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Margarm Matarritg R,
Secretarig del Direciprio

Exp: 22-028563-0007-CO | S-D/13ABR23/0y19:96.
Res. 2023003593

SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San
José, a las doce horas y cuarenta y cinco minutos del catorce de febrero de dos
mil veintitrés.

Consulta legislativa facultativa de constitucionalidad interpuesta por los
diputados y las diputadas ANTONIO ORTEGA GUTIERREZ, ARIEL ROBLES
BARRANTES, DINORAH BARQUERO, GILBERT JIMENEZ SILES,
JONATHAN ACUNA SOTO, PEDRO ROJAS GUZMAN, PRISCILLA VINDAS
SALAZAR, ROCIO ALFARO MOLINA, ROSAURA MENDEZ GAMBOA vy
SOFIA GUILLEN PEREZ, referente al proyecto de aprobacion de la "Ley del
trabajador independiente”, que se tramita en el expediente legislativo niimero
21.434.

Resultando:

1.- La consulta se recibio en la Secretaria de la Sala a las 15 horas 20 minutos
del 15 de diciembre de 2022. Los consultantes solicitan a la Sala que se pronuncie
acerca los articulos 2, transitorio I y transitorio II del proyecto de ley, respecto a lo
siguiente: A. Consulta sobre la inconstitucionalidad del articulo 2 y transitorio II por
violacion del principio de cobertura universal de la seguridad socilal. B. Violacién a
la autonomia constitucional de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) por
imponer en el transitorio I del proyecto de ley, limitaciones en su administracion y
autogobierno. C. Violacién del principio de irretroactividad de la ley y seguridad
juridica. Violacién a la autonomia de la CCSS por condonacién de deudas con la
seguridad social.

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

Presidencia de la Sala Constitucional indica que tiene por recibida la consulta
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CEDULA DE NOTIFICACION 5.0/ 13ABRZ23/rM12:28:7

SAN JOSE ,alas | /(0 nrs del [3. Y. 7 OZg%ctor: 80

Notificando: PRESIDENTE DEL DIRECTORIO LEGISLATIVO DE LA ASAMBL

Provincia: SAN JOSE,

Canton: SAN JOSE, Distrito: SALA CONSTIT. - SECTOR 1, Barrio: CALIFORNIA NORTE.
Direccion: PRESIDENTE DEL DIRECTORIO LEGISLATIVA DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA En
la Presidencia de la Asamblea Legislativa, Segundo Piso, Avenida Central y primera entre calles
15y 17 San José.

Horario: Dentro de Jornada Laboral.

Notifiqgué mediante cédula, la resolucion 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 Notificacion: LUGAR SENALADO

Copias: NO

Entregado a:

Partes del proceso: ANTONIO ORTEGA GUTIERREZ, ARIEL ROBLES BARRANTES, DINORAH
BARQUERO BARQUERO, 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:

)
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legislativa pre:sentada. Asimismo, solicita al Directorio de la Asamblea Legislativa

la remision del expediente legislativo nimero 21.434, o bien copia certificada del

mismo. Ademjéls, advierte que el plazo que establece el articulo 101 de la Ley de la

Jurisdiccion C;onstitucional empieza a contar una vez que se tenga por recibidos los

documentos solicitados.
3.- Mediante resolucion de las 14:45 horas del 20 de diciembre del 2022 el

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

expediente legislativo y traslada la consulta a la oficina del Magistrado Cruz Castro,
a quien por turi‘no corresponde el fondo del asunto.

4.- Mediante escrito recibido a las 11:35 horas del 20 de enero del 2023, se
apersonan: Pedro Mufioz, cédula 5-0247-0526; Antonio Barzuna Thompson, cédula
1-971-896, J0§eph Thompson, cédula 1-85'7-300; José Maria Oreamuno, cédula 1-
0594-0025; Modesto Vargas Castillo, cédula 1-820-0121; Luis Méndez Rodriguez,
cédula 1-17é1-0346; César Augusto Dominguez Crespo, identificacién
14840052970&; Pamela Navarro Hidalgo, cédula 1-0128-0243; Esteban Chaves
Huertas, cédul[a 1-1528-0936; Milagro Cha\!res Desanti, cédula 1-0626-0794; Valeria
Corea Chavesl, cédula 1-1555-0044; Edgar Odio Rohrmoser, cédula 1-0831-587;
Carlos J. Orea!lmuno, cédula 1-657-984; Fernando Alfaro Chamberlain, cédula 1-

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

apersonan en condicion de trabajadores independientes interesados en el proyecto

de ley tramitado en el expediente legislativo 21.434 “Ley del Trabajador

Independiente?’, y expresan una serie de arg'umentos a favor del proyecto. Por lo que

solicitan que lg Sala declare que el proyecto no es inconstitucional.

|
5.~ En los procedimientos se han acatado las disposiciones del articulo 100 de

la Ley de la Jurisdiccién Constitucional y esta resolucién se dicta dentro del término

que establece el articulo 101 ibidem.

"



Redacta el Magistrado Garita Navarro, con el voto salvado de los
Magistrados Cruz Castro, Rueda Leal y Ferniandez Argiiell:_o, cada uno por

razones propias; y, |
Considerando:

I.- DE PREVIO.- En el sub lite se apersonaron: Pedro Muﬁ(fz, cédula 5-0247-
0526, Antonio Barzuna Thompson, cédula 1-971-896, Joseph Thompson, cédula 1-
857-300; José Maria Oreamuno, cédula 1-0594-0025; Modesto Vargas Castillo,
cédula 1-820-0121; Luis Méndez Rodriguez, cédula 1-1791-0346; César Augusto
Dominguez Crespo, identificacion 148400529706; Pamela Navarro Hidalgo, cédula
1-0128-0243; Esteban Chaves Huertas, cédula 1-1528-0936; Milagro Chaves
Desanti, cédula 1-0626-0794; Valeria Corea Chaves, cédula 1-1555-0044; Edgar
Odio Rohrmoser, cédula 1-0831-587; Carlos J. Oreamuno, céédula 1-657-984;
Fernando Alfaro Chamberlain, cédula 1-693-790; Francisco Ii{ucavado Luque,

cédula 1-0695-0535; y otros, a efectos de efectuar manifestaciones a favor del
proyecto consultado. Al 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 esta interesa!do en el proyecto.

En este sentido, esta Sala ha rechazado en varias ocasiones gestiiones 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:

“Il.- SOBRE LAS GESTIONES DE COADYUVANCIA. Medz'ame escritos
recibidos en la Secretaria 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 gestion de
coadyuvancia y manifestar su conformidad con el proyecto de ley sometido a
consulta. Sin embargo, dichas gestiones son inadmisibles. Notese que la
intervencion adhesiva activa o pasiva estd prevista para| los procesos de

1) _ |



amparo en los que existen contra interesados y, particularmente, para quien
deriva un interés legitimo de la sentencia final (articulo 34 Ley de la
Jurisdiccion Constitucional) y no para los mecanismos de consulta en los que
pueden !existir simples opiniones juridicas contrapuestas acerca de la
regularidad constitucional de un proyecto de ley (ver, sobre el particular, las
opinz'one.:S' consultivas Nos. 2003-14606 de las 12:30 hrs. de 12 de diciembre
de 2003 ¥ 2004-01603 de las 9:30 hrs. de 17 de febrero de 2004).”

Luego, sobre la figura procesal de amis curiae, que no se encuentra prevista en la
Ley de la Jurisdiccién Constitucional, y que no puede ser admitida en los procesos
de consultas de constitucionalidad, la Sala resolvio en la sentencia n.° 2019020596
de las 19:15 horas de 25 de octubre de 2019:

“Il.; Sobre las gestiones amicus curiae. En lo que se refiere a las
diferentes gestiones amicus curiae presentadas al expediente, éstas no se deben
tener en cuenta para resolver las consultas que nos ocupan, al no estar, ese
tipo de solicitudes, reconocidos en la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, lo
que si sucede con las coadyuvancias en los procesos de amparo, de habeas
corpus y de las acciones de inconstitucionalidad, y porque no forman parte del
control previo de constitucionalidad \(véase Sentencias N° 2004-1603 de las
9:30 hor?s 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 fundamento en lo anterior, esta gestion resulta inadmisible.

II.- SOBRE LA ADMISIBILIDAD DE LAS CONSULTAS
FACULTATIVAS DE CONSTITUCIONALIDAD EN GENERAL Y SOBRE
LA CONSlULTA FORMULADA | POR LOS DIPUTADOS EN
PARTICULAR.- De conformidad con lo que dispone la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional, este Tribunal Constitucional puede ejercer la opinién consultiva
previa sobre l(%s proyectos legislativos. Dentro de los diferentes tipos de consulta de
constitucionalidad, nos encontramos con la consulta facultativa contemplada en el
inciso b) del arlticulo 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 aprobacion definitiva. Respecto de este

.'\/.l:( )



ultimo requisito, existe una excepcion, toda vez que se puede prefsentar la consulta
facultativa de constitucionalidad aun antes de haberse aprobad;o el proyecto en
primer debate, cuando la Asamblea Legislativa tiene plazo| constitucional o
reglamentario para votarlo. En el sub lite, el proyecto consultado satisface tanto el
primer requisito, porque la consulta fue planteada por diez diputados, como el
segundo, dado que el primer debate se llevé a cabo el 12 de dicien%bre del 2022 (ver
SESION PLENARIA ORDINARIA N.° 110 del lunes 12 de diciembre de 2022) y
este asunto fue interpuesto el 15 de diciembre de 2022 sin que hubiese acaecido la
aprobacion 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, segin disp:one el articulo 99
de la ley que rige esta jurisdiccién. Cuando se trata de consultas facultativas de
constitucionalidad, y en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 101 de la Ley de la
Jurisdiccion 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 recibido del expediente
legislativo. En este caso, la copia certificada del expediente legislativo consultado
se tuvo por recibida mediante resolucion de la Sala el 20 de diciembre 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 suméarsele las dos semanas de vacaciones del
Poder Judicial, quedando el vencimiento del plazo para que esta Sala conozca el dia

viernes 03 de febrero del 2023.
IIL.- SOBRE EL OBJETO DE LA CONSULTA. - Los diputados consultan

sobre el proyecto de "Ley del trabajador independiente", que ;se tramita en el
expediente legislativo nimero 21.434. Se consulta sobre los articu;los 2, transitorio I

y transitorio II, los cuales indican lo siguiente: :



“ARTICULO 2.- Plazo de prescripcién

La accion de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) para determinar

la obligircién contributiva de los trabajadores independientes, imponer

sanciones Y/o para cobrar la obligacion principal y sus sanciones prescribird

en un p!c:zzo de cuatro afios; igual término rige para exigir el pago de dichas
cuotas. |

En el caso de los trabajadores independientes que no se inscriban ante la Caja
Costarricense de Seguro Social, incumplan sus deberes formales de
declaracion debidamente regulados o los que estén registrados pero hayan
presentado declaraciones calificadas como fraudulentas, el plazo de

prescripcion serd de diez arios.

La prescripcion deberd ser declarada en sede administrativa a peticion del
tmbajad@r independiente, sin perjuicio de que pueda ser alegada también en
sede Judzcral

Las oblzgaczones que no se paguen, por declararse la prescripcion de los
periodos \que correspondan, no generan derechos al contribuyente para efectos
de las cuotas del Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM).”

“TRANSITORIO I- La Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS),
conforme a su autonomia, en un plazo hasta de seis meses, contado a partir de
la aprobézcicin de esta ley, procederd a realizar los ajustes en sus sistemas de
mformac on, asi como a reglamentar las condiciones, los requisitos y los
tramites necesarzos para la implementacion de lo dispuesto en esta ley. La falta
de reglamentacmn no impedird la aplicacion inmediata de esta ley.”

J RANSI[T ORIO II.- En todo caso, una vez que entre en vigor la presente ley,
para los traba]adores independientes inscritos, se aplicard el plazo de
prescrzpczon de cuatro afios 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 trabajadores independientes no inscritos, se aplicard por un plazo de
veinticuatro meses, contado a partir de la vigencia de esta ley, el plazo de
prescripcion de cuatro afios, tanto para deudas nacidas antes de la entrada en
vigor de la presente ley, como las nacidas durante ese plazo de veinticuatro
meses. Transcurrzdos estos veinticuatro meses, sin que los trabajadores




independientes no inscritos acudan a inscribirse ante la CCSS, aplicard el
plazo de diez arios establecido en el articulo 2. !

Para los efectos del parrafo anterior, la expresion "independientemente de si
se iniciaron o no procedimientos determinativos o de cobro", significa que, de
haberse realizado procedimientos determinativos o de cobro, o se inicien con
posterioridad a la vigencia de esta ley sobre periodos anteriores a esta, solo se
podran determinar contribuciones o cobrarlas si, al mome 1to de notificar el
primer acto de inspeccion o de cobro, no hubiera transcurrido el plazo de
prescripcion de cuatro arios. Cualquier otro acto posterior que se haya dado,
sobre periodos respecto de los que ya para el primer acto habia transcurrido
el plazo de prescripcion, carecerd de efecto interruptor bajo el principio de
que no se puede interrumpir la obligacion ya prescrita.

La Caja Costarricense de Seguro Social debera difundir ampliamente, a través
de camparias publicitarias de alcance nacional, los beneficios de la presente
ley como una politica de promocion y fomento de la inscripcion de
trabajadores independientes en la institucion.” |

|
Al respecto se plantean los siguientes aspectos, ordenados segtn el articulado del

proyecto:

A) Violacion a la autonomia de la CCSS por condonacién de deudas con la seguridad

social y al principio de sostenibilidad financiera de la seguriciad social (art.2 y

transitorio II): se indica que, el cambio intempestivo que realiiza el art.2, en los
plazos de prescripcion para el cobro de las deudas que tienen las personas
trabajadoras independientes con la CCSS (pasando de 10 a 4 afios) conlleva la
afectacion de las personas cotizantes al régimen del IVl\zil porque deja la
institucion sin herramientas juridicas para recuperar lo adeudado, puesto que son
recursos que por Constitucion le pertenecen a las personas asleguradas, incluso
aquellas que no cotizan y se ven beneficiadas del modelo soIiT:lan'o. Ademas, el
transitorio II anula el sistema solidario de seguridad social al p(imer en peligro las
pensiones de quienes menos ingresos tienen. Asi consta el criterio de la CCSS
enviado mediante oficio SJD-1279-2022 del 10 de octubre «%tlel 2022 (“... de

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



... la aplicacion del periodo mdximo de cuatro (4) afios en el monto de
facturacion... representaria una reduccion del 42% del total, es decir,

ocasionaria una disminucion real de los recursos economicos necesarios para la

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

impacto to:a‘al negativo o reduccion estimada en las cuentas por cobrar en los
Seguros dt'.l? Salud e IVM que oscila entre los ¢72.020 millones y ¢288.118
millones). kesulta evidente que el cambio subito y retroactivo en los plazos de
prescripciéLm es en realidad una condonacién de deudas a todas las personas
trabajadoras independientes cuyas deudas se declaren prescritas previo al plazo
de 4 afios establecido en el transitorio II. Aplicar las nuevas reglas a deudas
adquiridas |[de previo a su promulgacion, a pesar de que la instituciéon haya

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

contra de la autonomia de la CCSS y sin estudios actuariales que demuestren el
impacto de} la medida. Se agrega ademds que, sobre la condonacion de deudas
con la CCéS ya la Sala Constitucional ha indicado que no le corresponde a la
Asamblea :Legislativa sustituir a la CCSS (ver resolucién n® 2021-23611). Asi
que la decision de la Asamblea de condonar deudas con la seguridad social bajo
el método cfie cambiar los plazos de prescripcion de forma retroactiva, ademas de
violar la au:tonomia de la CCSS es una medida irrazonable porque no cuentan con
la informag::ién que permita saber el iinpacto en el seguro de enfermedad y
matemidad§ y en el régimen de invalidez, vejez y muerte.

B) Violacién e!;l principio de irretroactividad de la ley y al principio de seguridad

juridica (transitorio II): se indica que, existe una situacién juridica consolidada

por parte de las personas trabajadoras cotizantes al régimen de capitalizacion
colectiva del IVM de la CCSS, sobre la cbnsolidacién del derecho de tener acceso
a una pension digna, el cual seria nugatorio si el fondo se vuelve financieramente

insostenible. Esta afectacion retroactiva del derecho a la pension se da porque el




derecho a la pension se verd anulado debido a que el legislador toma medidas que
impactan negativamente el financiamiento del fondo. Asi, la m%dida 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.

Ademas, debido a lo dispuesto en el transitorio II, quien no lclgre inscribirse en

el plazo de 24 meses que da la ley, quedaria condenado a una situacién de cobro
desproporcionado por muchos afios atras. Lo cual ademas ser!ia darle un efecto
retroactivo. Indican 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 deceﬁal aplicable a las
cuotas de seguridad social que se causen posteriormente al ese momento, y
anicamente por las cuotas correspondientes a los meses en que mantenga su
|

condicion de no inscrito. I

|
C) Violacién a la autonomia constitucional de la CCSS por limitaciones a su

administracién y autogobierno (transitorio I): se consulta si lo establecido en el
transitorio I del proyecto violenta la autonomia constitucional de gobierno y
administracion de los seguros sociales de la CCSS. El tran$itorio I pretende
establecer plazos para realizar ajustes internos en la institucién (sistemas de
informacion), con el agravante de que se ordenai dichos plazos
independientemente de que la CCSS haya emitido la reglamentacion
correspondiente. Pretender obligar a la CCSS a realizar ajustes en sus sistemas
de informacion representa una intervencioén irregular sobre s:,u autonomia. Lo
mismo sucede con la obligacién de emitir reglmnentacionesé. Esto fue ya asi
indicado por esta Sala en el voto nimero 2022-9345 ( “... las normas transitorias
del proyecto pretenden imponerle a la CCSS plazos para rehlz'zar los ajustes
administrativos ... fijar mediante una ley ordinaria derivaciones propias del

gjercicio de la autonomia de gobierno... es un aspecto que claramente



contraviene la autonomia prevista en el articulo 73 de la Constitucion
Politica... 7). El Transitorio I contiene los mismos elementos ya declarados

inconstitucionales por la Sala.

Ademds, se menciona la violacion al principio de cobertura universal de la seguridad
social, pero como no se argumenta ni fundamenta, esta Sala omite su analisis. De
igual forma se omite el andlisis de aquellos aspectos que no se refieren a una duda
de constitucionalidad, sino a una solicitud de interpretacion, 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, ise procede al examen de los tres argumentos de inconstitucionalidad
consultados. Piero antes, una explicacion general del proyecto para que se comprenda

su contexto. |

|
IV.- h;IOTA ACLARATORIA: SOBRE EL OBJETO DE LA

CONSULTAI Y EL ARTICULO 2 DEL PROYECTO DE "LEY DEL

TRABAJADOR INDEPENDIENTE", QUE SE TRAMITA EN EL

| o ]
EXPEDIENTE LEGISLATIVO NUMERO 21.434.

De preyio a evacuar la presente consulta de constitucionalidad, resulta

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

2 del citado prioyecto de ley, que establece:

|

“ARTICULO 2.- Plazo de prescripcion

La a:ccién de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) para
determingr la  obligacién contributiva de los trabajadores
independientes, imponer sanciones y/o para cobrar la obligacion
prz'ncxpal! Y sus sanciones prescribird en un plazo de cuatro afios; igual
término r!ige para exigir el pago de dichas cuotas.

En 3:1 caso de los trabajadores independientes que no se inscriban

ante la C:‘aja Costarricense de Seguro Social, incumplan sus deberes

|
|
|
i

1
1
|
|
!
|
|
|
|



formales de declaracion debidamente regulados o los | que estén
registrados pero hayan presentado declaraciones calificadas como
fraudulentas, el plazo de prescripcion serd de diez afios. |

La prescripcion deberd ser declarada en sede administrativa a
peticion del trabajador independiente, sin perjuicio de queI pueda ser
alegada también en sede judicial.

Las obligaciones que no se paguen, por declararse la prescripcion
de los periodos que correspondan, no generan derechos al
contribuyente para efectos de las cuotas del Régimen de Invalidez, Vejez
y Muerte (IVM).”

La mayoria de este Tribunal entiende que sobre €l citado articulo no se formul6
consulta alguna de parte de los diputados consultantes.

Si bien en el escrito de interposicion de esta consulta se hace: expresa mencion
a tal articulo e, incluso, se incluye un epigrafe (pagina 4) en que se dice “A.
CONSULTA SOBRE LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL !ARTI'CULO 2%
TRANSITORIO II POR VIOLACION DEL PRINCIPIO DEL iPRINCIPIO DE
COBERTURA UNIVERSAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL”, :10 cierto es que al
leer el desarrollo de tal punto del escrito, la mayoria de esta Sa]e:l entiende que los
diputados no estan cuestionando, ni formulan duda alguna, sobre la
constitucionalidad del referido articulo 2 y, por el contrario, sus dudas son
unicamente respecto del transitorio II.

En lo referente especificamente al articulo 2 en cuestiém los diputados
consultantes se circunscriben a sefialar que esta Sala ha reconocido que las cuotas de
la seguridad social tienen naturaleza tributaria y afiaden que, si 1a Ley Constitutiva
de la Caja Costarricense de Seguro Social no contiene una normai propia, entonces,
a tales cuotas les son aplicables las disposiciones del Codigo de Normas y
Procedimientos Tributarios, “entre ellas su extincion por prescrgzpcién”. Agregan
que esta Sala, en el voto nro. 2021-23611, al afirmar que el pago de las cuotas “es

indefectible en aras de la universalizacion de los seguros sociales y su



sostenibilidad:?’, también afladi6 “sin perjuicio de la prescripcion que resulta
aplicable en rl!espeto al principio de seguridad juridica”. Continlian indicando que
la intencidn dcif:l proyecto es “llenar la ausencia” que tiene la Ley Constitutiva de la
Caja Costarricense de Seguro Social respecto de normas especificas sobre el plazo
de prescripcion aplicable a los trabajadores independientes, a efectos de “brindar
seguridad juridica” y “también como forma de coadyuvar a reducir a la alta
informalidad del sector”. Finalmente, explican que el articulo 2 incluye una

distincion similar a la contenida en el articulo 51 del Cédigo de Normas y

Procedimientos Tributarios, al establecer un plazo de prescripcién de diez afios
aplicable a qu!ien estando obligado a inscribirse o registrarse no lo haga, o al que

|
estando obligado a declarar no lo haga o lo haga de forma fraudulenta, y el término

de prescripcic’nl] “normal” de cuatro afios, aplicable a quien no esta en alguna de esas

situaciones. Hasta ahi, los consultantes no formulan duda de constitucionalidad
alguna. Se lim!itan a exponer el fundamento y contenido de la norma.

Su duda (l)beclece, especificamente, a lo regulado en transitorio I, que establece
“para los trabszadores independientes no inscritos, se aplicard por un plazo de 24
meses contados a partir de la vigencia de esta ley, el plazo de prescripcion de 4

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

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

trabajadores independientes no inscritos acudan a inscribirse ante la CCSS,
aplicara el plézzo de 10 afios establecido en el articulo 2”, pues los consultantes
sefialan que tal: norma podria “entenderse” en el sentido que “si alguien contimia sin
registrarse lmeigo de esos 24 meses, el plazo de 10 afios le aplicaria para todas las
obligaciones de ahi para atrds, incluyendo las generadas antes de la publicacién de
la ley” (pégmait 5), lo que podria ser contrario a los principios de razonabilidad y
proporcionalid;ad, asi como al principio de cobertura universal recogido en el articulo

| . - r v - -
177 de la Constitucién Politica, pues “guien no logre inscribirse en el plazo dicho



quedaria condenado a una situacién de cobro desproporcionado por muchos afios

hacia atrdas”. Y también seria una norma con efecto retroactivo “en perjuicio del
- - | - .

trabajador”. Por esto, los mismos consultantes proponen una interpretacion o

aclaracion, en el sentido que “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 ese momento, y zinicameréte por las cuotas
correspondientes a los meses en que mantenga su condicion de no inscrito” (pagina
5), |
De esta forma, lejos de cuestionarse el contenido del articulo 2 del proyecto o
el plazo de cuatro afios de prescripcion previsto en tal numeral, l(% que se cuestiona
es la posible interpretacion o los eventuales efectos del transitofio II, que podria
generar -seglin estiman los consultantes- que, de forma indebicia, se extienda la
aplicacion del plazo de diez afios de prescripcion a algunos supuestos en que no
deberia ocurrir, en perjuicio del “trabajador independiente”. I
Asimismo, en el resto del escrito de la consulta, los diputeildos consultantes
exponen otras dudas atinentes Unicamente 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, 1o que corresponde es no pronunciarse sobre €l.

V.- EN GENERAL SOBRE EL PROYECTO CONSULTADO.- El
proyecto de "Ley del trabajador independiente", que se tramita en el expediente
legislativo niimero 21.434, es presentado a la corriente legislativa el 19 de mayo del
2019, por el diputado Pedro Mufioz. Se indica en su breve exporlicién de motivos
tres argumentos: que no hay normativa adecuada para regular el }!)ago 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

)Y -
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naturaleza parjaﬁscal se le aplican los principios del Derecho Tributario. El proyecto

contaba inicialmente con 11 articulos referidos a lo siguiente: Definiciones (art.1),

regimenes de cotizacion obligatoria (art.2), la Administracion (art. 3 al 7),

Financiamienllo (art.8), normas supletorias (art.9), extincion de la obligacion

contributiva (.%urt.lO) y amnistia (art.11). Posteriormente, el 22 de marzo del 2022 la

Comisién Perrfnanente Ordinaria de Asuntos Econdmicos rinde dictamen afirmativo

|
de mayoria, donde se indica que:
|

| _ ,
“El proyecto de Ley cobra una gran relevancia, porque actualmente son miles
de costarricenses que trabajan independientemente y que, aunque quisieran
no podrian pagar las elevadas cargas sociales.”

(...) “VI Consideraciones finales:

Existe un clamor por seguridad juridica y un trato igualitario de los
trabajadores independientes. Por primera vez una Ley vendria a regular por
como pagan las cuotas de seguridad social los trabajadores independientes.
Es zmporrante resaltar que los trabajadores independientes pagan cuotas
sumamente elevadas respecto de los trabajadores asalariados, a pesar de que
unos y otros tienen los mismos derechos segiin la Constitucicn, los principios

v las leyes en materia de seguridad social.”

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

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

i
!
i
|
|

OPINION DESFAVORABLE

OPINION FAVORABLE

1.Caja Costarricense Seguro Social, 18 de noviembre
de 2020, oficio SID-2091-2020.
Indican que: ]

1
“Conclusion y Rec:omcndaciones: Oponerse al proyecto
de ley, ya que dicj:ha disposicién atenta expresamente
contra la autonomia de gobierno de la seguridad social

concedida constltulclonalmente ala Caja.”

1.Cimara de Comercio de Costa Rica,
noviembre de 2019, oficio DE-088-2019.
Indican que:

19 de

*“El proyecto de ley consultado busca crear condiciones
mas favorables y estables para el pago de las cuotas de
seguridad social de los trabajadores independientes.
Ademés, establece una condonacién de sanciones e
intereses para los trabajadores independientes para que
estos regularicen su situacion informal. (...) Por lo
anterior, aplaudimos esta iniciativa de Ley y con el

f
|
|




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

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 andlisis de esta propuesta sometida a estudio, esta
Direccién General de Presupuesto Nacional, estima que
resultaria conveniente que se revise la redaccion 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
régimen de derechos de solidaridad social y
consecuentemente, dentro del Régimen de las Garantias
Sociales, consagradas en el texto constitucional.

()

En conclusién, independientemente de la situacién
apuntada en cuanto a la posible existencia de la
inconstitucionalidad, esta Direccién General manifiesta
su oposicion al proyecto, ante la eventual creacion de
una nueva obligacién con cargo al Presupuesto Nacional
sin la fuente de financiamiento correspondiente.”

2.Camara Nacional de Turismo, 15 de noviembre de
2019, oficio 003-15112019
Indican que:

“(...) manifestar en nombre de la Camara Nacional de
Turismo el apoyo al Proyecto de Ley 21.434: "LEY
DEL TRABAJADOR INDEPENDIENTE", proyecto
que pretende regularizar la situacién actual de muchos
trabajadores independientes queno cotizan a la CCSS y
que podria potencialmente beneficiar a aquellos
trabajadores independientes del sector turismo que no
han podido regularizar su situacién con la CCSS debido
al alto costo de hacerlo o a la ambigiiedad y cambios de
normativa.

Consideramos que esta iniciativa es positiva, (...)

pensamos que la aprobacioén de dicho proyecto de Ley
es de vital importancia para nuestro sector.”

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

Indican que:

“CONCLUSIONES:

Al respecto se procede a advertir que podria existir un
rose constitucional con referencia a los articulos 73 y
177 de la Constitucién, asi como lo dispuesto en los
articulos 1, 3, 14 y 23 de la Ley Constitutiva de la CCSS
y por tanto tefiir 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 Organo
competente en materia de los seguros y obligaciones
obrero-patronales se encuentra regulado lo mismo que
contiene la propuesta, siendo el texto de ese iltimo
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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Republica, 9 de octubre del 2019, oficio DFOE-SOC-1033, indican que el texto
consultado no se refiere a las atribuciones propias de cada institucion, por lo que

omiten pronunciamiento.

Ademas se observa que al proyecto le es aplicado el procedimiento de dispensa de
tramites (en sesion plenaria del 27 de setiembre del 2022), se aprueba un texto

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

Legislativo eq sesion del 15 de diciembre del 2022, con un texto que contiene solo
cuatro normas:: Definiciones (art.1), Plazo de prescripcion (art.2), Transitorio I y
Transitorio II! Ahora bien, claramente de ellas la norma central se refiere a la

prescripeion. Estableciendo dos plazos:
|

-Un plazo gergle’rico de 4 afios para que la CCSS pueda determinar la obligacion
contributiva d.!e los trabajadores independientes, imponer sanciones y/o para cobrar

la obligacién principal y sus sanciones.
i

-Un plazo de| 10 afios en el caso de los trabajadores independientes que no se
inscriban antef: la Caja Costarricense de Seguro Social, incumplan sus deberes
formales de declaracion debidamente regulados o los que estén registrados pero

]
hayan presentado declaraciones calificadas como fraudulentas.
]

Luego, mediaélte el transitorio I se obliga a la CCSS a realizar los ajustes en sus
sistemas de informacién, asi como a reglamentar las condiciones, los requisitos y los
tramites neces[arios para la implementacion de lo dispuesto en esta ley. Y ademas,
en general, rr%ediante el transitorio II se refiere a la aplicacion 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.

VL- ANALISIS DE FONDO DE LO CONSULTADO. SOBRE EL

CONTENIDO DE LA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA CONFERIDA A




LA CCSS, CON EL VOTO SALVADO DE LOS MAGISTRADOS CRUZ
CASTRO, RUEDA LEAL Y FERNANDEZ ARGUELLO.

En cuanto al analisis de fondo del proyecto consultado, es criterio de mayoria de este
Tribunal que el precepto 73 de la Constitucién Politica confiere a la CCSS el
gobierno y administracion de los seguros sociales. Se trata de urlla institucion a la
cual, la norma suprema ha conferido autonomia administraﬁvz!a, la denominada
“Politica y de Gobierno”. La primera, también denominada autarquia, le permite el
ejercicio exclusivo y excluyente de las potestades y competencias conferidas por el
Ordenamiento Juridico. La segunda, de gobierno, le desvincula de la potestad de
direccion del Poder Ejecutivo, razén por la cual, no se encuéntra afecta a las
directrices que aquella instancia emita, como tampoco a 6rdenes, instrucciones o
circulares, figuras estas tltimas que no corresponden a las relacion!es intersubjetivas,
sino, exclusivamente a las de orden jerarquico (inter organicas). Asi en efecto se
dispone en el numeral 1 de la Ley Constitutiva de la CCSS, No. 17 del 22 de octubre
de 1943 y sus reformas. La asignacion de este triple esquema de niveles constituye
un esquema de garantia para el ejercicio autonomo (que no %oberano) de sus
potestades y competencias, en orden a cumplir con ese detenninan:te fin publico que
le ha conferido la norma constitucional respecto del gobierno y édministracic’m de
los seguros sociales. Sus potestades se desarrollan, ademds, en su Ley Constitutiva,
norma que impone una serie de pardmetros en torno a las relacidnes propias de la
materia de seguridad social. Desde ese plano, al amparo de ese precepto
constitucional y atendiendo al contenido sustancial de la autonomia que ostenta
dicha institucion, esta Sala ha reconocido la potestad reglamentaria de la CCSS,
como instrumento necesario para regular los aspectos inherentés a las diversas
decisiones relacionadas con la potestad de gobierno y administracion de los seguros

sociales.

.\‘._
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De esa manera, de conformidad con esos parametros normativos, la CCSS se
encuentra plenamente facultada y legitimada para emitir reglamentaciones internas
o externas, asi como las demas disposiciones generales que estime pertinentes,
convenientes y necesarias para el ejercicio de sus competencias, asi como para el

debido y oportuno cumplimiento de los fines ptblicos que le han sido confiados.

Desde luego que esa aplicacion no se encuentra ajena al control de juridicidad,
| L — .
dentro de las c}iversas instancias administrativas y judiciales, y acorde a los diversos

remedios que el orden normativo estatuye.

Ahora bien, ju:stamente por la razon expuesta, se insiste, que el ejercicio concreto de
la emisién de% las diversas normas de alcance general, o bien, de disposiciones
internas relatixilas a menesteres propios de la tematica de la seguridad social, forman
parte esencial ;y sustancial del nticleo duro de las potestades sobre las cuales la misma
Constitucion [l’olitica le ha otorgado los grados de autonomia comentados, es que
toda disposicic]ﬁn que pretenda imponer a ese ente publico una conducta concreta que
pueda entenc;erse como relativa a las decisiones propias del gobierno vy
administracion de los seguros sociales, resulta contraria a la doctrina que subyace en

el canon 73 C(i)nstitucional. El mismo numeral 1 de la Ley Constitutiva de la CCSS

es diafana al e%stablecer que la autonomia de gobierno en esa materia, desvincula a
ese ente pﬁbliro del Poder Ejecutivo en cuando a decisiones que puedan tener un
impacto o incidencia, directa o refleja en el campo de la seguridad social. Indica ese

precepto en lo relevante:

“... La Caja es una institucion autonoma a la cual le corresponde el gobierno y la
administracion de los seguros sociales. Los fondos y las reservas de estos seguros
no podran ser transferidos ni empleados en finalidades distintas de las que

motivaron su creacion. Esto ultimo se prohibe expresamente.
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Excepto la materia relativa a empleo piiblico y salarios, la Caja no estd sometida ni
podrd estarlo a drdenes, instrucciones, circulares ni directrices emanadas del Poder
Ejecutivo o la Autoridad Presupuestaria, en materia de gobiemo: y administracion
de dichos seguros, sus fondos ni reservas." (Asi reformado por e;l articulo 85 de la
Ley N° 7983 del 16 de febrero del 2000)-El resaltado es suplido- |

|
Dicha referencia normativa permite establecer con claridad que lél autonomia de la
CCSS se relaciona de manera directa, y congruente con lo definido por el articulo
73 constitucional, con el gobiemo y administracién de los seguros sociales, materia
en la cual, no se encuentra afecta o vinculada al poder de direccion del Ejecutivo.
Esto supone que es competencia exclusiva, excluyente y privativa de ese ente
publico, adoptar las decisiones relacionadas con el régimen de gestiéon propia de la
seguridad social, sin que el Poder Ejecutivo pueda emitir conductas que incidan en
modo alguno en este campo competencial. Sin embargo, es claro que ningin grado
de autonomia conlleva a una desvinculacién del ordenamientq juridico, lo que
supone, al margen del grado de autonomia funcional, el ente publico se encuentra

sometido al imperio de la ley, asi como al control de validez de su funcionamiento.

Desde luego que toda ley que pretenda incidir en la materia de 12;1 seguridad social
debe ponderar el limite y los pardmetros que establece la norma constitucional, en
cuanto a que esta materia es competencia exclusiva de la CCSS, en lo relativo a su
gobierno y administracion (se insiste). Es decir, la potestad legisié.tiva 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 institucion encargada de estas cuestiones. Por tanto,
toda ley que pretendiera vaciar o alterar el contenido esencial de esa especializacion
competencial, sea imponiendo o negando decisiones o tratarhientos que, por

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



|
|
publico, seria‘contrario al derecho de la constitucién, por vulnerar el precepto 73
aludido. i

Pero esa condicion no es obice para el legislador pueda emitir leyes relacionadas con

aspectos ajenos a esa competencia concreta y que, por su composicion, se encuentren

sometidos a la reserva de ley. En ese sentido, la autonomia de gobierno concedida a
la CCSS constlituye un limite para la emision de ley, en la medida en que esa fuente
normativa no puede negar, desconocer o afectar el nticleo medular de la asignacion
competencial ide base constitucional sobre los seguros sociales, pero ello no supone
que, en virtudide esa autonomia, dicho ente se encuentre ajeno al imperio de la ley.
Incluso, la concrecién del &mbito competencial de la CCSS viene impuesto por su
propia ley cor}stitutiva, por lo que, sustentar una negacion de potestad legislativa
sobre la base de la autonomia, daria una extension ilegitima a dicha figura, vedando
la competenci? de la Asamblea Legislativa en temas que no invadan lo estatuido por

el precepto 73Ide la Constitucion.

|
En suma, la autonomia de la CCSS en cuanto al gobiemo y administracién de los
|

seguros sociallles constituye un limite para el legislador, cuya vulneracién compone
un antagonisnio con el derecho de la Constitucion y que se puede tutelar por la via
de las consiultas de constitucionalidad, asi como de las acciones de
inconstitucion:eﬂidad que regula la Ley de la Jurisdiccién Constitucional. Sin
embargo, dicha autonomia no impide la adopcién de leyes que aun relacionadas con
el régimen de la seguridad social, no se refieran al ntcleo esencial de las
competencias feservadas constitucionalmente a la CCSS, regulaciones respecto de

las cuales, ese‘ente publico no estaria desvinculada.

|
En esa linea, 12;1 sujecion de los entes autonomos a la ley se ratifica en el ordinal 188
., | .y e | - 4
de la COI'IST.Itll,lClOIl Politica en cuanto precisa que pese a la autonomia, esas

TN . ; :
administraciones se encuentran sujetas a la ley en materia de gobierno, lo que pone

1
i
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i
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en evidencia que esa desvinculacion que permite el ejercicio de sus competencias y
potestades, no se debe entender como una soberania que les permite emitir sus

regulaciones sin consideracién de la ley, o alin en contra de esta. ‘

Justamente, la legitimidad de las conductas de la CCSS bien pued% ser analizadas en
diversas instancias judiciales, teniendo como parametro de verificacion la
Constitucién y la ley. De otro modo, el auto gobierno referido, serfa una excepcion
al Poder Legislativo y no solamente al Poder Ejecutivo, lo que no es congruente con
el disefio constitucional imperante. |

VIL- PRESCRIPCION Y RESERVA DE LEY. i

Sefialado lo anterior, lo relevante en esta consulta es determinar si ieI contenido de la
legislacion propuesta ingresa a regular aspectos sobre los cuales se impone o no la
autonomia de gobierno y administracion que sobre los seguros sociales se ha
otorgado a la CCSS. Sobre ese particular, si bien se examina el transitorio II en
cuestion, trata de un precepto legal que regula lo relativo a la apli(::aci(')n retroactiva

del régimen de prescripcion de las obligaciones fiscales para con 13; seguridad social.

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

fenece un derecho por el solo decurso del tiempo, tal y como lo define el canon 865
del Codigo Civil. Constituye un mecanismo de extincién de las ol:?vligaciones que se
configura por la necesaria e impostergable concurrencia de tres elementos
medulares, a saber: decurso del tiempo fijado por el Ordenamiento Juridico, inercia
del titular del derecho en el ejercicio de su contenido, y la excepcion o accion del
obligado de aplicar la prescripcion. Considerando la relevanci!a e impacto que
produce en el régimen obligacional, indistintamente que la fuen:te generadora de
aquel (delito, cuasi delito, contrato, cuasi contrato -art. 632 del Cddigo Civil), en la

medida en que supone el fenecimiento del derecho a partir de una accién o excepcion



oponible por ¢

1 obligado, trata de un instituto juridico que se encuentra reservado a

la ley, como derivacion de la maxima de certidumbre juridica (saber a qué atenerse).

Asi en efecto

lo estatuye, como pauta general el precepto 868 del Cddigo Civil,

norma que estatuye el principio en virtud del cual, la regulacion de la prescripcion

exigey requieire de norma especial que la defina.

|

Ahora, tratand

ose de las obligaciones de orden fiscal y tributario, naturaleza juridica

que esta Sala Constitucional ha conferido a las deudas con la seguridad social desde

vieja data, en

orden a lo preceptuado pof el mandato 121.13 de la Constitucién

Politica en relacwn con el numeral 5 inciso e) del Coédigo de Normas y

Procedimlentos Tributarios (CNPT), la prescripcmn asi como cualquier mecanismo

de extincion de las obligaciones tributarias, se encuentra afecta al principio de

reserva legal. |Asi igualmente puede abstraerse de los articulos 19 y 124 de la Ley

General de la Administracién Publica (LGAP), normas que estatuyen que el régimen

de los derechos 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;

nido econdmico. En rigor, si la fuente de la obligacion es la ley, como

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

articulo 121 in
de ley en esta
solamente una

o extinguir dic

ciso 13) de la Carta Fundamental (que sustenta el principio de reserva
materia fiscal), por la figura del paralelismo de las formas juridicas,

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

ha obligacion. Ergo, tratandose de obligaciones tributarias, solamente

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

de las potestad

es determinativas, cobratorias, o bien, sancionatorias que sean propias

dela Adnumstracmn como sujeto activo (acreedor) Verbigracia, el régimen comin

del derecho tr1butar10 plasmado en la Ley No. 4755 (CNPT), fija un régimen de

prescripcion de las potestades determinativas de 4 afios, salvo para los sujetos

1_
|
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pasivos no inscritos, no declarantes o que presenten declaraciones fiscales que sean
calificadas como fraudulentas, supuesto en el cual, la citada prescripcidn se agrava
a un plazo de 10 afios. Asi lo define el articulo 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 una prescripcion

cuatrienal respecto del derecho del sujeto pasivo para requerir el reconocimiento y
devolucion de sumas pagadas de manera indebida o en exceso. En cuanto a los

delitos fiscales, opera el régimen de prescripcion que defina la legislacion penal.

En materia de seguridad social, es el numeral 56 de la Ley Constitutiva de la CCSS
la norma que impone un régimen de prescripcion decenal para el;cobro de dafios y
perjuicios ocasionados a la seguridad social sea que se ejerza por la via penal o la
civil. A partir de este mandato, se ha entendido que el plazo de prescripcion que
opera en menesteres de deudas para con la seguridad social, cuentan con norma

especial de prescripcion (decenal) que priva respecto del régimen ordinario que

opera en el derecho tributario, sea, de 4 afios, salvo omision de declaracién o
declaraciones fraudulentas que impone el ordinal 51 del CNPT. (Ver en sentido
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.9 2021-012675 de

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

Por ende, la ley es la tnica fuente formal legitima para regular el tema de la
prescripcion liberatoria de las obligacionés fiscales y tributarias, a partir de lo cual,
no podria asegurarse que alguna otra fuente de inferior o n;enor potencia o
resistencia pueda ingresar a definir las cuestiones propias del plazio de prescripcion
aplicable. Esto supone, sin lugar a duda, que el tema de la prescripbién de las cuotas
de la seguridad social, o cualquier otra carga fiscal, solamente puede ser definido

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



luego que ese |ejercicio concreto se encuentra afecto a los pardmetros propios de la
prueba de razonabilidad que ha tutelado esta Sala y en general, a la verificacion de
1
legitimidad mediante el contraste del caso concreto con el derecho de la

Constitucion.

Con todo, para la mayoria de este Tribunal Constitucional, es claro que si bien la
norma define |los pardmetros de prescripcion aplicable a las cuotas de seguridad
social, no puede concluirse que en su marco general, la definicion de un régimen
legal de prescripcion vulnere la autonomia constitucionalmente otorgada a la CCSS
en materia de|gobierno y administracion de los seguros sociales. De otro modo, se
llegaria al extremo de postular que solamente ese ente podria regular lo atinente a
las formas de|extincion de las obligaciones derivadas de este régimen, llevando a
una excepcion al principio de reserva de ley y cohonestando que mediante norma

reglamentaria se incursione en el régimen de la prescripcion negativa, proyeccion

que, con el respeto de siempre, no se comparte. Por ende, la autonomia de marras no
impone, en si ;misma, un limite infranqueable para que la ley defina el régimen de
prescripcion alplicable a las cuotas de la seguridad social o, en general, a cualquier
carga fiscal. Si bien se mira la definicion del plazo de prescripcién aplicable a todo

régimen obligacional, constituyen una regla de seguridad juridica que forma parte
del régimen ju!ridico al que se someten las partes que componen la relacion juridica
en particular. Ells decir, establecer el plazo de prescripcion negativa, no es un extremo
que pueda ser {':leﬁnido mutuo propio por una de las partes, o ambas, sino que se trata
de un aspecto}de orden publico que viene impuesto por el derecho objetivo y que,
aun ante la renlluncia de una de las partes a ese aspecto, se impone a las obligaciones.
Por tanto, es eividente que una norma que impone un plazo prescriptivo impacta de
manera di rectai en la relacion juridica, pero lo hace de manera valida y legitima pues
precisamente I;a finalidad de la norma legal es regular un aspecto que escapa de la



voluntad de las partes. Desde ese plano, la prescripcion no 'se relaciona con
decisiones que puedan considerarse propias del poder de gobiemd y administracion
de los seguros sociales, sino, con el régimen juridico dentro del cual esa potestad
debe ser ejercida de manera vélida y acorde a derecho. Por ello, legislar en cuanto a
esta forma de extincion de las obligaciones fiscales no supone una imposicion de
conducta concreta en decisiones de administracién de la nllateria reservada
constitucionalmente a la CCSS, sino, se reitera, compone la deﬁnic;i(’m de un régimen
Jjuridico que bordea y precisa las condiciones dentro de las cualies esa funcién se
ejerce. Se insiste, no es parte de esta autonomia definir el pIaZ(;) de prescripcion
aplicable a este tipo de obligaciones, cuestién que desborda los lilinites inherentes a
las decisiones de gobierno y administracién de los seguros sociales. Asi, compete a
la CCSS definir cuestiones del régimen de seguridad social, formas de prestacion,
porcentajes de aportacion, estrategias cobratorias, formas de funcionamiento del
servicio, esquemas de prestacion por sector, entre multiples a'spectos, empero,
establecer el margen temporal dentro del cual puede ejercer| validamente las
potestades determinativas, cobratorias y sancionatorias atinentes a las cuotas de ese
régimen, escapa de ese ambito y es un elemento que es resorte exclusivo del

legislador.

VIIL.- SOBRE LA POSIBILIDAD DE FIJAR POR LEY UNA
APLICACION RETROACTIVA DE LAS NORMAS DE PRFTSCRIPCION.

|
. .y . ~ |
En continuaciéon de lo expuesto en el aparte previo, cabe sefialar 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 reéquisfto, diez dias
después de su publicacion en el Diario Oficial.” 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 régimen de vigencia de la nueva regulacién, bien para establecer un rige

prospectivo, i
bien, optar poi
es usual que

disposiciones

nmediato a su publicacion, en una fecha posterior a la publicacién o
r una aplicacion 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 aplicacion

de la nueva legislacion a situaciones juridicas nacidas al amparo del régimen
superado o la ausencia de regulacién, en orden a tutelar las situaciones consolidadas

o derecho adquiridos de buena fe.

En esa dindmica, la aplicacion retroactiva de normas es un tema que ha de ser
abordado desde la Optica del numeral 34 constitucional que impone la regla de

prohibicion de aplicacion retroactiva, en cuanto precisa: “A ninguna ley se le dara

efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna, o de sus derechos patrimoniales
adquiridos o Lfe situaciones juridicas consolidadas.” Este mandato precisa que dicha
restriccion opera Unicamente cuando la aplicacion retroactiva de la norma implique
un perjuicio o efecto negativo en la esfera juridica de las personas destinatarias de la
ley. Por ende, contrario sensu, la aplicacion retroactiva es totalmente legitima
cuando se trata de una regulacion mas favorable. Asi se ha definido en multiples
precedentes, dentro 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 ambito, es necesario precisar que la figura de aplicacion de la norma maés
favorable no es un fendmeno 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 Gestién
Tributaria”, el legislador reconocié de manera expresa modalidades de aplicacion

retroactiva de leyes que incluyan escenarios mdas benevolentes para los sujetos

LS
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obligados. Ast, en el canon 169 parrafo tercero de la citada Ley No. 4755, se expresa:
“Las normas que regulen el régimen de infracciones y sanciones tributarias, asi
- r | -
como el de recargos, multas e intereses, tendrdn efectos retroactivos cuando su

aplicacion resulte mds favorable para el afectado.” i
|

La anterior referencia, si bien alude a institutos juridicos que no se corresponden ni
asemejan a la prescripcion, pone en perspectiva que tratandose de normas tributarias,
puede considerarse como un derecho o garantia del sujeto pasivo la aplicacién de la
norma mas favorable. Esto supone que frente a una relacion juridi;co administrativa
en la que el objeto de debate sea el contenido de determinada cond;ucta u obligacién
del sujeto pasivo, resultado del ejercicio de poderes de imperio de lia Administracion
(potestades que habilitan a aquella para crear, modificar o extiinguir situaciones
Juridicas de manera vinculante y coactiva -arts. 59, 66 LGAP-), laﬁ normas juridicas
aplicables seran aquellas que establezcan una consecuencia juridica o efecto

condicionado m4s beneficioso a la parte pasiva o destinataria del poder ptblico.

En el caso de las relaciones fiscales, la obligacion tributaria isurge cuando se
configura el hecho generador definido por la norma. Asi en efeicto 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
obligacion del sujeto pasivo de cumplir con los deberes formales y materiales que le
impone la legislacién correspondiente. Esto permite sustentar la méxima basica 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 régimen aplicable, tal principio
cede frente al valor de la norma mas favorable, considerando, en todos los casos, que
el beneficio se mide siempre desde la arista del sujeto pasivo u obligado, que no del

ente publico titular de la potestad administrativa que se regula. De ahi que si lanorma



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

trato mas beneficioso, es esta tltima que debe ser utilizada a esa relacién concreta.

Se insiste, si bien esa maxima, introducida al ordenamiento tributario desde el 2012,
se regula supuestos relacionados a multas, recargos e intereses, asi como en general,

al régimen de!las infracciones fiscales, tiene como eje comtn que se impone frente

al ejercicio del poder administrativo sancionador (externo en este caso), merced del
incumplimiento de las obligaciones a las que se ve sujeto el administrado en el
cumplimiento del deber constitucional de contribucidn con el sostenimiento de las
cargas publicas que le impone el precepto 18 constitucional. Luego, si en esa misma
orientacion el legislador dispone un trato similar para la figura de la prescripcion, se
aviene y engailrza a plenitud con la 16gica misma que ha sustentado la garantia

comentada. |

De esa manera, la utilizacion de la potestad legislativa de imponer una aplicacién
retroactiva de las normas no es antagdnica con el derecho de la constitucién (normas,
principios y valores), cuando ese dimensionamiento aplicativo de la ley se proyecta

como una modalidad de la méxima de la norma mas favorable, aspecto que, se

reitera, permite la doctrina del ordinal 34 de la Carta Fundamental. De ese modo, en
casos como ei presente en el que la ley propuesta busca imponer claridad sobre el
régimen juridico de prescripcion de las obligaciones fiscales relacionadas con las
obligaciones que impone la Ley No. 17, a las personas trabajadoras independientes,
asi como poteinciar la normalizacién de un fenémeno piiblico y notorio de empleos
informales y iomisic'm en la afiliacion, aseguramiento y pago de las cuotas de la
seguridad social por parte de ese sector .productivo, la propuesta de aplicacién
retroactiva de| la nueva regulacion, dice de una decisién legislativa que plasma y
concreta su potestad de dimensionar el marco de vigencia y eficacia de la ley, acorde

con el principio de la norma més favorable.
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En suma, en general, esa decision legislativa no constituye, en si misma, una
vulneracion a las pautas del control constitucional. No obstante,! conviene aclarar
que lo anterior es vélido siempre que no se vulnere algin valor constitucional que
configure un limite para la ley. En ese sentido, la norma analizada establece una
aplicacion retroactiva de normas que regulan la prescripcion de obl!igaciones fiscales
de seguridad social, tema en el cual, como se ha dicho, se impoLe el principio de
reserva de ley, por lo que, por paridad de razon, no se mﬁiﬁge la autonomia
cuestionada. Luego, lo alegado por los consultantes en cuanto al? impacto para las

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

IX.- SOBRE LA RATIO LEGIS DE LA MEDIDA TMSHOMA II
DEL PROYECTO CONSULTADO.

Punto adicional, y de suyo relevante, es que la legislacion propuiesta pretende dar
claridad respecto de un tema relacionado al régimen de asegura:miento y deberes
contributivos para con la seguridad social por parte de las personas trabajadoras
independientes, en concreto, la delimitacion del plazo de prescripci:c’)n que se impone
a esas obligaciones. Del estudio del expediente legislativo es clarc:> que la propuesta
de reforma se emite bajo la consideracion que el plazo de prescri;facic’m que ha sido
aplicado tradicionalmente a este tipo de relaciones fiscales es el dé 10 afios previsto
en el parrafo segundo del ordinal 56 de la Ley Constitutiva de la CCSS, No. 17 (que
no el plazo de prescripcién ordinario que para el derecho tributario estatuye el
precepto 51 del CNPT). Igualmente, es diafano que la intenciér!1 del proyecto se

decanta por introducir un plazo prescriptivo, con su aplicaciéniretroactiva a las

. . . . . |
relaciones y obligaciones generadas de previo a la entrada en vigor de esa ley, como

medida de aplicacion del principio constitucional de norma mas fa‘vorable.

Como se ha sefialado uf supra, tal y como se desprende de la doctrina propia de los

ordinales 73 en relacion con el 188 de la Carta Magna, es evidente que en el tramite

2|



de emision de cualquier legislacion que pretenda regular aspectos propios de las

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

efectos de ponderar y considerar las opiniones de aquel, asi como del impacto que
esa nueva legislacion pueda generar en su marco funcional. Esto es determinante
para que el ente publico pueda adoptar las acciones necesarias para la debida

aplicacion y cumplimiento de la ley. De igual manera, tratandose de la CCSS,

atendiendo al reconocimiento constitucional de una autonomia expresa y sustantiva
en cuanto al gobierno y administracién de los seguros sociales, la ley, como fuente
reguladora, el%lcuentra un limite impostergable e insuperable en esa cuestion en
concreto, sin que pueda constituirse como un medio para vaciar, negar o de cualquier
modo denigrar o relativizar la norma constitucional. Sin embargo, como se ha
indicado, la t:emética de prescripcion y su aplicacion en el tiempo y espacio
constituyen as:.pectos que son materia privativa de ley y que no corresponden, de
manera directe;l, al nicleo duro de la gestion de los seguros sociales pues no impactan
en su cuantificacion, tipologia, estratificacion, régimen de costeo, etc., sino, al limite

temporal paralel ejercicio de la potestad administrativa.

Frente a ello, en apariencia, concurren dos valores a considerarh en esta consulta; por
un lado, el alegato de afectacion a la autonomia de la CCSS y el impacto a su
esquema de financiamiento, y por otro, la finalidad legalmente plasmada de procurar
la normalizaci6n de las personas independientes morosas o que no se hayan afiliado

aun al régimen de seguridad social, en orden a propiciar un aporte efectivo al

financiamiento de ese ente publico, acceder a los servicios que brinda y a una
expectativa del régimen jubilatorio y de pensiones. Se trata de dos valores
categdricos que concurren en esta decision y que han de ser ponderados para una

]
decision de un tema de innegable relevancia social, econdmica y constitucional.
|

|
|
|
|
I
|
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Lo indicado en los apartes previos pone de manifiesto que la reg!ulacién del plazo
prescriptivo no es un tema que lesione la autonomia de la CCSS en los términos
consultados. Respecto de la afectacion financiera que se aduce,ies innegable que
toda normativa que imponga variaciones en el régimen de prescripcion de cargas
fiscales supone una incidencia en las expectativas de cobro del ente publico, en la
medida en que supone un acortamiento del espacio temporal dentrso del cual, el ente
acreedor puede emprender las acciones cobratorias o bien, las conductas que generan
el efecto interruptor o suspensivo de la prescripcion. Esto es éaﬁn mas notorio
tratandose de la aplicacion retroactiva de este tipo de disposiciones, en la medida en
que tienen como consecuencia que aquellas obligaciones genersadas en periodos
superiores al nuevo plazo definido, deben ser declaradas extintas uréla vez que la parte
obligada invoque la preclusion de ese crédito. Implica una redlflccic’)n del capital
determinado y sumas accesorias (recargos, multas e intereses), ergo, un efecto
directo en la cuantia de las cuentas por cobrar y de las estimaciones de recuperacion
de sumas que de otro modo, ingresarian al presupuesto del ente publico para cumplir
sus fines de financiamiento de su operacion. Desde esa arista de c;omprensic’m, toda
reforma al régimen de prescripcion impacta las proyecciones del rﬁ:gimen de ingreso
del ente publico, pero tal consecuencia, en si misma, no supone en modo alguno una
restriccion 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 otra serie de factores,
dentro de estos, pero no limitado a ellos, la composicién 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 (ieuda, porcentajes
de incobrabilidad, costos asociados a las acciones legales y administrativas para la

recuperacion. Son cuestiones que generan un andlisis de costo-beneficio para
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Por demas, en|
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que su conter
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régimen de au
del 2022, esa
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de cuatro (4)

> la conveniencia del ejercicio cobratorio o bien, para ponderar la

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

el expediente bajo examen consta manifestacion expresa de la CCSS,
1 Junta Directiva, oponiéndose al citado proyecto de ley, expresando
lido le genera una grave lesion financiera, al impedirle ejercer sus
pecto de una serie de cuentas por cobrar, a la vez que lesiona su
tonomia. En esa linea, en el oficio SJD-1279-2022 del 10 de octubre
instancia colegiada sefiald: “... de aprobarse el texto actual, habria
1 negativa a nivel institucional, ... la aplicacion del periodo madximo

afios en el monto de facturacion... representaria una reduccion del

42% del total, es decir, ocasionaria una disminucion real de los recursos

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

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

por cobrar en

los Seguros de Salud e IVM que oscila entre los ¢72.020 millones y

7288.118 mil{ones. »

1

Empero, esa 'Iposmra muestra un impacto en los rubros de cuentas por cobrar,
expresando el{peso relativo que la aplicacién de esa normativa produciria en el total
de cartera moqiosa de trabajadores independientes, pero no facilita datos en cuanto a
proyecciones ;de porcentajes de recuperacion efectiva que las medidas de cobro
puedan genere;lr, o bien, la fraccion relativa de incobrables que opera en ese sector
de sujetos ob'ligados. Esas manifestaciones parten de la base de una potencial
recuperacion 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 analisis de
recuperacion 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




e innegable en la intencion de inscripcién y de normalizacion de los trabajadores
independientes para con la seguridad social. Lo anterior ya! que, para poder
normalizar su situacion, es necesario que cancelen esas obligaciones pendientes, so
pena de seguir incrementando su pasivo con la CCSS y de no péder hacer uso del
servicio publico que brinda ese ente, asi como de los beneficios propios del régimen

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 él posible impacto

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
reduccion del periodo de prescripcion de las deudas de los trabajadores
independientes con la institucion, al pasar de 10 afios a 4 afios, implica una
reduccion en los ingresos potenciales que por concepto de planillas adicionales se
puedan generar, su magnitud -en promedio 4407 millones de colones anuales- no

: — . o |
pone en riesgo la sostenibilidad financiera de los seguros sociales. (...)

iii. Esta “prescripcion retroactiva”, incluiria por unica vez, las ;deudas existentes
de trabajadores independientes, con anterioridad a la eventual vig,%encia de la nueva
ley, incluso aquellas cuyo cobro se encuentra actualmente en sede jurisdiccional, y
de acortarse el plazo de prescripcion tal y como se plantea en el presente proyecto
de ley, implicaria que la CCSS deberia asumir el pago de los ho;;iorar:'os de todos
los juicios o procesos judiciales cobratorios -que iniciaron su trdmite
legitimamente- que finalicen por la prescripcion de cuatro (4) afios que establece
dicho proyecto de ley, en lugar del plazo decenal que establece el articulo 56 de la
Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social, | liberando a los

deudores también del pago de este importante rubro. Una estimacion de la
i

-



Direccion de Cobros sefiala que el monto de honorarios que podria asumir la CCSS

seria de un total de 2.940 millones de colones.

iv) En cuanto| a ese mismo transitorio 1, un estudio de la Direccion Actuarial y

Econémica y la Direccion de Cobros, calculan que una vez vigente la Ley, si el

100% de los frabajadores independientes activos e inactivos ante la institucion,

solicitan la prfscrijocién de deudas de plazo mayores a cuatro afios de antigiiedad,

. . . o7 .
se disminuirign las cuentas por cobrar de los seguros de Salud y Pensiones en

7246.887 mil%ones. Si fuera el 75% de los trabajadores independientes activos e
inactivos que $olicitaran la prescripcién aprobada la Ley, el efecto de disminucion
en las cuentas! por cobrar de ambos seguros seria de ¢'185.166 millones. El mismo
cdlculo para z‘m 50% de respuesta de los trabajadores independientes tendria un
estimado de é']23.444 millones y para un 25% de respuesta, el efecto seria de
761.722 millccines. No obstante, cuando se considera la estimacion de incobrables -
la suma de @'!l 35.310 millones en el Seguro de Salud y ¢103.495 millones en el
Seguro de Pliensiones, para un total de #238.805 millones-, el efecto de la

“prescripcion|retroactiva”, termina teniendo un efecto casi neutro desde el punto

. .
de vista ﬁnanqzem. 2

i
Estas manifestaciones permiten tener un panorama mas cercano (que no certero) de

las potenciales implicaciones que la aplicacion de la norma consultada generaria en
el esquema de¢ financiamiento 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, ademas, del efecto ponderado al estimar los niveles de
incobrabilidad que a la fecha maneja ese ente piiblico en cuanto a la potencial
recuperacion de esas obligaciones. Dado ese margen de imposible recuperacion
crediticia, el fin extrafiscal que proyecta el citado transitorio no es contrario a la

razonabilidad |técnica, sino que procura generar opciones para que las personas

—~(



trabajadoras independientes puedan normalizar su situacién para con la CCSS y con
ello, contribuir efectivamente (y ya no potencialmente) con el financiamiento de los
seguros sociales, a la vez que les permite acceder a los servicios de salud y regimenes
de pensiones y jubilaciones. Lo anterior determina que dentro de los valores
categoricos definidos, es necesario ponderar si el efecto propuest(i por la norma, ya

indicado, es congruente con el derecho de la constitucion. |

|
Sobre ese particular, cabe indicar que en este tipo de relaciones fiscales, las normas
juridicas no siempre buscan satisfacer un fin fiscal, de recaudacion y financiamiento,
sino, en ocasiones, como parte de un esquema integral que procura el resguardo de
otros fines, fenémeno denominado “extra-fiscalidad” y por cuya virtud, el poder
publico procura promover o promocionar conductas, disuadirlas o bien, redistribuir
riqueza. De ese modo, el uso de ese poder (en este caso, de emisién de ley) para
pretender normalizar una compleja y prolongada patologia econdmica relacionada
con el sector de trabajadores independientes y el conflicto que ha generado en el
régimen de financiamiento de la CCSS y el acceso a la seguridad social de este sector
de la poblacion (tanto a nivel de prestacion de servicios de salud como de expectativa
de pension o jubilacion a futuro), engarza con fines publicos que el mismo sistema
fiscal busca proteger, pero que ademés armoniza con principios constitucionales de

solidaridad, trabajo formal y derecho a los seguros sociales.

Noétese que la misma norma establece un régimen transitorio que define un plazo de
24 meses para que las personas trabajadoras no inscritas puedan regularizar su
condicion, a efectos de beneficiarse del plazo cuatrienal, caso contrario, en orden al
régimen ordinario, la condicion de no inscritos hace aplicable el plazo ensanchado
de prescripcion decenal. Esto pone en perspectiva la finalidad de la norma de
procurar que las personas trabajadoras independientes no registradas, asi como las

que sostienen obligaciones pendientes con la CCSS, puedan normalizar su condicién



de morosos, [con el triple beneficio aludido, a saber: contribucion efectiva al

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

publica que brinda la CCSS, posibilidad de afiliacién y beneficio del régimen de
IVM. A juicio de la mayoria de esta Camara, esas finalidades trazadas por el
proyecto no v{ulneran la autonomia de gobierno y administracidon que ostenta dicho
ente publico r]especto de los seguros sociales, y empatan con principios de efectiva
contribucion (arts. 18 y 73), acceso a los servicios publicos de salud (arts. 11, 21,
33, 50, 140), s!olidaridad social (art. 74), asi como a la expectativa a beneficiarse de
la universalidz:id 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 coritexto actual del tema que se debate, y que concretan fines publicos de
alta relevancie:l social y econémica. De otro modo, el dilema social, publico y notorio
que presenta la situacién del sector de referencia, se perpetuaria, llevando, a fin de
cuentas, a asimetrias socio econdmicas de improbable solucion. Por ende, a juicio
de la mayoria de este cuerpo colegiado, ese tratamiento que propone la normativa

consulta no es antagénico con el pardametro de constitucional al que se encuentra

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

En consecuencia, se evacua la consulta planteada en el sentido que el citado
transitorio II no vulnera el derecho de la constitucién por los motivos que han sido

1
cuestionados. |

X.- SOBRE LAS ACCIONES IMPUESTAS POR EL TRANSITORIO I
DEL PROYECTO CONSULTADO.

En cuanto a la norma transitoria I, se reprocha una vulneracion a la autonomia
administrativa de la CCSS al pretender imponerle una conducta de contenido
concreto de implementar los ajustes a sus sistemas de informacién y reglamentar las

condiciones para la implementacion de esta ley.

A

i

6



Al tenor de las consideraciones formuladas en torno al transitorio II, la postura de
mayoria de este drgano 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 imponian a la CCSS una conducta de contenido concreto que
se relaciona con el nicleo sustancial de sus competencias autonémicas en
menesteres de gobierno y administracion de los seguros sociales, v.?gr., sentencia No.
2022-009345 de las 12 horas 50 minutos del 26 de abril del 20:22, en la especie,
dicho mandato dispone cuestiones inherentes a la implementaciél;l de la reforma en
materia de prescripcion, pero que son de orden genérico. Véase que se refieren a
reglamentacion de esa normativa y ajustes de registros de infonnhcién, 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 debera definir las acciones y
regulaciones internas que sean necesarias para ajustar el tema del nuevo plazo de
prescripcion y el régimen de aplicacién en el tiempo que se dispone. La norma no
impone un contenido concreto, sino, se reitera, una conducta g;eneral que ha de
concretarse en el marco del ejercicio concreto de sus potestades autondmicas. Asi,
es ese mismo ente quien debe definir qué tipos de ajuste son necesarios para efectos
de armonizar su funcionamiento a los nuevos parametros legales. En ese sentido, es
evidente que la entrada en vigencia de esa ley no depende de esas acciones, pues el

efecto modificador o reformador que se realiza en el tema de la prescripcion es un

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

Bajo esa comprension, por juicio de mayoria de esta Sala, la nori'ma transitoria de
marras no altera la autonomia administrativa de la CCSS, por el contrario, reconoce
su competencia para regular las cuestiones internas de tramite 'y procedimiento
necesarias para la implementacion de la ley, acorde al marco legal que regula su

ejercicio. Lo anterior a diferencia de la regulacion del plazo de prescripcidn, aspecto,

rz C(
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se insiste, regido por el principio de reserva de ley. Luego, si ese ente publico estima

que sus sistemas de informacién no requieren de ajustes para la implementacion de

la ley o bien,

que la definicion de los aspectos operativos asociados a este nuevo

disefio normativo puede emitirse por norma reglamentaria o de otra naturaleza, es

una derivaci(')1|1 legitima de sus potestades. De ahi que deba evacuarse la consulta en

el sentido que la citada regulacion transitoria no lesiona la autonomia del ente

autonomo.

XI.- VOTO SALVADO DEL MAGISTRADO CRUZ CASTRO. La

financiacion de la Caja y su patrimonio tiene sustento constitucional.

Luego de examinar con atencion el proyecto consultado, llego a la conclusion de que

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

en los términos que se indican a continuacion.

En primer lugar, se hace notar que a esta Sala ya han venido en consulta dos

proyectos de ley relacionados con esta temdtica de las deudas que los trabajadores

independientes tienen con la seguridad social, indicandose en ambos que habia roces

de constitucionalidad.

-Proyecto de ley denominado "Autorizacion de condonacion para la formalizacién y

recaudacion de las cargas sociales", que se tramita en el expediente legislativo n.°

21.522. Consulta facultativa de constitucionalidad resuelva mediante el voto
|
n.°2021-2361 |l de las 17:50 horas del 20 de octubre del 2021, resolviéndose:

i

|
. el p?'oyecro denominado "Autorizacion de Condonacion para la Formalizacion y

ReCauda;éfdn de las Cargas Sociales", tramitado en el expediente legislativo n.° 21.522,

; ;4 i ; - 2 i 5
tiene vicios de constitucionalidad en la frase del inciso a) del articulo 2 “al principal por

cuotas” y en la frase de ese mismo numeral “La condonacion no podra ser menor a la

totalidad)

de los rubros indicados en este articulo, salvo una manifestacion expresa de

parte del deudor”, ya que autorizan la condonacion de cuotas principales del seguro social

|
|
|
|
|
|
|

J"’\,’. N



y disponen que esta no podrd ser menor a la totalidad de los rubros indicados en ese
ordinal (principal por cuotas, multas, recargos e intereses). Asimismo, la frase del numeral
5 “Las cuotas del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte que sean condonadas no generardn
derechos ni beneficios individuales relacionados con estas” resulta|inconstitucional, en
cuanto regula la condonacion de cuotas principales del seguro socfc?xi a los trabajadores
independientes, toda vez que tal condonacion es justamente contraria a la Constitucion

Politica.

Sobre este proyecto se hace notar que, luego de esta consulta legislativa y de algunas
modificaciones, fue aprobada la Ley n°10232 “Ley de autorizacién y condonacion
para la formalizacion y recaudacion de las cargas sociales” cuyo obj' etivo es autorizar
a la Caja Costarricense de Seguro Social para que realice “una !condonacién po¥
adeudos de patronos y trabajadores independientes a la Cagja ;Cosrarrfcense de
Seguro Social por el Seguro de Enfermedady Maternidady al Régimen de Invalidez,
Vejez y Muerte.” (art.1). Normativa sobre la cual omito pronunciariniento, por no ser
objeto en este proceso. Empero, se hace notar para contextualizar, que ya existe
normativa legal atinente a la condonacion 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 tra’t:i»ajadores ante la
Seguridad Social”, que se tramita bajo el expediente legislativo nimero 22.323.
Consulta facultativa de constitucionalidad resuelva mediante el voto n.°2022-09345
de las 12:50 horas del 26 de abril del 2022, resolviéndose:

“.. en cuanto a los aspectos especificamente consultados, el proyecto de “Ley de Igualdad
para los Trabajadores ante la Seguridad Social”, que se tramita bajo el expediente

legislativo niimero 22.323, vulnera la autonomia de administracion y de gobierno de los



seguros sociales, reconocida a la Caja Costarricense de Seguro Social de conformidad

con lo establecido en el articulo 73 de la Constitucion Politica.”

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

la materia en cuestion:

1. Autonomia de la CCSS y la seguridad social: El constituyente atribuy¢ la
administracion y gobierno de los seguros sociales a la Caja Costarricense de

Seguro [Social, como institucién auténoma creada por la misma Constitucion

Politica, con las especiales caracteristicas que ella misma le ha otorgado y
comparltiendo los principios generales derivados de su condicion de ente
descent|ra1izado. Esta autonomia le permite tener iniciativa propia para sus
gestion?s, asi como para ejecutar sus tareas y dar cumplimiento a sus
obligaciones legales, fijandose metas y los medios para cumplirlas. Esa
autonomia 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 nacié en proteccion del trabajador y de su

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

incapacidad y la muerte, asi como en los estados de desprotecciéon por su
misma ¢ondicion como son los de vejez, pension y jubilacién. El constituyente
expresal;nente instituyd un ente encargado de la administracion de la seguridad
social djotado de un grado mayor de autonomia (autonomia administrativa y
autononflia de gobierno) para el desempefio de su importante funcién. Esa
autonor;;lia pretendia asegurarle a la seguridad social una razonable y prudente
distancia frente a los intereses politicos coyunturales. En su origen la Caja no

contd con el apoyo abrumador de las élites empresariales o financieras.
|
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2. Fondos de la seguridad social con destino atado constihicionalmente y el

principio de solidaridad social: Los fondos y las reserva!ls de los seguros

sociales no pueden ser transferidos ni empleados en ﬁnalfdades distintas al
cometido indicado en el articulo 73 Constitucional. Por expresa disposicion
constitucional, esta gestion ha de ser publica, a cargo del Esﬁado, representado
por la Caja Costarricense de Seguro Social, y la financiacion respondera al
principio cardinal de solidaridad social, pues se funda en la contribucion
forzosa y ftripartita que realizan trabajadores, patronos )|I el Estado. Asi
entonces, los principios del Derecho a la Seguridad So!cial, son, los de
universalidad, generalidad, suficiencia de la proteccién y sfolidaridad social.
Esa norma constitucional define un régimen de proteccién especifico a los
fondos de la Caja, por esa razén no puede disponerse de ellos reduciendo el

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

. Inconstitucional la condonacion de cuotas de la seguridad social: La finalidad

de las cuotas de la seguridad social estan fuera de la accion de la ley, por
cuanto, dichas cuotas tienen una finalidad por disposicion expresa de la Carta
Magna. Los fondos y reservas de la seguridad social no puecian ser empleados
en finalidades distintas a las que motivaron su creaciénf, lo cual impide
cualquier tipo de disposicion que no sea afin al propc’)s;ito expresamente
contemplado en la Ley Fundamental. Dichas cuotas son definidas como
contribuciones parafiscales de origen constitucional. Asi resulta
inconstitucional la condonacién de las cuotas referidas en cuanto al adeudo

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

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

forma de actuar: Resulta también inconstitucional que el legislador le

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

“autorizacion”, sin justificacion y sin tomar en cuenta la autonomia del ente



asegurador tanto en lo referido a la administracion como en lo concerniente al
gobierno de los seguros sociales. Tal autonomia configura una garantia para
el manejo independiente de los seguros sociales dentro de los limites

contemplados en la Constitucion Politica, sin que puedan suscitarse de manera

vélida intromisiones arbitrarias e injustificadas de los Poderes Ejecutivo y
Legisla{ivo en estos temas. El nivel de autonomia que tiene la CCSS impide
la injerencia o intervencion del Poder Ejecutivo, y ademas, el propio
legislador encuentra en dicha autoﬁomia una limitacién, por la cual se le
impide‘ adoptar legislacion que se involucre en aspectos propios que
corresponda definirlos a la institucién, como lo son la administracién y
gobierno de los seguros sociales. Tratdndose ya de la fijacion de las cuotas y
los pardametros para su determinacion, la jurisprudencia también es
contundente al sefialar que la definiciéon de las condiciones, beneficios y
requisitos de ingreso a cada régimen de seguridad social administrado y
gobernado por la Caja Costarricense de Seguro Social, es una potestad y una
competencia exclusiva de la propia institucién, sin que se le permita al
legislador dictar normas que afecten la autonomia en cuanto a este concreto
aspecto|se refiere.

. La autorizacion para condonacion de multas, intereses v recargos, ademas de

respetar _la autonomia de 1la CCSS, debe respetar los _principios
constitucionales de razonabilidad y de igualdad: La autorizaciéon para la

condonchién (solo de multas, intereses y recargos) tiene que respetar los fines
impuestos por la propia Carta Mé.gna, asi como basarse en parametros
razonabiles y objetivos en atencién al principio de igualdad, siempre tomando

en consideracién la autonomia constitucional de la CCSS, por ser la encargada

dela ad-‘ministraci()n y el gobierno de los seguros sociales.
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6. Las definiciones financieras de la CCSS son materia de la autonomia de la

CCSS: Las definiciones financieras de la seguridad social es materia

reservada a la autonomia de administracion y| gobierno que

constitucionalmente se otorga y reconoce a la propia Caja Costarricense de
Seguro Social y no a ningin otro 6rgano o instancia publica. Asi que, ni
siquiera si un proyecto de ley establece un estudio ﬁnan:ciero o actuarial,
podria el legislador incursionar en estas definiciones fmmcierw de la
seguridad social. El hecho que una propuesta de ley le indique a la Junta
Directiva de la Caja lo que debe tomar en consideracion para fijar las cuotas
de la seguridad social, es un acto que contraia la autonomia :de administracion

y gobierno de los seguros sociales.

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

plazos para realizar ajustes administrativos resulta inconstitucional: Fijar

mediante una ley ordinaria derivaciones propias del ejercicio de la autonomia
de gobierno, como cuando debe procederse con ajustes a lo interno de la
institucidn, es un aspecto que claramente contraviene la aﬁtonomia prevista
en el articulo 73 de la Constitucién Politica. Es compet&::ncia de la Junta
Directiva de la Caja definir las etapas y condiciones en quzia procede realizar
determinados ajustes en cuanto a los procedimientos de determinacion,
fijacion, mecanismo de cobro y demas, de las cuotas de aseguramiento
correspondientes. La intervencion del legislador mediante iuna ley ordinaria
que asi lo pretenda, resulta contraria a la autonomia coxilstitucionalmente
reconocida a la CCSS. |

Esta proteccion reforzada tiene relacién con la polémica que siempre suscitd
la Caja entre los grupos de poder politico y financiero deél pais, esa fue la

atmosfera politica crispada en que esa tutela se creo.



Tomando en
materia es tra
mayoria, con

inconstitucion

cuenta lo anterior, examinando este tercer proyecto que sobre esta
imitado en la Asamblea Legislativa, a diferencia del criterio de la
sidero que las normas indicadas del proyecto consultado resultan

ales, con vista en lo siguiente:

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

autonomia

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

principio d

e sostenibilidad financiera de la seguridad social):

La inconstitu
retroactiva) es
(que cambia

evacuar esta ¢

cionalidad del transitorio II (que aplica la prescripcion de forma

ta intimamente relacionada con la inconstitucionalidad del articulo 2

el plazo de prescripcion). En este sentido, considero que procede

onsulta, también 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 articulo 101 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, considero que

esta Sala se puede pronunciar “sobre los aspectos y motivos consultado”, pero

ademas sobre

constitucional”

visidn procesa

“cualesquiera otros que considere relevantes desde el punto de vista
". No creo que en materia tan relevante, este tribunal deba tener una

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

inconstitucion

Transitorio I1.

Flidad del articulo 2, estén relacionados con los motivos dados para el
|
|

La figurade Ia! prescripcién, como un medio juridico establecido para exonerarse del
|

pago de una o

(como lo indi

| - .y b - . r
bligacién por el mero transcurso del tiempo, sea aplicada hacia atras

ca el transitorio II), como hacia adelante (como se indica de forma

£/C



general en el articulo 2), implica una liberalidad de fondos de la seguridad social,

que viola varios principios constitucionales, conforme se dird. |

Asi, entonces, tanto el articulo 2 como el transitorio II resultan inconstitucionales

porque: |

-Violan el principio de sostenibilidad financiera de la seguridaJ::l social, pues no
existe certeza del impacto negativo que el cambio en el plazo de prescripcion
representaria para la prestacion de la seguridad social. Ademas, de la exposicion de
motivos no se encuentra justificacion razonable para tal impacto en las finanzas de
la CCSS (violacion al principio de razonabilidad). El plazo que tiene la CCSS para
recuperar lo adeudado tiene un relevante caracter para el cumplimiento de sus fines.
No se trata de cualquier plazo, ni de cualquier prescripcién, o cualquier cambio en
el plazo de prescripcion, sino de un cambio que tendré un impacto en las finanzas de
la seguridad social. Conforme lo indican los datos elaborados pofr la Direccion de
Cobros de la CCSS, y que consta en el expediente legislativo, a la ifecha de abril del
afio 2022, la deuda pendiente de pago total de los trabajadores independientes,

asciende a la suma de casi 468 mil millones de colones:

(.J

Sobre el paticular, se considera pmdente des!acat que la cantidad de
trabajadores independientes (T} morosog aciivas e fnaclivos asclendg.a 196 791
de fos cuales 60% son Tl activos morosos.y 40%. T1 inactivos morosas. Asl
misme, la deuda pendiente de pago total, conforme Bégqral mon!odeimm;pa!
recargos 6 interases, amndangmmag: g:do e ;;i,ﬂonee ‘an donde

el Seguro de Salud ef monlo

que pars el Seguro de IVM corrasponde a ¢201 048 m%ﬂes. segonio muesfra

el cuadro 1.

Cuadro N° 1. cmuadymom wmmwmmmm
am.lnlﬁmi,ubﬂlim _ ;

‘rmbojidm

Indepandientes: i S
Morosos AcEvos 117,827 102 mm «s.m
Morosos hactivos 78904 89231 o B222T - 12148

196,481 M _:-a-mm 467,553

Fuonte: Elsboracion propia con delos o 18 Dinccidn ds Cobims.
Nota: Monfos en milonss 68 colonts,




Asimismo, el

indica que la

criterio expresado por la Gerencia Financiera de la CCSS, cuando

aplicacion del plazo de prescripcion de 4 afios representaria una

reduccion de un 42% del total:

Sin mefiar un criterio técnico institucional, se estaria eliminandoen un 60
% el plazo de prescripcidn decenal que establece ol actial articulo 56 de fa Ley
Constitutiva dé la Cafa, inicamente con ol fin do beneficlara la poblacion de los
trabajadores independiontes, en claro delrimento de los infereses institucionales,
y en condicionies de d con raspecto a la presct decenal de las
deudas de los patronos, 10 cual violentarta el prncipio constitucional de igualdad
ante la ley (Artlculo 33 de la Constifucion Politica) :

os de desigualdad con raspecto a

h)  De corfformidad con el ejercicio realizado por la Direccion de Inspeccion,
se estima que la aplicacion del periodo méximo de cualro (4) aflos en el monfo
de facturscion generada por estudios de facturas adicionales & los frabajadores
Independientes, represeniarfa una reduccion de 42% del lolol, es decir,
ocasionaria una disminycion real de jos fecursos sconémicos necesarios para la

sostenibilldad de las finanzas institusionales.

_r
i
Ante este panorama tan lamentable para una institucion vital para el Estado Social,

en el proyecto

no existe ninguna compensacion para esta reduccion de los activos de

la Caja. Ciertamente la fijaciéon o no de plazos de prescripcién podria ser

considerada, ¢

COomo se recon

n principio, como una competencia del legislador. Sin embargo (tal

oce en el pronunciamiento de la Procuraduria General de la Republica,

en el 0J-060-2011 del 19 de setiembre del 2011, y que es resefiado en el criterio de

la Gerencia Financiera), en estos casos en que, se trata de fondos de la seguridad

social, cualquier determinacién que el legislador haga sobre el cobro de las cuotas

que financian

constitucional

la Seguridad Social, debe hacerlo en estricto apego al principio

de sostenibilidad financiera de los fondos de la Seguridad Social, y

procurar que dichos fondos estén garantizados para no que se desfinancie el sistema

contributivo
constitucional

Social. En es

constitucionalmente previsto. Por ello, resulta de relevancia
el cambio en el plazo de prescripcion de las deudas con la Seguridad

te proyecto impera una urgencia en la que ni por asomo adoptan

medidas que aseguren la sostenibilidad financiera de la CCSS.




-Viola la autonomia de la CCSS, pues con ello se exonera del iaago de la deuda
principal, pese a que esta Sala ya habia establecido en el voto anterior mencionado
(n.°2021-23611) que resulta inconstitucional la condonacién de las cuotas referidas
en cuanto al adeudo principal. Se evidencia atin més la violacién a tal autonomia
cuando se constata que, la figura de la prescripcion opera de pleno derecho cuando

el articulo 2 del proyecto indica “La prescripcion deberd ser declarada... ”, mientras
|

que, para la condonacion de intereses, multas y recargos, lo que l;a ley hace es una

autorizacion a la CCSS para aplicarla. !
|

De la relacion entre ambas normas, el art.2 con el transitorio II, se evidencia que la
intencion del legislador era aplicar la prescripcion hacia el pasac%lo, como una via
"alterna" (o torcida) de condonar deudas de los trabajadores indepe:ndientes actuales.
Lo cual es claramente un exceso del legislador, no sélo porque ya habia dictado una
ley (ley n°10.232) que permite la condonacién de multas, recargos e intereses, sino
que ahora lo que se pretende es la condonacion de la deuda pﬁnc%pal, por la via de

la prescripcion.

Tal como lo indican los consultantes, el cambio subito de los plazos de prescripcion,
realizado en el articulo 2 del proyecto, es en realidad una condona(::ién 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 institl,ilcién insignia del
estado del bienestar costarricense. Seguro tampoco el pais merece tener un sistema

de seguridad social solidario e igualitario.

Asi entonces, el articulo 2 del proyecto consultado resulta inconstiitucional porque,
cambia el plazo de prescripciodn, y con ello permite que los deudores de la seguridad
social se vean exonerados, no sélo del pago de su deuda (tanto el principal como sus

sanciones) sino del pago de cuotas, por el simple trascurso del plazo de cuatro afios
|
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-0 de diez afic

de la segurida

s segin los supuestos de la norma-. Ello, en perjuicio de las finanzas

id social y contrario a lo indicado anteriormente por esta Sala, en el

sentido de que lo Unico que se admite es la condonacion de multas, intereses y

recargos, pero no de cuotas del principal. Lo cual viola flagrantemente la autonomia

constitucional de la CCSS (porque tal prescripcion es impuesta por el legislador) y

ademas con e]lo se viola el principio de seguridad social (al debilitar la posibilidad

de alcance uni:versal de la seguridad social), y el principio de razonabilidad (porque

sobre las cuo%las de la seguridad social no resulta razonable imponer un plazo de

prescripcion tan corto y diferenciado especialmente para estos casos). Debo destacar,

i i, i ) ;
ademas, el criterio expresado por el Departamento de Estudios, Referencias y

Servicios TéCl!‘liCOS de la Asamblea Legislativa (mediante oficio AL-DEST-1JU-321-

2022) cuando:

igualdad, cuar
distinto para
trabajadoras,
relevancia, la

importante pa

2. Inconstituc
la CCSS pc

sugiere que se podria estar frente a una violacién al principio de
ndo indica que: “... el establecimiento de un plazo de prescripcion
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 institucién mas

ra el bienestar y salud de la mayoria de los costarricenses.

ionalidad del transitorio II del proyecto (Violacién a la autonomia de

r condonacion de deudas pasadas con la seguridad social y al principio

de sostenib

ilidad financiera de la seguridad social):

Ademas de lo
indica este trz

legislador, po

indicado en el punto anterior, y examinando con mas detalle lo que
nsitorio consultado, lo primero que resalta es el hecho de que el

' medio de lo que denomina una norma “transitoria”, en realidad esta




procediendo a legislar de manera regular -y no solamente transitoria-. Ello se

evidencia en los 2 supuestos que indica este Transitorio II:

-Para los trabajadores independientes inscritos: se les aplica la prescripcion de 4 afios
|

respecto de las deudas “nacidas antes de la entrada en vigor dé la presente ley,

independientemente de que existan o no procedimientos determinativos,

sancionatorios o de cobro.” Es decir, la prescripcion corta no solose les aplica, sino
- - r . - r !

que el mismo legislador estd indicando cémo deben entenderse las causales de

é - . ¥ . i % | ;
interrupcion, cuando indica en el parrafo tercero que si “al momento de notificar el

primer acto de inspeccion o de cobro, no hubiera transcurrido el plazo de
prescripcion de cuatro arios.”. Es decir, se le quita el efecto interruptor a cualquier

acto tendente al cobro que se hubiere realizado luego de cuatro afios.

-Para los trabajadores independientes no inscritos: se les aplicaria igual un plazo de

prescripcion de 4 afios, 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 “fanto para
deudas nacidas antes de la entrada en vigor de la presente ley, como las nacidas

durante ese plazo de veinticuatro meses.”

Se observa entonces que este Transitorio II resulta inconstitucionél porque el plazo
de prescripcion del art.2 se estaria aplicando de forma retroactiva, en perjuicio de las
finanzas de la seguridad social. Notese que incluso se le despoja del cardcter
interruptor de la prescripcion a los actos iniciados luego de ese plazo de 4 afios, ain
cuando en ese momento pasado la prescripcién era mayor. Ademds, nétese que se
estan dejando sin efecto “los procedimientos determinativos o dq cobro” pasados,
pero ademas, los que “se inicien con posterioridad a la vigenciaide esta ley sobre

: ; i . 3 - | v s .
periodos anteriores a esta”. Ello implica que, sean procedimientos administrativos

S|



o incluso judiciales, el legislador los estd mandando a dejar sin efecto; quedando en
la incertidumbre -por demas- las costas procesales y demds, que dichos
procedimientos hubieren ocasionado. En perjuicio, una vez mads, para las finanzas

de la Seguridad Social. En estos casos se constata que se trata de una retroactividad,

si bien beneficiosa para los intereses privados de los trabajadores independientes,
resulta perjuc:iicial para los intereses publicos que representan a todos los

l
beneficiarios de la seguridad social.

Todo ello claramente se trata de una condonacién encubierta de dichas deudas y no
de una prescripcion -aunque el proyecto asi lo indique-, en violacién de lo indicado
por esta Salal en jurisprudencia anterior sobre la condonacion de deudas a la
seguridad social. Contradiciendo ademds la mas clara doctrina sobre como opera la

interrupcion de la prescripcion.

En cuanto al articulo 2 y el transitorio II consultado, debe tenerse presente que esta
Sala ha declarado inconstitucional el uso de injustificado, irrazonable y
desproporciorwado de recursos publicos. Véase la sentencia n°. 2022-014870 de las

14:00 horas d

Garro, Garita N. y Solano A.), donde se indicd por mayoria que “... se declara con

el 29 de junio del 2022 (magistrados Rueda, Cruz, Salazar, Araya,

lugar la accién unicamente por otorgar y extender beneficios injustificados,

irrazonables y desproporcionados, en detrimento del uso eficiente de los recursos
’ - E . T 4 .

publicos, la transparencia y la rendicion de cuentas. En consecuencia, se anulan el

articulo 2 y el|transitorio Unico de la ley n.° 9966 de 26 de marzo de 2021 “Apoyo

a beneficiarios del Sistema Banca para el Desarrollo para la reactivacion de
unidades productivas en la coyuntura de la situacién econémica del pais.” Asi
entonces, todas las condonaciones y ayudas sociales establecidas por ley, para que
sean constitucionales, deben pasar el filtro de razonabilidad y proporcionalidad. Un

perdén generalizado sin distinguir aspectos tales como el motivo de otorgamiento,




circunstancias, montos, plazos, condiciones, ni necesidades concretas de los
potenciales beneficiarios, sin limites temporales didfanos ni pardmetros especificos
con respecto a lo otorgado, resulta violatorio del Derecho de la Coﬁstitucic’m. En este
mismo sentido, este proyecto de ley consultado pretende una liberalidad al disponer
condonaciones de deudas sin distinguir aspectos tales como el listado de
beneficiarios, el motivo particular del otorgamiento, circunstancia% montos, tiempo

adeudado, condiciones, ni necesidades concretas de los potenciales beneficiarios,

; s ; |
todo para asegurarse que, la normativa se dirija efectivamente a personas que en

. . YL . |
realidad las necesiten. Se denota una escueta exposicion de motivos que no asegura

que “la prescripcion” o condonacion se realice inicamente en cua|nto a las multas e

intereses, tal como esta Sala lo ha dicho, pero ademas, 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, en violacion de los

principios de razonabilidad y proporcionalidad. Se aprecia, ademas, que el

legislador no previé ninguna compensacion posible para asegurar que la CCSS, y
con ello, el cumplimiento de sus fines constitucionales, no se vea desfinanciados.
Ocasionando asi una regresion en sus finanzas, agravando la grave situacion que
enfrenta la seguridad social. |
|

Véase lo indicado mediante oficio SJD-1279-2022 del 10 de octubr;e del 2022, donde

la CCSS indicé el impacto negativo sobre las finanzas institucionales y de la

.| A .
“... de aprobarse el texto actual, habria una incidencia negativa a nivel

seguridad social:

|
institucional, ... la aplicacién del periodo maximo de cuatro (4) afios en el

monto de facturacion... representaria una reduccion del 42% del total, es

)
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decir, ocasionaria una disminucion real de los recursos economicos necesarios
para la sostenibilidad de las finanzas institucionales ... el proyecto de ley tiene
un impacto total negativo o reduccion estimada en las cuentas por cobrar en

los Seguros de Salud e IVM que oscila entre los ¢72.020 millones y ¢288.118

|”

Asi entonces,} la propia institucién con autonomia constitucional expresamente

millones.

declarada, adyirti6 al Poder Legislativo que la propuesta de ley ocasionaria una

disminucion real de los recursos econdmicos necesarios para la sostenibilidad de las

finanzas institucionales y para la seguridad social. A mayor abundamiento, consta
también el crilterio negativo del Ministerio de Hacienda, quien por oficios DGPN-
0206-2019 y DVME-0663-2019 del 10 de setiembre del 2019 estimé que el proyecto
de ley consultado podria estar generando un eventual roce constitucional por la
materia que e pretende reformar. En sentido similar el criterio negativo del
Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (oficio DM-1817-2019
del 05 de diciembre del 2019). De igual forma, el Departamento de Estudios,
Referencias y| Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa, advirtié sobre la
eventual transgresion de principios constitucionales de seguridad juridica e igualdad
(mediante oficio AL-DEST-1JU-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 Técnicos de la Asamblea
Legislativa, advirtieron a los O6rganos legislativos relacionados, sobre la
inconformidacli constitucional del proyecto que ahora se conoce. Ademas, se aprecia
que también se hizo notar a los legisladores, los riesgos para la sostenibilidad
financiera de los regimenes de seguridad social y la propia institucién. No obstante,
a pesar de todo ello, el proyecto en cuestion fue dictaminado y posteriormente votado

en primer debate.




3. Inconstitucionalidad del transitorio I del proyecto (Violacién a la autonomia de

la CCSS por imponerle ajustes 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 informacion, asi
como a reglamentar las condiciones, los requisitos y los tramites ;necesarios para la
implementacion de lo dispuesto en esta ley. Ello en perjuicio de su autonomia, pues
como ya se indicd, esta Sala ha establecido (ver el voto citado !n°21-2361 1) fijar
mediante una ley ordinaria derivaciones propias del ejercicio dei la autonomia de
gobierno, como cuando debe procederse con ajustes a lo interno die la institucion, es
un aspecto que claramente contraviene la autonomia prevista en efl articulo 73 de la
Constitucion Politica. Incluso, lo mismo podria indicarse para lo! establecido en el
tercer pérrafo del transitorio II cuando obliga a la CCSS a realizar campanas
publicitarias sobre esa ley y sobre una politica de promocién de inscripcion de
trabajadores independientes.
|

Ademas de todo lo anterior, considero importante resaltar los siguientes aspectos del

proyecto:

-Sobre cuestiones de procedimiento.- Se hace notar que si bien no fueron
consultados aspectos de procedimiento, dado que considero que esta Sala -en virtud
del art.101 de la LJC- puede pronunciarse sobre otros asipectos, no pasa
desapercibido el hecho de que para la aprobacion de este pfoyecto se siguiod
el procedimiento de dispensa de tramites. Tal como he sostenido el!‘l votos anteriores,
este tipo de procedimiento me parece violatorio del principio democrético, pues

impide la discusion pausada que todo Parlamento debe tener. Ti‘iste apreciar que
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frente a una institucion tan importante para los costarricenses, exista tanta premura

y precipitacion.

También en cuanto al procedimiento, debo resaltar el principio de conexidad. Tal

como lo he indicado anteriormente, me parece que en estos casos el andlisis de este

principio debe hacerse con rigurosidad, a efectos de examinar si el proyecto

presentado dista sustancialmente del proyecto aprobado.

-Sobre otros aspectos de fondo.- En este sentido debo resaltar la improcedencia de

la aplicacién de una figura como la prescripcion, ademéds tan corta, para el caso de

fondos de la seguridad social. En un sentido similar a como se protegen los bienes

de dominio publico, sobre los cuales se entiende que no pueden perderse por

prescripcion, |asi como tampoco ganarse por usucapidn, debe aplicarse una

interpretacion

seguridad social.

restrictiva sobre la prescripcion de deudas sobre los fondos de la

Asi como la jurisprudencia de la Sala ha resuelto en resguardo de fondos de las

empresas publicas (cuando declara inconstitucionales convenciones colectivas) y de

prevalencia del principio de equilibrio financiero (cuando resolvié sobre la Ley de

las Finanzas Publicas), y de justificar el sacrificio salarial al que serian sometidos

los empleados

publicos (cuando resolvi6 sobre la Ley de Empleo Publico), con

mayor razon debe resolverse en resguardo de Fondos de la Seguridad Social en este

caso, por encima del patrimonio de sujetos privados a quienes se les perdonarian sus

deudas con la
plena vigencia
Seguridad los

ejemplo.

seguridad social. Todo lo cual pone en evidencia el deterioro de la
del Estado Social de Derecho, que permite, entre otros, asegurar a la

fondos necesarios para alcanzar el principio de universalidad, por



El Estado le debe a la Caja 2,5 billones de colones, sera diﬁcill que esa deuda se
cancele y se logre financiar una institucion tan relevante para el bienestar de la mayor
parte de la poblaciéon costarricense. El Estado no sélo tiene una deuda
multimillonaria, sino que ahora las fuerzas politicas mas importajgltes, aprueban una
ley que reduce los activos potenciales de la seguridad social, sin darle ninguna
compensacion. Cuéles son las prioridades de este Estado que ha convertido las
finanzas publicas en un valor trascendental, inviolable, sin embargo, frente a las
finanzas de una institucion tan importante para el bienestar de los ciudadanos,
aprueba una ley que se convierte en una indiscriminada condonacion 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 Convencionesi Colectivas. Esta
herencia histérica que estd en las raices del socialcristi%mismo y de la
socialdemocracia, se debilita sin remedio, agravando los problemas financieros que
de por si tiene la Seguridad Social costarricense. La deuda de muchos costarricenses
frente a la Caja, es un problema real que debi6 abordarse desde 'una visién social,
estableciendo subsidios para quien los requiere, individualjzandti) los casos en que
se justifica que las pretensiones econdmicas de la Cajano se convi;ertan en una carga
injustificada para los ciudadanos que no pueden pagar sus obligaciones con la
seguridad social. Pero la via que se escogi6 fue la supresion indiscriminada de los
activos por cobrar de la Caja; se dispone de los fondos piiblicos sin responder a
criterios de razonabilidad y proporcionalidad. Este voto disidente, me entristece,
porque lo que percibo es el deterioro constante de una institucion que es, sin duda

alguna, el corazon del Estado Social Costarricense. Una instituciéin que se consolidd

después del conflicto del cuarenta y ocho y sus tres mil muertos. |

XII- VOTO SALVADO DEL MAGISTRADO FERNANDEZ
ARGUELLO.

M



Respetuosamente, me separo del criterio de la mayoria de la Sala, en cuanto
al contenido y efectos de los Transitorios I y II del proyecto consultado, los que
estimo si resultan contrarios a la autonomia constitucional atribuida a la Caja
Costarricense |de Seguro Social. Lo anterior, con fundamento en las siguientes

consideraciones:

Ciertamente, la regulacion de los modos de terminacién de las obligaciones,
entre ellas la prescripcion liberatoria, es un asunto reservado a la ley. Se trata, como
lo sefiala 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
indudablemente fiscal, no es asunto librado a lo que decida la institucion
aseguradora, ni tampoco afecta, en general, su autonomia; antes bien, se trata de un
tema que si puede -y debe- ser regulado por la ley ordinaria. El régimen de la

prescripeion es, por otra parte, diverso al de la condonacién vy, resulta evidente, el

proyecto regul|a el primero de esos institutos, a cuyo andlisis se limita esta opinién.

i
No obstiante lo anterior, considero, la finalidad de las cuotas de la seguridad

social y la competencia constitucionalmente atribuida a la Caja Costarricense de
Seguro Social, para gobernar y administrar los seguros sociales (articulo 73),
reducen de manera significativa, las amplias potestades de configuracién que tiene

en general la Asamblea Legislativa en esta materia, de modo que, si bien ésta tltima

puede establecer los plazos de prescripcién, no esté facultada para imponer a la
institucion aseguradora, las reglas particulares para su aplicacion, pues es evidente,
a mi juicio, qu:e ello si forma parte de la gestion sustantiva de dicha entidad y se
encuentra cubierta por un amplio 4mbito de autonomia, en el que no puede
incursionar el legislador ordinario, al menos no, sin lesionar aquellas atribuciones

constitucionales.

|
|
|
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Es por esta ultima razén, que concuerdo con las persionas legisladoras
consultantes, en que el contenido del transitorio II, en cuanto ifxlpone de manera
concreta y vinculante, criterios juridicos para la aplicacic')ril de los plazos
prescriptivos, si incide negativamente en las competencias de la (iaja Costarricense
del Seguro Social. El cobro de las cuotas de la seguridad social y la aplicacion
concreta de las normas atinentes a dicha labor, si integran la gestiéril neuralgica, valga
decir, el nicleo esencial y duro, de la actividad de dicha institucic’!)n, la cual, por asi
haberlo dispuesto el constituyente, habra de decidir, como parte de su funcion
habitual, cudles son los parametros para la aplicacion 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,
segtn el caso, discutir si ha habido o no un correcto uso de tales poitestades. Empero,
insisto, es la propia institucién y no el legislador ordinario, la que debe realizar la
labor de exégesis y aplicacion, en uso justamente de la competen:cia constitucional

que, al efecto, le otorga la Constitucion Politica.

Con todo, no cabe descartar la posibilidad, viable desde él punto de vista
constitucional, de que la Asamblea Legislativa autorice -incluso ﬁor via de normas
transitorias- a la Caja, para aplicar una interpretacion paﬁicuiar de los plazos
prescriptivos, sin embargo, el Transitorio II, regula el tema con carécter imperativo,
lo que no resulta valido. Adviértase, el texto propuesto no deja lespacio para una.
interpretacion distinta y en ello radica la inconstitucionalidad detectada, pues éste

dispone lo siguiente:

TRANSITORIO I1.- En todo caso, una vez que entre en vigér la presente ley,
para los trabajadores independientes inscritos, se aplicard el plazo de

o 7
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prescripc
lo que

ion de cuatro arios establecido en el articulo 2 de la presente ley, en
especta 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

f‘rabcy'adores independientes no inscritos, se aplicard por un plazo de

veinticuatro meses, contado a partir de la vigencia de esta ley, el plazo de

prescripe
vigor de
meses.

independ
plazo de

Para los
se iniciar,
haberse
posterior
podran d
primer a

ion de cuatro afios, tanto para deudas nacidas antes de la entrada en
la presente ley, como las nacidas durante ese plazo de veinticuatro
Transcurridos estos veinticuatro meses, sin que los trabajadores
ientes no inscritos acudan a inscribirse ante la CCSS, aplicara el
diez atios establecido en el articulo 2.

efectos del parrafo anterior, la expresion "independientemente de si
on 0 no procedimientos determinativos o de cobro”, significa que, de
realizado procedimientos determinativos o de cobro, o se inicien con
idad a la vigencia de esta ley sobre periodos anteriores a esta, solo se
eterminar contribuciones o cobrarlas si, al momento de notificar el
cto de inspeccion o de cobro, no hubiera transcurrido el plazo de

prescripcion de cuatro arios. Cualquier otro acto posterior que se haya dado,
sobre periodos respecto de los que ya para el primer acto habia transcurrido
el plazo de prescripcion, carecerd de efecto interruptor bajo el principio de
que no se puede interrumpir la obligacion ya prescrita.

La Caja Costarricense de Seguro Social deberd difundir ampliamente, a través
de camparas publicitarias de alcance nacional, los beneficios de la presente
ley como una politica de promocion y fomento de la inscripcion de

trabajadores independientes en la institucion.”
Se trata, como puede advertirse, de disposiciones que no dejan un margen ni

siquiera minimo a la Caja, que habra de sujetarse enteramente a lo alli dispuesto,

dado su carécter vinculante, ello, a pesar de que el cobro de las cuotas de la seguridad
social y por eiide la determinacién de cudles adeudos se encuentran o no prescritos
y bajo qué reglas, forma parte de su actividad, exclusiva y excluyente, que le
garantiza el numeral 73 de la Carta Fundamental. La cuestion, entonces, no es si
procede o no| la aplicacion retroactiva y hasta dénde, tampoco, si es posible

establecer o no un plazo para la regularizacién de las personas que no se hayan

Pa N
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inscrito y diferenciar a partir de ello en el plazo de prescripcic!’m aplicable. Una
adecuada ponderacion de las normas y principios constitucionales z}tqui involucrados,
obliga a reconocer, por un lado, la potestad legislativa para regi;lar el tema de la
prescripcion y, por el otro, las amplias atribuciones de la Caja pafa decidir, una vez
aprobado el texto, sobre la aplicacion concreta de esa normativa, sujeta al control
posterior de los tribunales de justicia. El proyecto consultado no hace esa

armonizacion y ello lo torna inconstitucional, por ser contrario al articulo 73 ya

citado, sobre todo si, como consta en el expediente legislativo, la aprobacion de la
|

norma, tal cual esta redactada actualmente, podria implicar, segﬁnimdica la gerencia

financiera de la propia institucién, un impacto negativo para las fin; del sistema,

que oscila entre ¢72.020 millones y ¢288.118 millones, a contrapelo del principio
|

de sostenibilidad financiera del régimen de la seguridad social.-

En relacion con el Transitorio I, estimo, la inconstitucionalidad deviene de
dos circunstancias muy concretas: la primera, es que limita sustancialmente la
potestad de reglamentacion de la ley, por parte de la institucion, al supeditarla, en lo
esencial, a las disposiciones del transitorio II, sin margen' alguno para la
interpretacion, afectando de ese modo las potestades de gobierno y administracion
de los seguros sociales atribuidas a esta ultima y, la segunda, al imponer plazos y la
obligacion de ajustes a lo interno de la entidad, cuestiones que son propias de su

autonomia. La disposicion consultada establece, en efecto, que: “TRANSITORIO

- La Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), conforme a su autonomia, en
un plazo hasta de seis meses, contado a partir de la aprobaicién de esta ley,
procederd a realizar los ajustes en sus sistemas de informaéién, asi como a
reglamentar las condiciones, los requisitos y los tramites necesarios para la
implementacion de lo dispuesto en esta ley. La falta de reglamentacion no impedira
la aplicacion inmediata de esta ley”. Esto es, se regulan por r;lorma transitoria,

P2
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aspectos propios de la actividad administrativa del ente, 1o que a mi juicio, no resulta
valido desde la optica constitucional. En la opinién consultiva N°2022-9345, de las
12:50 horas del 26 de abril de 2022, emitida con ocasién del proyecto de ley
denominado ‘l[ey de igualdad para los trabajadores ante la seguridad social”, esta
Sala tuvo la oportunidad de referirse a una norma practicamente idéntica a la
transcrita y |la encontré inconstitucional, sobre la base de las siguientes

consideraciones:

“VIL- |Sobre las normas ftransitorias y la vulneracion de la autonomia de

adminiftmcién Y gobierno de la Caja Costarricense de Seguro Social. Las y los

dipurad‘os consultantes, plantean que las normas transitorias del proyecto de ley, también
com‘ravjenen la autonomia de la Caja Costarricense de Seguro Social. Sobre el
particu, lar, recuérdese que estas normas transitorias definen que:

“TRANSI TORIO I-En un plazo no mayor a seis meses posteriores a la entrada en
wgenc:a de la presente ley, la Caja Costarricense de Seguro Social, por medio de
su Junta Directiva, deberd efectuar los ajustes administrativos necesarios para
establecer el porcentaje igualitario para todos los trabajadores con base en el
porcentaje establecido para el trabajador obrero - 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 deberd
'nﬁolementar Y efectuar los mecanismos y ajustes necesarios en los sistemas
mformancos 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 .«:y'i«rsuresi administrativos para establecer el porcentaje
igualitario de cotizacién, ademds, de sefialarse el plazo para implementar los
mecanfsl'mos y los ajustes en los sistemas informdticos correspondientes.

De lconformidad con lo ya sefialado, fijar mediante una ley ordinaria derivaciones
propias del ejercicio de la autonomia de gobierno, como cudndo debe procederse con
ajustes ] lo interno de la institucion, es un aspecto que claramente contraviene la
autonomia prevista en el articulo 73 de la Constitucién Politica, pues de manera evidente,
es compefencfa de la Junta Directiva de la Caja, definir los momentos en que procede

realizar determinados ajustes en cuanto a los procedimientos de determinacion, fijacién,




mecanismo de cobro y demds, de las cuotas de aseguramiento correspondientes. La
intervencion 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 de argumentacion ya sefialada en el considerando am‘er?*for, la Sala advierte
que estas normas transitorias del proyecto de ley, resultan igualmente contrarias al

articulo 73 de la Constitucién Politica”.

e . . . . . . | . - uy
La unica diferencia entre las disposiciones analizadas T:n dicha opinién
consultiva y el Transitorio I del Proyecto aqui consultado, es la frase “conforme a
) .
su autonomia”, la cual resulta insuficiente para salvaguardar el contenido de la

autonomia constitucional de la Caja Costarricense de Seguro So:cial, ello, dado el

realizacion de los ajustes pretendidos. Por lo demds, no encuentro motivos para

caracter imperativo del transitorio II y la imposicién de plazos concretos para la
modificar el criterio vertido en la resolucion indicada, ni razones de interés publico

que justifiquen reconsiderar la cuestion.-

Por las razones indicadas y en aplicacion del precedente inidicado, evacuo la
consulta en el sentido de que los Transitorios I y II del proyecto, son contrarios al

articulo 73 de la Constitucion Politica. |

XIIL.- DOCUMENTACION APORTADA AL EXPEDIENTE. - Se
previene a las partes que de haber aportado algin documento en papel, asi como
objetos o pruebas contenidas en algiin dispositivo adicional de cardcter electronico,
informético, magnético, Optico, telematico o producido por nuevas Itecnologias, estos
deberan ser retirados del despacho en un plazo maximo de 30 dias habiles contados
a partir de la notificacion de esta sentencia. De lo contrario, sera de%.truido todo aquel
material que no sea retirado dentro de este plazo, segin loi dispuesto en el
"Reglamento sobre Expediente Electronico ante el Poder Judjcial";, aprobado por la
Corte Plena en sesion N° 27-11 del 22 de agosto del 2011, articulo XXVI 'y publicado
(2
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en el Boletin |
aprobado por ¢

el 3 de mayo d

Se evacua la
independiente
mayoria, se

consultados.

El magistrado
transitorio [ y
El magistrado

I y el transit

Judicial nimero 19 del 26 de enero del 2012, asi como en el acuerdo
2] Consejo Superior del Poder Judicial, en la sesion N° 43-12 celebrada
lel 2012, articulo LXXXI.

Por tanto:

consulta de constitucionalidad del proyecto de "Ley del trabajador
', que se tramita en el expediente legislativo nimero 21.434, y, por

considera que dicho proyecto no contiene los vicios de fondo

| Fernandez Arguello salva parcialmente el voto y considera que, el
el transitorio II del proyecto resultan inconstitucionales.
Cruz Castro salva el voto y considera que, el articulo 2, el transitorio

orio II resultan inconstitucionales, por vulnerar la autonomia de

administracién y de gobierno de los seguros sociales, reconocida a la Caja
Costarricense 1de Seguro Social de conformidad con lo establecido en el articulo 73
de la Constitucién Politica, ademés de los principios de seguridad social y de

razonabilidad.j

|
i
que el transitorio I del proyecto de "Ley del trabajador independiente" es

El magistrado|Rueda Leal emite voto particular y evacta la consulta en el sentido de

inconstitucional, por vulnerar la autonomia de administracion y gobierno de los
seguros sociales; ademds, son inconstitucionales los siguientes extractos del
transitorio II: "En todo caso, una vez que entre en vigor la presente ley, para los
trabajadores independientes inscritos, se aplicaré el plazo de prescripcién de cuatro

afios establecido en el articulo 2 de la presente ley, en lo que respecta a las

contribucioneT 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

parrafo anterior, la expresiéon "independientemente de si se iniciaron o no




procedimientos determinativos o de cobro", significa que, de haberse realizado
procedimientos determinativos o de cobro, o se inicien con ]g)osterioﬁdad ala
vigencia de esta ley sobre periodos anteriores a esta, solo se pioodrz’m determinar
contribuciones o cobrarlas si, al momento de notificar el primer a;tcto de inspeccion
0 de cobro, no hubiera transcurrido el plazo de prescripcion de cuatro afios.
Cualquier otro acto posterior que se haya dado, sobre periodos re!:specto de los que
ya para el primer acto habia transcurrido el plazo de prescripcion, !careceré de efecto
interruptor bajo el principio de que no se puede inten‘umpir!la obligacién ya
prescrita”, por limitar retroactivamente el cobro y recuperaciéuil de cuotas de la
seguridad social nacidas, determinadas o configuradas antes de 12:;1 eventual entrada
en vigor de la ley; es decir, cuotas, en principio, validamente exiggibles a la luz del
ordenamiento juridico vigente en ese momento y sobre las cuales l% CCSS debe tener
margen de decision, de acuerdo con su autonomia de gobiemfo y planificacion
institucional, por haber surgido estas a la luz de otro criterio de tenilporalidad y plazo
de prescripcion. En cuanto a la aludida inconstitucionalidad dc:a la condonacion,
considera que, en los términos planteados por las personas legisgladoras, no existe
vicio alguno, por cuanto las normas consultadas no contemplian ni regulan tal

instituto juridico. En lo demas, declara inevacuable la consulta.

(3

Notifiquese esta resolucion al Directorio de la Asamblea Le!gislativa y a los

diputados consultantes.
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Res. N° 2023003593 |

Voto particular del magistrado Rueda Leal. Las Diputaidas y los Diputados

dividen sus consultas en tres apartados, que se intitulan:

A. “CONSULTA SOBRE LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL
ARTICULO 2 Y TRANSITORIO II POR VIOLACION DEL PRINCIPIO
DE COBERTURA UNIVERSAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL”

B. “VIOLACION A LA AUTONOMIA CONSTITUCIC!‘NAL DE L4 CAJA
COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL (CCSS) POR IMPONER EN
EL TRANSITORIO 1 DEL PROYECTO DE LEY, LIMITACIONES ES
SU ADMNSTRACION Y AUTOGOBIERNO

C. “VIOLACION DEL PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD DE LA
LEY Y SEGURIDAD JURIDICA. VIOLACION A LA| AUTONOMIA DE
LA CCSS POR CONDONACION DE DEUDAS CON LA SEGURIDAD
SOCIAL”. |

Con base en lo anterior, analizaré por separado cada una de las consultas a los
efectos de determinar si, en los términos formulados, existe o' no algin vicio de

fondo.

1) Sobre la inconstitucionalidad del articulo 2 y transitorio II por violaciéon

al principio universal de la seguridad social.

Las personas legisladoras mencionan que la disposicion del transitorio II, que
establece la excepcion de aplicacion del plazo de 10 afios pa?ra las obligaciones
nacidas antes de la publicacién de la ley y durante los primeros 24 meses posteriores
a su entrada en vigencia (aplicable a los no registrados o inscritos ante la CCSS),
implica que “si alguien continua sin registrarse luego de estos 24 meses, el plazo de

10 afios le aplicaria para todas las obligaciones de ahi para atrds, incluyendo las

Exp: 22-028563-0007-CO 1
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generadas antes de la publicacion 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 condenado a un cobro desproporcionado “por muchos aiios hacia atras”.
Ademas, sefialan que la norma tiene efecto retroactivo en perjuicio del trabajador
independiente, lo que prohibe el numeral 34 de la Carta Magna). Sobre el punto,
proponen una aclaracion o interpretacion ‘conforme con la finalidad de que la
consecuencia de|no inscribirse dentro de los 24 meses sea la prescripcion decenal de
las cuotas que se causen a partir de ese momento y solo por los meses en que

mantenga la condicion de no inscrito.

Al respecto, tal y como se observa supra, si bien se refieren algunas presuntas
transgresiones, lo cierto es que estas no fueron desarrolladas. Notese que las personas

legisladoras se [limitaron a citar normas y principios constitucionales, pero sin

explicar los motivos de sus dudas ni fundar las supuestas inconstitucionalidades. Mas
bien, lo que pretlenden es una aclaracion o interpretacion conforme que, en realidad,
le busca dar un determinado sentido a la norma transitoria, lo cual no es propio de

ser evacuado en|este tipo de procesos.

A su vez,|concerniente al ordinal 2, del todo no se formulan dudas, sino que

unicamente se le menciona en el titulo.

Por lo anterior, declaro inevacuable estos extremos.

2) Sobre la alegada violacion a la auto:nomia constitucional de la CCSS por

imponer |el transitorio I limitaciones relativas a su administracion vy

autogobierno.

Las personas legisladoras exponen los alcances de la autonomia de la CCSS.
Sefialan que el transitorio transgrede la autonomia constitucional de gobierno y
administracion de 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 dfi: la implementacion
de la ley. Acotan que la norma es inconstitucional al, por?l un lado, imponer
condiciones y obligaciones, y, por otro, indicar que la leéy se aplicarda con
independencia de que la CCSS hubiera emitido o no la reglament._acién. Arguyen que
la CCSS tiene el segundo grado de autonomia, la cual le otérga la potestad de
autodirigirse o autogobernarse, asi como de fijarse sus propios lineamientos,
objetivos, fines o metas a través de la potestad de planiﬁcacién. Consideran que
pretender obligar a esta institucion a realizar ajustes en sus sistetinas de informacion
0 a emitir reglamentaciones en los supuestos y alcances del pro!yecto significa una
intervencion irregular en su autonomia. Citan el dictamen de la Safla nro. 2022009345
de las 12:50 horas de 26 de abril de 2022, que determiné la incclnstitucionalidad de

una norma transitoria muy similar. Aducen que el transitorio I contiene los mismos

elementos inconstitucionales ya evacuados por la Sala.

Al respecto, tal y como lo plantean las Diputadas y los Dipﬁtados consultantes,
en el dictamen nro. 2022009345 de las 12:50 horas de 26 de ;abril de 2022, este

Tribunal analizé un transitorio que imponia a la CCSS obligaciones similares a las

del sub iudice. Justamente, en aquella oportunidad se dispuso: ‘

“VII.- Sobre las normas transitorias y la éulnemcio’n de la
autonomia de administracion y gobierno de la Cajti: Costarricense de
Seguro Social. Las y los diputados consultantes, plante:zan que las normas
transitorias del proyecto de ley, también contravienen la autonomia de la

Caja Costarricense de Seguro Social.

Sobre el particular, recuérdese 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 Caja Costarricense de

|
|
Exp:22-028563-0007-CO 3

vl



1

S!eguro Social, por medio de su Junta Directiva, deberd efectuar los
ajustes administrativos necesarios para establecer el porcentaje
igualitario para todos los trabajadores con base en el porcentaje

establecido para el trabajador obrero - 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 deberd implementar y efectuar los mecanismos y
ajustes necesarios en los sistemas informdticos, para que todos los
trabajadores asegurados vean reflejado en el pago de sus cuotas el

porcentaje igualitario.”

Bre tal manera, las normas trawsitorias del proyecto de ley pretenden

: |
impon

rle a la CCSS, plazos para realizar los ajustes administrativos para
establecer el porcentaje igualitario de cotizacion, ademads, de sefialarse el
plazo para implementar los mecanismos y los ajustes en los sistemas

informgdticos correspondientes.

De conformidad con lo ya sefialado, fijar mediante una ley ordinaria
derivaciones propias del ejercicio de la autonomia de gobierno, como
cudndo debe procederse con ajustes a lo interno de la institucion, es un
aspecto que claramente contraviene la autonomia prevista en el articulo
73 de la Constitucion Politica, pues de manera evidente, es competencia
de la Junta Directiva de la Caja, definir los momentos en que procede
realizar determinados ajustes en cuanto a los procedimientos de
determinacion, fijacién, mecanismo de cobro y demds, de las cuotas de

aseguramiento correspondientes. La intervencion 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

Exp: 22-028563-0007-CO 4
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de argumentacion ya sefialada en el comsiderando anterior, la Sala
advierte que estas normas transitorias del proyecto de ley, resultan

igualmente contrarias al articulo 73 de la Constitucién Politica”.

Asi, vista la similitud entre la norma tra|nsit0ri0 objeto del sub examine y la
examinada en el precedente de cita, mantengo el criterio Vertido! con anterioridad y,
de manera consecuente, evacuo esta consulta en el sentido de qué el transitorio I que
indica: “La Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), confor!me a su autonomia,
en un plazo hasta de seis meses, contado a partir de la aprobacion de esta ley,
procederd a realizar los ajustes en sus sistemas de z'nformgcién, asi como a
reglamentar las condiciones, los requisitos y los tramites rf’eecesarz'os para la
implementacién de lo dispuesto en esta ley. La falta de reglamentacion no impedird
la aplicacion inmediata de esta ley”, vulnera la autonomia de administracion y de

gobierno de los seguros sociales, reconocida a la Caja Costarricense de Seguro Social

en el numeral 73 de la Constitucion Politica. En aquella oportunidad (dictamen

transcrito supra), la Sala determino la clara vulneracion a la autoinomia de la CCSS;
empero, en el dictamen de este nuevo proceso, por mayoria se cal!nbia de criterio. De
ahi que, en cuanto a mi posicion, me decanto por seguir la li;nea jurisprudencial
definida previamente, toda vez que no observo elementos juridicos que justifiquen

wir 3 | § .
una ponderacion diferente de dos normas con C(i)ntemdo plenamente equiparable.

3) Sobre la alegada violacién del transitorio I a los principios de

s 5 | ;
irretroactividad de la ley y seguridad juridica, asi como la autonomia de

la CCSS por condonacion de deudas con la seguridad social.

En este apartado, las personas legisladoralﬁ dividen los alegatos en dos titulos:
| [
1. “Sobre el principio de irretroactividad de la ley y la seguridad juridica”; y 2.
“Sobre la violacién a la autonomia de la CCSS por condonacion de deudas”™.

S i Exp: 22-028563-0007-CO 5



3.1. Sobre la alegada violacion a los principios de irretroactividad de la

ley y seguridad|juridica.
Las Diputadas y los Diputados sefialan que el ordinal 34 constitucional

estatuye que las|leyes no pueden ser aplicables de forma retroactiva en perjuicio de

las personas, derechos patrimoniales adquiridos o situaciones juridicas consolidadas.
Mencionan que fas personas trabajadoras cotizantes del Régimen del IVM tienen una

situacion juridica consolidada con respecto a su derecho a una pension como

contribuyentes,

insostenible. Ad

el cual serfa nugatorio si el fondo se vuelve financieramente

ucen que tal afectacion retroactiva del derecho a la pension debe

analizarse dentro del sistema de pensiones, pero si la Asamblea Legislativa contintia

tomando medid

as que impactan negativamente el financiamiento del fondo de

capitalizacion colectiva, el derecho a la pension se vera anulado. Arguye que la

afectacion a la

intempestivo de

S personas cotizantes del Régimen IVM radica en el cambio

los plazos de prescripcion para el cobro de deudas de las personas

trabajadoras independientes, lo que implica que ciertas deudas puedan prescribir de

forma inmediata por declaratoria legal sobreviniente, sin que la CCSS pueda

recuperar lo adeudado. Afiaden que son recursos que, segtin la Constitucion Politica,

pertenecen a las persona aseguradas, incluso a aquellas que no cotizan pero si

resultan beneficiadas por el modelo solidario del numeral 73 de la Carta Magna.

Sostienen que eIl transitorio II deforma y anula el sistema solidario de seguridad

social al poner e

1
|

riesgo las pensiones. Manifiestan que la afectacion al Régimen del

IVM vy la correspondiente violacion al principio de sostenibilidad financiera de la

seguridad social

Legislativa (ofic

fue expuesto en el criterio remitido por la CCSS a la Asamblea

10 nro. SJD-1279-2022 de 10 de octubre de 2022 que adjunta el

oficio nro. GA-DJ-07585-2022 de 6 de octubre de 2022), que, pese a referirse a la

version anterior,

en cuanto al pc

se mantiene vigente. Citan un extracto de tal criterio: “Por su parte,

osible impacto en las finanzas publicas, revisados los criterios

Exp: 22-028563-0007-CO 6
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externados por las instancias técnicas, coinciden en que de aprobarse el texto actual
del proyecto de ley, habria una incidencia negativa a nivel inistitucional, ya que,
segun 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 beneficios; por su|parte, la Gerencia

Financiera, en oficio GF-2777-2022, indica que “... la_aplicacion del periodo

mdximo de cuatro (4) aiios en el monto de facturacion generado por estudios de

facturas adicionales a los trabajadores independientes, representaria _una

reduccion de 42% del total, es decir, ocasionaria una disminucion real de los

recursos econdmicos _necesarios _para la_sostenibilidad | de las finanzas

institucionales e implicaria también la erogacion de recursos institucionales con

el fin de efectuar el pago de honorarios de los abogados externos por los procesos

judiciales gestionados por estos. “; mientras_que la_Direccién Actuarial y

Econdmica, en su oficio PE-DAE-0918-2022, sefiala en resumen_que el proyecto

de ley tiene un impacto total negativo o reduccidn estimada en las cuentas por

cobrar en los Seguros de Salud e IVM, que oscila entre los jt_712L030 millones y

¢288.118 millones, segun escenarios de respuesta de la poblaciéin de Trabajadores

. . .. . | .
Independientes morosos.” (El énfasis de adiciona)”. Argumentan que el cambio en

los plazos de prescripcion es, en realidad, una condonacion de' deudas a todas las
personas trabajadoras independientes con deudas por periodos mayores a los cuatro
afios previos al plazo establecido en el transitorio II. Arguyen qué aplicar las nuevas
reglas a deudas adquiridas previo a su promulgacién, a pesar de que se hayan
accionado mecanismos para exigir tales pagos, provoca inséguridad juridica y
conlleva a no reconocer situaciones juridicas consolidadas en perjuicio de las

personas cotizantes del Régimen del IVM y del sostenimiento financiero de la CCSS.

3.2. Sobre la alegada violacion a la autonomia (;1e la CCSS por

condonacion de deudas con la seguridad social
Exp: 22-028563-0007-CO 7
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Las Diputadas y los Diputados consultantes sefialan que la CCSS ostenta el
segundo grado de autonomia para el gobierno y la administracion de los seguros
sociales, por lo ?ue la legislacion no puede abarcar aspectos propios y exclusivos de
tal institucion. Asevera que, como parte de las competencias constitucionales en el
gobierno y administracion de los seguros sociales, incluidas las personas trabajadoras
independientes, a la CCSS le corresponde “determinar los parametros para definir
las cuotas y montos de cotizacion de los dife;i‘emes grupos de trabajadores adscritos
a los regimenes de seguridad social, incluyehda -bajo la aplicacion del principio de
paralelismo de las formas- la condonacion de deudas por incumplimiento de las
obligaciones de la persona asegurada”. Men;cionan que tal prerrogativa se encuentra
dentro del &mbito de la autonomia de la CCSS, cuya junta directiva define con base
en estudios actuariales. Arguyen que aun cu@do la Asamblea Legislativa cuente con
estudios actuariales que no indiquen afectacion al sistema de seguridad social, a la
junta directiva de la CCSS le corresponde decidir sobre la condonacién de las cuotas
de los seguros sociales. Relatan que esta Sala ha dispuesto que no le compete a la

Asamblea Legislativa sustituir a la CCSS y otorgar beneficios o condiciones distintas

a las establecidas por la junta directiva. Citan un extracto del dictamen de este
Tribunal nro. 2021023611 de las 17:50 horas de 20 de octubre de 2021. Afiaden que
la decision de 1a| Asamblea Legislativa de condonar deudas con la seguridad social
bajo el método de cambiar plazos de prescripcién en forma retroactiva, ademas de
transgredir la autoridad de la CCSS, constituye una medida desproporcionada e
irrazonable, porque no cuenta con la informacién minima necesaria que les permita
conocer el impacto que tendria sobre el seguro de Enfermedad y Maternidad, asi
como sobre el Régimen IVM. Cita un extracto del criterio de la CCSS mencionado
anteriormente: (‘Ahora bien, analizaremos lo que dispone especificamente el
“Transitorio II"”|el cual indica que, por una tinica vez, se aplicara lo dispuesto en el

articulo 2 del proyecto de ley, en lo que respecta a las contribuciones del trabajador

Exp: 22-028563-0007-CO 8
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independiente a la seguridad social nacidas antes de su entrada en vigor,
independientemente de que exista o no procedimientos determinativos,
sancionatorios o de cobro. De la lectura del citado transitorio se desprende lo
siguiente: Textualmente se indica que cuatro afios hacia atrds, todas las
contribuciones del trabajador independiente “prescriben lo que ;szvidencia Un Uso no
adecuado en este transitorio de la figura de la prescripcion y paréeciera mds bien, un
tema de condonacion de deudas. Es importante tomar en cuentaéque la prescripcion
es un instituto juridico que refiere a la pérdida de un derecho por la inercia o
negligencia del titular durante el transcurso de un tiempo determinado, lo que
implica que se limita la accion cobratoria de los montos adeudados y Se garantiza
el cumplimiento de un principio trascendental como es la de la seguridad juridica.
Por ello, no podria este transitorio pretender declarar‘ prescrito deudas
“z’ndependz‘éntemente de que exista o no procedimientos determinativos,

sancionatorios o de cobro", ya que solo prescribe, lo que no se ha ejercitado en el
tiempo, lo que implica que estemos ante una prescripcion at:]oic!’a porque si hay un
procedimiento de cobro, la prescripcion se ha visto interrum;i;ida, resultaria ser
incompatible frente a la accion de la CCSS y mas pareciera estar frente a visos de
una condonacion de cuotas principales. Sobre el tema de la co;ndonacién, la Sala
Constitucional en el voto No. 2021-023611, de las 17:50 horas c{el 20 de octubre de
2021. ante consulta facultativa de constitucionalidad del  proyecto de ley,
denominado “Autorizacion de condonacion para la formalizaci(%n y recaudacion de
las cargas sociales” sefialé que es inconstitucional que el legislador autorice la
condonacién de cuotas principales de la seguridad social. Ahora bien, podria
interpretarse que los cuatro arios de prescripcion corren a pam':r de cualquier acto
interruptor hacia atrads, quedando la idea de que se cobra del acto interruptor para

atrds y a futuro, pero se dejaria al descubierto 6 aiios de “prescriz’pcién ” para casos

en los que hay actos interruptores de la prescripcion, por lo qz;ze es juridicamente
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inviable al tener vicios de constitucionalidad por parecer estar frente a una especie
de condonacion|parcial, por los 6 afios restantes. Por lo que, ante esta situacion, se
recomienda al legislador formular consulta facultativa 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. Sobrtls el fondo de las consultas.
1

En cuanto} a la alegada violacion al principio de retroactividad en perjuicio de
las personas cotijzantes y de las beneficiarias de modelos solidarias por el riesgo de
no recibir su ;%Jensién, a priori descarto alguna vulneracion en los términos
planteados, toda{ vez que el transitorio II del proyecto de ley no incide directamente
en tal situacion. iNc')tese que, en cuanto a la presunta amenaza de no recibir pension,
en ningun monglento regula esa disposicién derechos adquiridos ni situaciones
juridicas consolidadas ni de las personas cotizante, ni de quienes puedan resultar
beneficiados por algin régimen no contributivo. En adicion, aun cuando las personas
legisladoras sefialan que con este tipo de medidas el derecho a la pensién sera
anulado, no aportan elementos ni desarrollan argumentos que sustenten su posicion.

Ergo, en este mor'nento del procedimiento legislativo y en los términos de la consulta,

no aprecio violacién alguna en cuanto a este extremo.

Ahora, sobre el referido cambio intempestivo de los plazos de prescripcion

|
para el cobro de deudas de las personas trabajadoras independientes (con la

‘sibilidad de la CCSS de recuperar los montos adeudados) y la

afectacion 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, desarroll6 la naturaleza de

respectiva impo

las contribuciones de la seguridad social y la irrenunciabilidad de sus beneficios:
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“A los efectos del andlisis correspondiente, se transcriben los ordinales

73y 74 de la Constitucion Politica:

“ARTICULO 73.- Se establecen los seguros sociales en beneficio
de los trabajadores manuales e intelectuales, regulados por el sistema
de contribucién forzosa del Estado, patronos y trabajadores, a fin de
proteger a éstos contra los riesgos de enfermedad, invalidez,

maternidad, vejez, muerte y demds contingencias que la ley determine.

La administracion y el gobierno de los seguros sociales estardn a
cargo de una institucion autonoma, denominada Caja Costarricense de

Seguro Social.

No podran ser transferidos ni empleados en finalidades distintas
a las que motivaron su creacion, los fondos y las reservas de los seguros

sociales.

Los seguros contra riesgos profesionales seran de exclusiva

cuenta de los patronos y se regiran por disposiciones especiales.

(Asi reformado por el articulo vnico 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 enumeracion no excluye otros que se
deriven del principio cristiano de justicia social y que indique la ley;
serdn aplicables por igual a todos los factores concurrentes al proceso
de produccion, y reglamentados en una legislacion social y de trabajo,

a fin de procurar una politica permanente de solidaridad nacional”

Del texto citado se infiere que nuestra Carta Magna configurd los

seguros sociales como un beneficio irrenunciable de las personas
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trabajado
contingen
sistema de
Asimismo,
para la a
expresa a
reservas ¢

distintas a

Aun
explica a
en benefic
“espiritu

hermenéut

ras ante enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y otras

cias determinadas por ley, cuyo financiamiento se regula por el

contribucion forzosa tripartito del Estado, patronos y trabajadores.
resulta importante hacer notar el mandato constitucional a la CCSS
dministracion y el gobierno de los seguros sociales (referencia

la institucion introducida en 1961), amén de que los fondos y las

le estos no pueden ser transferidos ni empleados en finalidades

las que motivaron su creacion.

ado a lo anterior, del examen de la referida normativa, como se
continuacion, se colige que los seguros sociales fueron establecidos
io de todos los trabajadores. En tal sentido, el desentrafiamiento del
de la ley” en una norma constitucional demanda una tarea

ica, que comprende tanto la voluntad del constituyente originario

como la delzl derivado, asi como un andlisis sistémico del cuerpo normativo.

|
Deni

tro de esta perspectiva, primeramente resulta util traer a colacion

las actas a;'e la Asamblea Nacional Constituyente de 1949, de manera que:

No.
Asa
ago:
Mar
Fert
Mor
Bau
Sole

“ACTA No. 125

125.- Centésima vigésima quinta acta de la sesion celebrada por la
mblea Nacional Constituyente a las quince horas del dia ocho de
st0 de mil novecientos cuarenta y nueve, bajo la Presidencia del Dr.
cial Rodriguez, Presentes los sefiores Diputados: Vargas
windez y Ortiz Marti, Secretarios, Vargas Vargas, Vargas Castro,
ige Ramirez, Montiel, Jiménez Nufiez, Gamboa, Volio Jiménez,
drit Gonzdlez, Arias, Jiménez Quesada, Gonzdlez Herrdn, Baudrit

ra, Fournier, Facio, Monge Alvarez, Valverde, Esquivel, Acosta

Jimenez, Gonzdlez Flores, Sotela, Guido, Madrigal, Soldrzano,
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Castaing, Gonzdlez Lujdn, Trejos, Montealegre, Pinto, Herrero, Gomez,
Guzman, Volio Sancho, Leiva, Desanti y los suplent@es: Castro, Chacon,

Lobo, Rojas Espinosa, Moria, Rojas Vargas y Venegas.
|

() |
Articulo 4°.- Se continud en la discusion del capitulo de Garantias

Sociales de la Constitucion del 71.

Se acordo posponer el debate de la mocion del Diputado Arroyo,
cuya discusion habia quedado pendiente en la seccion anterior, por

encontrarse ausente el proponente.

En relacion con el articulo 63 de la Carta del 71, referente a

seguros sociales, se presentaron mociones de la fraccién Social

Demécrata, Dr. Guzmdn, Moriia y de los sefiores Esquivel, Trejos,

Desanti, y Gonzalez Flores, que se publican en “La Gaceta”.
Son las siguientes:

“Todos los habitantes de la Repzibliccir tienen derecho a
vivir protegidos contra los riesgos de ;carécter social y
profesional. Con ese objeto el Estado e.stablefcerci, por medio de
Instituciones Autonomas un sistema obligaforio de seguridad
social, que se financiard con sus aportes y los de los patronos y
trabajadores, tratandose de riesgos de ‘carcicter social 'y

! ,
exclusivamente con los de los patronos, tratdndose de riesgos de

orden profesional.” RODRIGO FACIO y compaﬁeros.

|
“Se establecen los Seguros Sociales en beneficio de los
trabajadores manuales e intelectuales | que pertenezcan

unicamente a las clases econdmicamente débiles y vulnerables de

|
Exp: 22-028563-0007-CO 13



la poblacion. Estos Seguros estardn regulados por el sistema de
triple contribucion FORZOSA del Estado, de los patronos y de los
trabajadores, a fin de proteger a éstos contra los riesgos de
enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demds

contingencias que la ley determine.

La administracion y gobierno de los Seguros Sociales
estarda a cargo de una institucion permanente y autonoma,
llamada Caja Costarricense de Seguro Social. Los fondos o
reservas de los Seguros Sociales no podran ser transferidos ni
empleados en finalidades distintas a las que motivaron su
creacion y su manejo serda hecho por la Caja de acuerdo con su
ley constitutiva. Los seguros contra riesgos profesionales serdn
de exclusiva cuenta de los patronos y se regirdn por disposiciones
especiales (Ley No. 24 del 2 de julio de 1943.”) VESALIO
GUZMAN

“Se establecen los Seguros Sociales en beneficio de los
trabajadores manuales e intelectuales que pertenezcan a las
clases econémicamente débiles y vulnerables de la poblacién.
Estos Seguros estardn regulados por el sistema de triple
contribucion forzosa del Estado, de los patronos y de los
trabajadores, a fin de proteger a éstos contra los riesgos de
enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demds

contingencias que la ley determine.

La administracion y el gobierno de los Seguros Sociales
estara a cargo del Estado por medio de las Instituciones

autonomas que para ese fin existan.

Exp: 22-028563-0007-CO 14
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Los fondos o reservas de los Seguros !Sociales no podran
ser transferidos ni empleados en finalidades !distintas a aquéllas
de cardcter técnico que determine su creacién;, Y su manejo estarda
a cargo exclusivamente de esas Inst:'tucz'ones,i de acuerdo con sus

leyes constitutivas.” ALBERTO MORUA.

“Todos los habitantes de la Republica tienen derecho a
vivir protegidos contra los riesgos de cardcter social y

profesional.

Con ese objeto, el Estado establecera un sistema
obligatorio de seguros sociales que regulard la ley, cuya base
economica se formard con los aportes del Esﬁ:i:do, de los patronos
y de los trabajadores, tratdndose de riesgos a;'e cardcter social; y
exclusivamente con los de los patronos, trafd%?dose de riesgos de
orden profesional. El Estado protegerd y estx{mulard la creacion
y desarrollo de organizaciones privadas qutfe llenen igual fin.”
JUAN TREJOS.— RICARDO ESQUIVEL.— Li]IS F. GONZALEZ
F.— VICENTE DESANTI. |

El Licenciado FACIO indicé que las mociones \presentadas sobre
Seguros Sociales diferian realmente muy poco. En el fondo todas dicen
lo mismo, por cuanto aceptan el régimen de seguridad social. Sin
embargo, piensa que la presentada por ellos es un poco mads amplia. Se
acoge en un todo el articulo 63 de la Carta dél 71, con algunas
variantes, que pasé a enumerar brevemente. Agregé:i que las mociones
de los sefiores Guzmdn y Moria establecian los seguros a los

trabajadores manuales e intelectuales, pero limitdndolos a las clases
|

econdmicamente débiles y vulnerables de la poblacion. Opina que la
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excepcion es inaceptable por cuanto las Garantias Sociales deben

amparar a todos los trabajadores, sin discriminaciones de ninguna

cias‘e. En_ese sentido, debe mantenerse el principio general de los
|

seguros_sociales en favor de_ todos los trabajadores manuales e

intelectuales, tal y como lo indica el texto del 71. El representante

MO}ZUA advirtio, asimismo, que las mociones diferian en muy poco,

pasando luego a referirse concretamente a la suya.

El c{zpus‘ado VOLIO JIMENEZ expresé (...) En segundo término, es

sabido que el mayor mimero de asociados es lo que garantiza el éxito

de los seguros sociales.

Porieso se opone a que se limite la orbita de accion de la Caja. Esta

bien que se acoja la redaccion del texto del articulo 63, pero de

ninguna manera introducir en el mismo la excepcion planteada por el
|

Dr. |Guzmdn, que limita los seguros a las clases economicamente

débiles y vulnerables de la poblkcién (i)

El diputado GUZMAN analizé las distintas mociones presentadas, una

de las cuales —la de la fraccion Social Demdcrata— tiende a generalizar

los alieguras a toda la poblacidn, y otras —la suya y la del sefior Moriia—

limitan los seguros a las clases econdomicamente débiles y vulnerables

de IA poblacion. (...) Agrego que su mocion correspondia en un todo al
|

texs‘(sa del articulo 63, excepcion hecha de que limita los seguros a las
clases econémicamente débiles de la poblacion, que en realidad no
pueden costearse un médico particular. Pero antes, cabe preguntar,
Jpara quiénes es el seguro social beneficioso? El establecimiento de los
segyros sociales en un pais se ha debido al deseo de favorecer a
aquellos grupos de la poblacion de capacidad econémica limitada, que

]
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no puede pagar servicios médicos como es de desear. Por lo tanto, el
seguro social debe concretarse a prestar ayuda y proteccion a esos

grupos. (...) Terming el sefior Guzmidn insistiendo en la necesidad de

limitar los seguros a las clases econdmicamente débiles y vulnerables

de la poblacion.

Luego uso de la palabra el diputado PINTO, para defender la

tesis de la mocion del compariiero Guzmidn, que limita los seguros a las

clases economicamente débiles y vulnerables de la poblacién. Con esa
sola limitacién, piensa que el Seguro Social podrd cumplir bien su
mision en nuestro pais. _
|
De nuevo intervino en el debate el representante VOLIO
JIMENEZ. Indicé que sus compafieros se habian referido unicamente al
Seguro de Enfermedad —desde luego el mds z'mporranite— pero se olvidan
de otros seguros de fundamental importancia, que tarde o temprano se
establecerdan en Costa Rica, como los de invalidéz, vejez y muerte.
También debe resolverse el problema de la desocupacion involuntaria,
mediante el seguro adecuado. De tal modo, opina que no se debe
empequeriecer el problema. Anadié que era de los primeros en
reconocer la deficiencia del Seguro Social, que se debe en gran parte a
la falta de recursos indispensables. El seguro se e,;sfablecz'd en Costa
Rica prematuramente. Sin embargo, echo a andar. P;ero, ;qué significa
para una institucion de esta magnitud cinco arios de vida? Han
significado un gran esfuerzo. En lugar de desanimarnos, de debilitar la
institucion —agregd— debemos darle toda clase de apoyo, fortalecerla,

para que cumpla mejor su cometido. Es cierto que el Seguro Social fue

creado para las clases débiles y mas desvalidas del fpm:’s. Lo ideal, sin
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embargo, seria extenderlo a todos los habitantes del pais, plan

ambicioso que no se realizard facilmente en nuestro pais. Por otra

par,

te, el Seguro Social, se basa en la mutualidad, es decir, en la

coo

peracion_de todos para lograr el bien del mayor numero. En ese

senL‘ida, lo mds adecuado es mantener la redaccion del articulo 63, que

es buena por lo menos para el tiempo de ensayo. Todo lo que signifique

limi

itar los recursos del Seguro Social, indudablemente serd un

retroceso inexplicable.

El Licenciado FACIO manifesté que estaba de acuerdo en

apriobar en definitiva el texto de la Constitucion del 71 —de acuerdo con

los

propositos del seitor Volio Jiménez— con algunas pequeiias

modificaciones. Afiadio que la idea que los movié a presentar la mocion

en relacion con los seguros sociales, fue la de dar una mejor redaccion,

mas amplia, del articulo 63, pero no por conmsiderarlo deficiente o

inadecuado. Luego pasé a enumerar esas variaciones. (...). La nueva

Jformula presentada 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 contribucion forzosa del Estado, de los patronos y de los
trabajadores, a fin de proteger a éstos contra los riesgos de
enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demds

contingencias que la ley determine.

La administracion y gobierno de los seguros sociales
estara a cargo del Estado por medio de las instituciones

auténomas que la ley determine.
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Los fondos o reservas de los seguros sociales no podran ser
transferidos ni empleados en finalidades disei‘inras a aquéllas de
cardcter técnico que determine su creacion y su manejo estard a
cargo exclusivamente de esas instituciones, .!:ie acuerdo con sus

|

leyes constitutivas.

- - | r
Los seguros contra riesgos profesionales serdn de la

exclusiva cuenta de los patronos.”

Por lo avanzado de la hora, se acordé posponer la discusion de

la mocion anterior, hasta tanto cada uno de los sefiores Diputados

cuente con una copia de la misma. (...) |

|
ACTA N° 126

N° 126.— Centésima vigésima sexta acta de l!a sesion celebrada
por la Asamblea Nacional Constituyente a las quin;ce horas dia nueve
de agosto de mil novecientos cuarenta y nueve, bajoi la Presidencia del
Dr. Marcial Rodriguez. Presentes los sefiores Jngputados: Vargas
Ferndndez y Ortiz Martin, Secretarios, Vargas Varéas, Vargas Castro,
Acosta Piepper, Arroyo, Monge Ramirez, Jiménez Nufiez, Volio
Jiménez, Baudrit Gonzadlez, Arias, Jiménez Quesada; Gonzdlez Herran,
Baudrit Solera, Facio, Monge Alvarez, Valverdei Esquivel, Acosta
Jiménez, Brenes Mata, Gonzalez Flores, Guido, Madrigal, Dobles,
Castaing, Gonzdlez Lujan, Trejos, Montealegre, Pinto, Herrero, Gomez,
Guzman, Volio Sancho, Leiva, Ruiz, Desanti, y los suplentes: Morua,

Lobo, Rojas Vargas, Castro, Chacon y Rojas Espz’ndsa

()
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Articulo 3°~ La fraccion Social Demdcrata presento una nueva

wila, para que el articulo 63 de la Carta del 71, se lea del modo

iente:

“Se establecen los seguros sociales en beneficio de los
trabajadores manuales e intelectuales, regulados por el sistema
de triple contribucion forzosa del Estado, de los patronos y de los
trabajadores, a fin de proteger a éstos contra los riesgos de
enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demas

contingencias que la ley determine.

La administracion y gobierno de los seguros sociales
estara a cargo de una institucion permanente, de cardcter
autonomo, la cual desemperiard sus funciones con absoluta

independencia, del Poder Ejecutivo.

Los fondos o reservas de los seguros sociales no podradn ser
transferidos ni empleados en finalidades distintas a las que

motivaron su creacion.

Los seguros contra riesgos profesionales serdn de
exclusiva cuenta de los patronos y se regiran por disposiciones

especiales.”

El Licenciado FACIO explicé que la mocidn, salvo algunas

aciones de simple forma, se ajusta en un todo al texto del 71.

El Dr. PINTO se refirié a la importancia del articulo en

usion, que debe ser mds estudiado antes de votarlo. Explicé que en

fa Rica existen actualmente dos instituciones, con funciones
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entremezcladas: la Caja Costarricense de Seguro fSocial y el Instituto
Nacional de Seguros. Los seguros de enfermed.%zd y maternidad —

piensa—deben pertenecer a la Caja. Los otros —invalidez, vejez, muerte

Y paro— al Instituto. Luego insistid en _que los seguros sociales no

tienen por qué ser generales. Deben circunscribirse a las clases

economicamente débiles y vulnerables de la poblacion, tal v como lo

propone la mocidn del compariero Guzmdn.

()

El Dr. GUZMAN manifesté que ninguno de los argumentos

dados, lo habia convencido en cuanto a su mocion, la cual sigue
considerando la mas razonable y justa. Por otra parte, la mocion de
Social Demdcrata sélo modifica en la forma —mas no en el fondo— el

texto del articulo 63. Agregd que la parte de su mocion que limita los

seguros sociales a las clases economicamente débiles y vulnerables de

la poblacion, lejos de perjudicarlas, las beneficia.

()
Agotado el debate en relacion con la :%fzociérz del Social

Demdcrata, puesta a votacion, fue aprobada.

(..)
ACTA No. 171

No. 171.- Centésima septuagésima primera acta de la sesion
celebrada por la Asamblea Nacional Constituyente a las quince horas
del dia veinte de octubre de mil novecientos cuareréta y nueve, bajo la
Presidencia del Dr. Marcial Rodriguez C. Presentes los sefiores

Diputados Vargas Ferndndez y Ortiz Martin, Secretarios; Vargas
i
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Castro, Acosta Piepper, Arroyo, Montiel, Jiménez Nuriez, Gamboa,
Volio Jiménez, Brenes Gutiérrez, Arias, Jiménez Quesada, Gonzalez
Herrdn, Baudrit Solera, Fournier, Facio, Monge Alvarez, Valverde,
Esquivel, Acosta Jiménez, Brenes Mata, Gonzdlez Flores, Guido,
Madrigal, Rojas Espinosa, Dobles, Castaing, Gonzdlez Lujan, Trejos,
Montealegre, Chacon, Herrerd, Gomez, Volio Sancho, Leiva, Ruiz,
Desanti, y los suplentes: Venegas, Elizondo, Rojas Vargas, Lobo, Castro

Sibaja, Lee Cruz y Carrillo.

()
Enrelacion con el articulo 74, el Diputado GONZALEZ HERRAN

presento mocion para el pdrrafo 2° se lea del modo siguiente: “La
adnﬂz‘m‘stracién y gobierno de los seguros sociales estara a cargo de una

institucion autonoma’ .
La mocion anterior se aprobo.

El Diputado MONGE ALVAREZ presento mocion para agregar
después de la palabra “maternidad” la palabra “desocupacion’.
Explico el proponente que ha presentado la mocion anterior por
insinuacion del serior Montealegre, quien ha manifestado sus deseos
respecto al seguro de desocupacion que debe asumir la Caja de Seguro

Social.

El Diputado LEIVA indicé que sera la ley la que venga a
establecer cuando la Caja esta en condiciones de asumir el riesgo de

desocupacion. Por esa razén, no votard la mocion propuesta, que fue

desechada.
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Fue aprobado el articulo 74, con las modfﬁcfaciones apuntadas,

el cual se leerd de la manera siguiente: |

Articulo 74.- “Se establecen los seguros sociales en beneficio de
los trabajadores manuales e intelectuales, regulados por el
sistema de triple contribucion forzosa del Estado, de los patronos
Y de los trabajadores, a fin de proteger a éstos contra los riesgos
de enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y demds

contingencias que la ley determine.

La administracion y gobierno de los seguros sociales estard a

cargo de una institucion auténoma.

Los fondos o reservas de los seguros sociales no podrdn ser
transferidos ni empleados en finalidades distintas a las que

motivaron su creacion.

Los seguros contra riegos profesionales serdn de exclusiva
cuenta de los patronos y se regirdn por disposiciones especiales”.

(El subrayado y resultado no es original).

De este modo, en las actas transcritas se observan con toda claridad
dos posiciones: 1) la intencion de establecer los seguros sociales en beneficio
de toda la clase trabajadora; 2) fijar tales seguros solo en beneficio de la
poblacion laboral en condicion economicamente vulnerable. Justamente, el
propio diputado Guzmdn reconocié con franqueza aﬁzbas posturas, cuando
hizo referencia a una mocion de la fraccion social democrata que “‘tiende a
generalizar los seguros a toda la poblacicn”, y a otras mociones propuestas
por él (junto con el diputado Morua) que “limitan los seéuros a las clases

economicamente débiles y vulnerables de la poblacion”.
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Ahora, luego de la discusion correspondiente, la posicion que

prevalecio fue la de establecer los seguros sociales en beneficio de todos los

trabajado,

constituci

promovier:

En
debian an
senalo qu

favor de t

Por
social fue
acoto que

el seguro

res, de manera que, por razones logicas, la interpretacion

onal deba partir de los argumentos de los constituyentes que

O esd tesis.

primer lugar, el diputado Facio afirmo que las garantias sociales
iparar a todos los trabajadores sin discriminacion alguna. Ademds,
e se debia mantener el principio general de los seguros sociales en

odos los trabajadores.

otro lado, si bien el diputado Volio Jiménez menciono que el seguro
creado para las clases débiles y mas desvalidas del pais, también
lo ideal era extenderlo a todos los habitantes del pais. Agrego que

social se basaba en la mutualidad; es decir, en la cooperacidn de

todos para lograr el bien del mayor niimero.

Con vista en lo anterior, no hay duda de que el espiritu del numeral 73

de la C0n13

incluso m

principio

titucion Politica se extiende a todas las personas trabajadoras e,

ds alla, a todos los habitantes del pais, lo que comulga con el

de la universalizacion de los seguros sociales.

Conforme esa misma direccion, en 1961, el conmstituyente derivado

reformo eL ordinal 177 de nuestra Ley Fundamental e introdujo expresamente

la univers

gar

alizacion de los seguros sociales, en los siguientes términos:

“ARTICULO 177.

Para lograr la universalizacion de los seguros sociales y

ntizar cumplidamente el pago de la contribucion del Estado como
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tal y como patrono, se creardn 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 Institucion. Si se produjere un

déficit por insuficiencia de esas rentas, el Estado lo asumird, para lo

~cual el Poder Ejecutivo deberd incluir en su proximo proyecto de

Presupuesto la partida respectiva que le determine como necesaria la

citada Institucion para cubrir la totalidad de las cw::)z‘as del Estado.

()

Articulo 177 (parrafo tercero) - Transitorio.-La Caja

Costarricense del Seguro Social debera realizar la universalizacion de
los diversos seguros puestos a su cargo, incluyendo la proteccion
Jamiliar en el régimen de enfermedad y maternidad, en un plazo no
mayor de diez afios. Contados a partir de la promulgacién de esta

reforma constitucional. |
|

(Asi reformado por el articulo unico de la le!y N 2738 del 12 de

mayo de 1961) !

Es importante resaltar que, previo a la reforma constitucional que

incluyo formalmente la obligacion de universalizar los seguros sociales

puestos a cargo de la CCSS, la ley constitutiva de esa institucion ya le habia

impuesto a su junta directiva el mandato de fijar la fecha de la entrada en

vigor del “seguro social de los trabajadores independientes y las condiciones

de este seguro” (articulo 3 de la Ley Constitutiva de la C C.éS’S de 22 de octubre

de 1943). Es decir, el seguro social de los trabajado;res independientes

indefectiblemente formaba parte de tal universalizacion y, en consecuencia,

su implementacion en el pais goza de asidero constitucional.
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Den

tro de este contexto, no estd de mas reiterar que, por disposicion del

ordinal 73 constitucional, la administracion y el gobierno de los seguros

sociales es
sociales ne
que motiv
medio de [
del12dem
73 de la C
los segurc
expresame
puestos a .
de los tra
de la CCS;

En ¢
a todas las
algun tipo
Juridico pe
sostenibili

cubiertos |

Ene
de las 14:
seguridad

extiende a

Con

iden

td a cargo de la CCSS, y que los fondos y las reservas de los seguros
) pueden ser transferidos ni empleados en finalidades distintas a las
aron su creacion. Asimismo, tal y como se menciono supra, por
as reformas constitucionales dispuestas en las leyes n.* 2737 y 2738
ayo de 1961, se introdujo la alusion explicita de la CCSS al articulo
arta Magna (como encargada de la administracion y el gobierno de
)s sociales), y, en el numeral 177 constitucional, se le asigno
nte a esa institucion la universalizacion de los seguros sociales
su cargo. Lo anterior sin lugar a duda incluye los seguros sociales

ajadores independientes, pues desde 1943 se encontraban a cargo

S.

onsecuencia, el derecho fundamental a la seguridad social abarca
personas (asalariadas y trabajadoras independientes) que ejerzan
de actividad en el pais y se encuentren regidos por el ordenamiento
atrio, ya que no solo deben contribuir de manera solidaria con la
dad de los seguros sociales, sino que correlativamente estdn

vor la proteccion dispuesta a nivel constitucional.

se sentido, vale reiterar que la Sala, en la sentencia n.° 2003-03483
05 horas de 2 de mayo de 2003, reconocié que el derecho a la

social incorpora el principio de universalidad, por cuanto se

todos los ciudadanos con cardcter de obligatoriedad:

“Sobre el régimen de la seguridad social. El articulo 73 de la
stitucion Politica, interpretado armdnicamente con el articulo 50

1, consagra el Derecho de la Seguridad Social. La Sala ha sefialado
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reiteradamente que este derecho supone que los poderes publicos
mantendran un régimen publico de seguridad soicz’al para todos los
ciudadanos en el mds alto rango, de manera que garantice la asistencia
y brinde las prestaciones sociales suficientes a;nte situaciones de

necesidad para preservar la salud y la vida. El dmbito subjetivo de

aplicacion del derecho de la seguridad social incorpora el principio de

universalidad, pues se extiende a todos los ciudadanos, con cardcter

de_obligatoriedad. El ambito objetivo asume: el principio de

generalidad, en tanto protege situaciones de necesz'c?ad no en la medida
en que éstas hayan sido previstas y aseguradas con anterioridad, sino
en tanto se produzcan efectivamente. Ademds, incorpora los principios
de suficiencia de la proteccion, segun modulos cuantitativos y
cualitativos y de automaticidad protectora, lo qu;e se traduce en la
adecuada e inmediata proteccion en materia de enjl'ermedad, invalidez,
vejez y muerte. Por expresa disposicion constitucio!nal, esta gestion ha
de ser publica, a cargo del Estado, represenftado por la Cagja
Costarricense de Seguro Social, y la financiacion responderd al
principio cardinal de solidaridad social, pues se funda en la
contribucion forzosa y tripartita que realizan traba]:'adores, patronos y
el Estado. En consecﬁencz’a, los principios del Dere;'cho a la Seguridad

Social, son, los de universalidad, generalidad, suficiencia de la

proteccion y solidaridad social”. (El destacado no es original).

Asi, es posible concluir que, tanto las normas referidas como la
, "
Jurisprudencia de esta Sala, han reconocido la proteccion constitucional de
. l .
los seguros sociales para todas las personas trabajadoras. Precisamente, la

universalizacion de los seguros sociales es la que permea con cardcter
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extensivo los seguros sociales que se encuentran a cargo de la CCSS y, por

ello, tienen proteccion constitucional.

Ahora, los numerales 2 y 5 del proyecto de ley consultado estatuyen:

“AR

TICULO 2- Autorizacion a la Caja Costarricense de Seguro Social

para condonacion

Se autoriza a la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) a

condonar:

a) En el caso de los trabajadores independientes, los adeudos al

prin

cipal por cuotas, asi como de multas, recargos e intereses.

b) En el caso de los patronos, los adeudos por multas, recargos e

intereses.

La condonacion no podra ser menor a la totalidad de los rubros

indicados en este articulo, salvo una manifestacion expresa de parte del

deudor.

()

ARTICULO 5- Reglas para condonacion a los trabajadores
independientes :

Se autoriza a la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) para que

com{one los adeudos, de conformidad con los términos de esta ley.

Esta condonacion se aplicara a los trabajadores independientes que

a) E

inscr

cunj-lan las siguientes condiciones:

n el caso de los trabajadores independientes que, no estando

“itos, se inscriban.
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b) En el caso de los trabajadores independientes que, estando inscritos,

adeuden cuotas. |

¢) En caso de tener en proceso una investigacion adn?zfnistrativa iniciada
en su contra para el cobro de periodos retroactifzos, que aun no se
encuentre firme en sede administrativa, sea que se encuentre en una fase
inicial, en la notificacion del traslado de cargos, notificacion del acto

administrativo o en fase recursiva, el trabajador independiente, para

acogerse a la condonacion, deberd suscribir, junto con la Caja
|

Costarricense de Seguro Social, un acuerdo de transaccion en el cual se
|

plasmarda la condonacion en los términos de esta leyi.

d) En caso de tener procesos judiciales iniciados, el trabajador
independiente debera pagar los gastos incurri;:z'os por la Caja
Costarricense de Seguro Social correspondiente.é por concepto de
honorarios, calculados sobre el monto pagado de éo;aformidad con la
transaccion, segiin el articulo 17 del decreto vigente de “Arancel de

honorarios por servicios profesionales de abogacia y notariado”.

|
Formalizada la transaccion, se considerard extinguida cualquier
|

obligacion contributiva anterior a ese plazo. |

Las cuotas del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte que sean condonadas
’ . . . . s | .
no generardn derechos ni beneficios individuales relacionados con

estas”. !

De la lectura de los numerales citados y tomando én consideracion el
contenido de los articulos 73, 74 y 177 consrirucic!males, desde una
hermenéutica tanto histérica como sistémica, esta Sala considera
improcedente fijar, en normas de rango infraconstitucional, la condonacion

de las cuotas referidas, por cuanto estas ultimas tienen como finalidad (por
|
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disposicion expresa de la Carta Magna) el establecimiento y la

universalizacion de los seguros sociales, de modo que estdn fuera de la accion

de la ley.
seguridad,

motivaron

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 disposicion que no sea afin al

proposito lexpresamente contemplado en la Ley Fundamental. En ese sentido,

este Tribu

social son

nal ha reconocido expresamente que las cuotas de la seguridad

contribuciones parafiscales de origen constitucional:

“La cuestion de las contribuciones parafiscales —en este caso las

aportaciones a la seguridad social- ha provocado no poca polémica en

el dambito doctrinario y jurisprudencial. En lo que ataiie a la

controversia juridica constitucional que tenemos entre manos, desde la

perspectiva de esta Sala, son plausibles dos tesis. La primera, que

considera que al ser un tributo —véase al respecto la sentencia 2006-

009568 de este Tribunal- irremediablemente sus elementos estructurales

—hecho generador, tarifa, base de cdlculo, sujeto activo y pasivo, etc.-

deben ser definidos por Ley formal-; esta vltima consecuencia que no

ha s

ido validada por la Sala Constitucional-. En esta direccién, si los

elementos estructurales de la contribucion parafiscal no estuviesen

estaplecidos por Ley formal, se estaria vulnerando el principio de

lega’l

idad tributaria, mdxime si se toma en cuenta que en la lucha de los

barones ingleses por hacerse de la potestad tributaria algunos

encyentran el origen del Parlamento y la democracia — no hay

democracia sin Parlamento, ni de éste sin la Oposicion-. En resumidas

cuentas, en este caso especifico, se debe de aplicar el principio de

legalidad tributaria. La segunda tesis, la cual ha sido sostenida por este

Tribunal —véanse, entre otras, las sentencias nimeros | 994-003819 y
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1998-007393-, es la que considera que no estamos éen presencia de una
contribucion parafiscal y, por consiguiente, no lee debe aplicar el
principio de legalidad tributaria. “El pago de la cuota o contribucidn,
segun sea el caso, no es un tributo, como queds| dicho en pdrrafos

anteriores, sino el pago de una obligacion legal, que es condicion

esencial para la existencia misma del régimen, creaﬁia precisamente, en

beneficio de los mismos contribuyentes ...". ‘

Segun la doctrina mas autorizada en matéria 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 determinado y uinico grupo social o econémico y
la destinacion sectorial a causa de lo que se recauda a través de esta
prestacion obligatoria se utiliza en beneficio exclu.isivo del grupo que
pago el tributo. Estamos, pues, ante el ejercicio c:ie una potestad de
imperio del Estado que impone prestaciones pécuniarias para el
cumplimiento de fines sociales o econémicos. Ergo, solo a través de una

Ley formal se pueden crear —tributum sine legge -. |

Ahora bien, en el caso de las cuotas obrero-pa!tronales destinadas
al sostenimiento de la seguridad social —seguro! de enfermedad y
maternidad y seguro de invalidez, vejez y muerte-, nuestro ordenamiento
juridico tiene una singularidad. En efecto, y es que el numeral 73
constitucional es el que crea la contribucion parafiscal al disponer una
contribucién forzosa del Estado, patronos y trabajadores, a fin de
proteger a éstos contra los riesgos citados y demas contingencias que la

ley determine. Acto seguido, el texto constituciona:l establece que la
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administraciony el gobierno de esos seguros sociales corresponde a una
institucion autonoma: la Caja Costarricense de Seguro Social.
Finalmente, en lo que z'nteresé, la norma constitucional impone la
prohibicion de transferir o emplear en finalidades distintas a las que
motivaron su creacion, los fondos y las reservas de los seguros sociales.
Como puede observarse, estamos, pues, ante una contribucion
parafiscal creada por el Constituyente originario, con lo que, desde la
perspectiva de este Tribunal, se cumple la maxima de que no puede
haber imposicion sin representacion — wno taxation without
representation-. 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 drgano representativo,

plural, que ejerce el maximo poder en un Estado democrdtico y social
de J.’)erecho, como lo es el ejercicio de la potestad constituyente,
determiné soberana y democrdticamente crear la contribucion

parafiscal.

Un segundo escollo que debemos superar, es el relativo a la
fijacion del monto de la cuota a pagar por patronos y trabajadores. Al
respecto, el articulo 23 de la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense
de Seguro Social estatuye que las cuotas y prestaciones serdn
determinadas por la Junta Directiva, de acuerdo con el costo de los
servicios que hayan de prestarse en cada region y de conformidad con
los nespectivos cdlculos actuariales. La contribucion de los trabajadores
no puede ser nunca mayor de la contribucién de sus patronos, salvo los
casos de excepcion que para dar mayores beneficios a aquéllos, y para
obtener una mas justa distribucion de las cargas del seguro social
obligatorio sefiale el Reglamento, con base en recomendaciones
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actuariales. Vista asi las cosas, concluye este Tribun:al que no se vulnera
el principio de légalidad tributaria, por la elemental ;'razén que mediante
Ley formal se le impone a la Junta Directiva de la @Caja Costarricense
de Seguro Social parametros objetivos a la hora de c?ietermz‘nar el monto
de la cuota —el costo de los servicios que presta y los respectivos
calculos actuariales-, por lo que el legislador le fijé r;zl organo colegiado
administrativo los elementos objetivos que debe ob.!s*ervar a la hora de
fijar los respectivos montos, actos administrativos Eque también deben
ceriirse a los principios generales de Derechoy son c!ontroiab[es através
del Juez de lo Contencioso Administrativo. Esta mz’;sma logica sigue el
Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios en su numeral 5, en
relacion con las tasas, pues permite variar su monto por via de
Reglamento para que se cumpla su destino en forma mds idonea, previa
intervencion del organismo que por ley sea el encar,;gado de regular las

tarifas de los servicios Publicos.

Recapitulando, al ser creada la conrribucié;z parafiscal por el
Constituyente originario, se cumple, con creces, el principio de
legalidad tributaria, por un lado, y al fijar el leg:islador pardmetros
objetivos para determinar monto de la cuota de la contribucion

parafiscal, también se respeta ese principio.

I1.- Tampoco puede interpretarse que articulo 23 de la Ley
Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social infrinja, per se,
el articulo 177 constitucional, en los rérminosi expuestos por el

accionante, pues tal numeral, lejos de impedir que la Caja Costarricense

de Seguro Social fije —en el ejercicio de sus competencias, derivadas del

ordinal 73 constitucional- las cuotas que pagan los patronos y
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ajadores, lo que impone, por el contrario, es la obligacién de crear
vor de esa institucion las rentas suficientes, a fin de lograr la
ersalizacion de los seguros sociales y garantizar, cumplidamente, el
» de la contribucion del Estado como tal y como patrono. Ergo, la
on de inconstitucionalidad incoada debe ser rechazada por el fondo,
uanto al citado ordinal 23 de la Ley Constitutiva de la Caja

farricense de Seguro Social, como en efecto se hace” (Sentencia n.°

3013658 de las 9:15 horas de 22 de agosto de 2018).

e tomarse en consideracion que el pago de las cuotas no solo
wa una serie de beneficios particulares a los trabajadores, sino que,

en el principio de solidaridad, es indefectible en aras de la

universaliz

dispone claro estd, sin perjuicio de la prescripcion que resulte aplicable en

respeto al principio de seguridad juridica. En consecuencia, resulta
inconstituc

seguridad
Por

recargos
obligacion
No esta de
formas, ta
intereses d
poner en
tiene que
constitucio

condonaci

zacion de los seguros sociales y su sostenibilidad. Lo anterior se

vional la condonacion del adeudo principal por cuotas de la

social.

otro lado, la autorizacion legal de la condonacion de multas,

=4

intereses no es inconstitucional per se, ya que sobre estas
es no hay regulacion alguna explicita en la Constitucién Politica.
mas mencionar que, con base en el principio de paralelismo de las
nto la creacion como la condonacién de las multas, recargos e
ebe darse por normas al menos de igual rango y no debe afectar ni
iesgo la sostenibilidad de la seguridad social, sino que, mds bien,
procurarla. Sin embargo, pese a lo anterior, el roce de
nalidad persiste, en la medida que el proyecto de ley seiiala que la

on no podrd ser menor a la totalidad de rubros contemplados en el
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numeral 2 citado lineas arriba (principal por cuotas, multas, recargos e
- . 3 r ! 3 - r

intereses). Al respecto, tal y como se indicé supra, la autorizacion legal para
la condonacion del adeudo principal es inconstitucional y, ademads, se le estd
imponiendo a la CCSS una manera determinada de actuar por medio de una

|

“autorizacion”, sin que se observe alguna justificacion en la norma
consultada ni se tome en cuenta la autonomia del ente asegurador tanto en lo
referido a la administracion como en lo concerniente c!zl gobierno de los

|
seguros sociales. ‘

Conviene advertir que la autorizacion para la cor!xdonacién (solo de
multas, intereses y recargos) tiene que respetar los ﬁne%: impuestos por la
propia Carta Magna, asi como basarse en parametros razbnables y objetivos
en atencion al principio de igualdad, siempre tomando efn consideracion la
autonomia constitucional de la CCSS, por ser la E'eJr'zcafr(gnzzaﬂav de la
administracion y el gobierno de los seguros sociales. En este contexto, tal
autonomia configura una garantia para el manejo incé’ependiente de los
seguros sociales dentro de los limites contemplados én la Constitucion
Politica, sin que puedan suscitarse de manera valida intromisiones arbitrarias

e injustificadas de los Poderes Ejecutivo y Legislativo en estos temas.

Por otra parte, se consulta sobre la oracion final del numeral 5 del
proyecto aplicable a las personas trabajadoras independientes: “Las cuotas
del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte que sean condonadas no generaran
derechos ni beneficios individuales relacionados con esta§ . En ese sentido,
esta frase también es contraria al Derecho de la Constitucion, toda vez que
regula la condonacidn de adeudos al principal por cuotas del seguro social,
lo cual, tal y como se consignd supra, es contrario a nuestrczt Carta Magna. De

ahi que carece de interés la disposicion referida a que las cuotas condonadas
|
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En

n derechos ni beneficios individuales pues, ab initio, tal condonacion
icionalmente inviable. Igual suerte corre la consulta sobre si se estd
a las personas trabajadoras a renunciar a su derecho de pensién,
mo se dijo la condonacion de adeudos al principal por cuotas no es
simismo, la alegada violacion al principio de igualdad no solo no
ollo, sino que partia de la diferencia de que a los trabajadores
entes se les autorizaba la condonacion de las cuotas y a los patronos

que al ser inconstimciona? la autorizacion de la condonacion de
[ principal por cuotas para los trabajadores independientes, prima

[ta innecesario efectuar algun andlisis sobre el punto.

conclusion, el numeral 2 del proyecto consultado tiene roces de

constitucii?nalidad al autorizar la cof?donacién de adeudos al principal por

cuotas del seguro social y al disponer que la condonacién no podra ser menor

a la totali,
del proye
regula la

dad de los rubros indicados en ese numeral. Asimismo, el articulo 5
cto de ley es contrario al Derecho de la Constitucién en cuanto

condonacion de adeudos al principal por cuotas del seguro social a

los trabajadores independientes”.

Tal y com

0 lo explico la Sala en el dictamen transcrito supra, la Constitucion

Politica configuré los seguros sociales como un beneficio irrenunciable de las

personas trabaja

doras ante enfermedad, invalidez, maternidad, vejez, muerte y otras

contingencias determinadas por ley, cuyo financiamiento se regula por el sistema de

contribucién forzosa tripartito del Estado, patronos y trabajadores. Ademas, el

mandato constitucional a la CCSS para la administracion y el gobierno de los seguros

sociales (referen

fondos y las rese

cia expresa a la institucién introducida en 1961) establece que los

rvas de estos no pueden ser transferidos ni empleados en finalidades

distintas a las que motivaron su creacion. Precisamente, los seguros sociales fueron
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fijados en beneficio de todas las personas trabajadoras, tal y co!mo se desprende de
las actas del constituyente. Incluso, no hay duda de que el espiri‘éu del numeral 73 de
la Carta Magna se extiende a todas las personas trabajadoras ei incluso mas all4, a
todos los habitantes del pais, lo que comulga con el principio de la universalizacion

de los seguros sociales. |

En adicidn, el constituyente derivado, con la reforma al or!dinal 177, introdujo
expresamente la universalizacion de los seguros sociales; empé:ro, 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 entrada en vigor del
“seguro social de los trabajadores independientes y las condicitlnes de este seguro”
(articulo 3 de la Ley Constitutiva de la CCSS de 22 de octubre dLa 1943). Es decir, el
seguro social de los trabajadores independientes indefectiblemel%.te formaba parte de
tal universalizacion y, en consecuencia, su implementacion en el fpais goza de asidero

constitucional.

Asi, la seguridad social involucra a todas las personas (asalariadas y
trabajadoras independientes) que ejerzan algin tipo de activitiiad en el pais y se
encuentren regidos por el ordenamiento juridico patrio, ya ﬂue no solo deben
contribuir de manera solidaria con la sostenibilidad del régimen, sino que
correlativamente estan cubiertos por la proteccién dispuesta a nivel constitucional.
En la sentencia nro. 2003—03483 de las 14:05 horas de 2 deé mayo de 2003, se

reconocié con toda claridad su caricter obligatorio: “EIl dmbito subjetivo de

Y ; b i | 5w o
aplicacion _del derecho de la_seguridad social incorpora el principio de

universalidad, pues se extiende a todos los ciudadanos,f con cardcter de

obligatoriedad” (El destacado no es original). |

Por consiguiente, a partir del contenido de los numerales 73, 74 y 177

constitucionales y desde una hermenéutica tanto histérica como sistémica, la
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reduccidon retroa

transitorio II con

ctiva de plazos de prescripcion, en los términos previstos en el

sultado, es inconstitucional por restringir de forma absoluta el cobro

y recuperacion de 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
vigente y sobre |
con su autonomi;
a la luz de otro
reiterar expresan
horas de 20 de o

normas de range

principio, validamente exigibles a la luz del ordenamiento juridico
as cuales la CCSS debe tener margen de administracion, de acuerdo
a de gobierno y planificacion institucional, por haber surgido estas
criterio de temporalidad y plazo de prescripcion. No esta de mas
nente que este Tribunal, en el dictamen 2021023611 de las 17:50
ctubre de 2021, sefial6: “esta Sala considera improcedente fijar, en

) infraconstitucional, la condonacion de las cuotas referidas, por

cuanto estas ult

imas tienen como finalidad (por disposicion expresa de la Carta

Magna) el establecimiento y la universalizacion de los seguros sociales, de modo

que estan fuera de la accion de la ley. Precisamente, la garantia de que los fondos

y reservas de la s

seguridad social no puedan ser empleados en finalidades distintas

a las que motiva

ron su creacion, impide cualquier tipo de disposicion que no sea

afin al proposi

to _expresamente contemplado en la Ley Fundamental” (El

destacado no es
condonacion, 1o ¢
de la seguridad

disposicion del I¢

De ahi qug

original). Noétese que, aun cuando el extracto transcrito refiere a la
cierto es que, inexorablemente, de lo anterior se deriva que las cuotas
social validamente exigibles estan fuera del ambito de libre

2gislador.

> disminuir la prescripcion retroactiva de las cuotas a la seguridad

social, constituya una forma de disposicion contraria a su finalidad constitucional,

pues estarian dej

de contribucion

ando de ser percibidas o, en su caso, cobradas, pese a tener caracter

forzosa, cualidad de indisponibilidad (imposibilidad tanto de ser

transferidas como de empleadas en finalidades distintas a las que motivaron su

creacion) y form

ar parte de un régimen con beneficios irrenunciables, todo lo cual
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implica que las personas trabajadoras estan obligadas a contribuir solidariamente a

su sostenibilidad y universalizacién. 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 planiﬁcair determinaciones,
fiscalizaciones o cobros, basada en un plazo de prescripcion mayor al que se pretende
imponer retroactivamente, por lo que esta reduccion se traducirfa en una afectacion

directa a la CCSS y la seguridad social. |

Distinto es el caso en el que se cambian los plazos de prescripcion a futuro
|
para deudas no nacidas, periodos nuevos o personas que nunca se han inscrito en la

seguridad social, pues le corresponde a la CCSS adaptar su administracion y

gobierno sobre los seguros sociales (gestion de cobro y ‘detenninacién de
obligaciones) a las nuevas disposiciones legales. Incluso, en el ciaso de las personas
que nunca se han inscrito ante la CCSS, se contemplan transitoriamente condiciones
para que regularicen su situacion (parrafo segundo del transitorio II); es decir, pasen
a la formalidad y asi no solo contribuyan a la seguridad social sino que también se
encuentren cubiertos por el régimen. Precisamente, el pago delas cuotas no solo
proporciona una serie de beneficios particulares a las personas trabajadoras, sino que,

! . r
con base en el principio de solidaridad, es indefectible en aras de la universalizacion
|

de los seguros sociales y su sostenibilidad. |

De igual forma, se debe advertir que los plazos de presciripcién tienen que
respetar los fines impuestos por la propia Carta Magna con respecto a la seguridad
social, siempre tomando en consideracion la autonomia constitu_éional de la CCSS,
por ser la encargada de su administracion y gobierno. En este cont?exto, tal autonomia
configura una garantia para el manejo independiente de los segu:ros sociales dentro

r b - . r . . [ -
de los limites contemplados en la Constitucion Politica, sin que puedan suscitarse de
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manera valida i

Legislativo en e

Con base
transitorio I1:
trabajadores ing
arios establecid

contribuciones

ntromisiones arbitrarias e injustificadas de los Poderes Ejecutivo y

stos temas.

en lo anterior, resultan inconstitucionales los siguientes extractos del
fin todo caso, una vez que entre en vigor la presente ley, para los
lependientes inscritos, se aplicard el plazo de prescripcion de cuatro
o en el articulo 2 de la presente ley, en lo que respecta a las

lel trabajador independiente a la seguridad social nacidas antes de

la entrada en vigor de la presente ley, independientemente de que existan o no

procedimientos
parrafo anteric
procedimientos
procedimientos
vigencia de est
contribuciones ¢
o de cobro, no
Cualquier otro ¢
ya para el prin
efecto interrupt

prescrita’.

De otro 1
criterios vertido
“violacion al pr
de extractos que
no basta con tra

consulta legisla

determinativos, sancionatorios o de cobro. (...) Para los efectos del
or, la expresion "independientemente de si se iniciaron o no
determinativos o de cobro”, significa que, de haberse realizado
determinativos o de cobro, o se inicien con posterioridad a la
1 ley sobre periodos anteriores a esta, solo se podrdn determinar
o cobrarlas si, al momento de notificar el primer acto de inspeccién
hubiera transcurrido el ﬁlazo de prescripcion de cuatro aios.
jcto posterior que se haya dpdo, sobre periodos respecto de los que
er acto habia transcurrido el plazo de prescripcion, carecerd de

or bajo el principio de que no se puede interrumpir la obligacion ya

ado, aun cuando las personas legisladoras citan parcialmente los
s por la CCSS en el procedimiento legislativo en relacién con una
incipio de sostenibilidad ﬁnimciera de la seguridad social”, se trata
no fueron desarrollados ni e;xplicados en su contexto. Precisamente,
nscribir los criterios de la iristituci(m, sino que, a los efectos de una

tiva, deben exponerse los motivos que generan las dudas u
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objeciones, por lo que, en relacion con estos extremos, no emito pronunciamiento

alguno por el fondo y los declaro inevacuables.

Finalmente, si bien los alegatos que equiparan la prescripcion con la
condonacidn de las cuotas fueron desarrollados, a priori se deslcartan, toda vez que
constituyen institutos juridicos sustancialmente diferentes. En ese sentido, las
personas legisladoras formulan sus razonamientos partiendo del ihecho de que se trata

|

de una condonacion; sin embargo, el transitorio consultado no Ilnenciona tal término

ni lo equipara al menos de forma directa.
3.4. Sobre la posicion de la mayoria en este dictamen.

Con el mayor de los respetos, debo necesariamente efectuar algunas
consideraciones sobre ¢l voto de la mayoria que, en el fondo, se relacionan con la

linea jurisprudencial desarrollada por la Sala.
En primer lugar, la Constitucion Politica sefiala en lo conducente:

“drticulo 73. Se establecen los seguros sociales en beneficio de los
trabajadores manuales e intelectuales, regulados ;;or el sistema de
contribucion forzosa del Estado, patronos y trabajadoresi, a fin de proteger a
éstos contra los riesgos de enfermedad, invalidez, matemiidad, vejez, muerte y

demas contingencias que la ley determine.

La administracion y el gobierno de los seguros sociales estaran a cargo
de una institucion autonoma, denominada Caja Costarricense de Seguro
Social.

No podrdn ser transferidos ni empleados en finalidades distintas a las

que motivaron su creacion, los fondos y las reservas de los seguros sociales.

(...
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Artic
son irrenu
principio ¢
igual a I
reglamenta

politica pe
(--2)
Artic

Para

patrono, se

suficientes

ulo 74.--Los derechos y beneficios a que este Capitulo se refiere
nciables. Su enumeracion no excluye otros que se deriven del
ristiano de justicia social y que indique la ley: seran aplicables por
vdo, los factores concurrénres al proceso de produccion, y
dos en una legislacion social y de trabajo, a fin de procurar una

-manente de solidaridad nacional.

ulo 177.(...)

lograr la universalizacion de los seguros sociales y garantiza

cumplidamente el pago de la contribucion del Estado como tal y como

crearan a favor de la Caja Costarricense de Seguro Social rentas

y calculadas en tal forma que cubran las necesidades actuales y

Sfuturas de

Estado.

contribuciones al

disposicion sobre

(..)T-
Asi, en el dictamen nro. 2021023611 de las 17:50 horas de 20 de octubre de

2021, este Tribunal reconocid de forma expresa la indisponibilidad de las

la Institucion. Si se produjere un déficit por insuficiencia de esas

rentas, el Estado lo asumird, para lo cual el Poder Ejecutivo deberd incluir
en su proximo proyecto de Presupuesto la partida respectiva que le determine

como necesaria la citada Institucion para cubrir la totalidad de las cuotas del

?

seguro social (como garantia de que los fondos y reservas de la

seguridad social no puedan ser empleados en finalidades distintas a las que motivaron
su creacion, lo cual impide cualquier tipo de disposicién que no sea afin al propdsito

expresamente contemplado en la Ley Funidamental) y avalo la posibilidad de

multas, recargos e intereses, en tanto no existe regulacion explicita

de la Constitucion Politica sobre estos.
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Ahora, el numeral 56 de la Ley Constitutiva de la CCSS| impone un régimen
de prescripcion decenal para el cobro de dafios y perjuicios ocasionados a la
seguridad social, plazo que se ha extendido a las deudas de esfa naturaleza. En ese
sentido, no cabe duda de que el instituto juridico de la prescripeion se encuentra
cobijado por el principio de reserva legal, por lo que la Asambilea Legislativa tiene
la potestad de normarlo, pero siempre dentro de los h’mites! del Derecho de la
Constitucion. Es decir, en el sub examine, la regulacién legal d:e la prescripcion no
puede pasar por alto ni transgredir la autonomia constitucional de la CCSS ni el

|
caracter que la propia Carta Magna le otorga a la seguridad social.

Sin embargo, la mayoria de la Sala sefiala que la definicién de un régimen
legal de prescripcion no vulnera la autonomia constitucional de la CCSS en materia
de gobierno y administracion de los seguros sociales y, para elléo, sefialan: “De oftro
modo, se llegaria al extremo de postular que solamente ese ente podria regular lo
atinente a las formas de extincion de las obligaciones derz'vadas de este régimen,
llevando a una excepcion al principio de reserva de ley y cohone{stando que mediante
norma reglamentaria se incursione en el régimen de la préscrzpcidn negativa,
proyeccion que, con el respeto de siempre, no se comparre”i. Al respecto, debo
manifestar que es evidente que un plazo de prescripcién no puede ser definido por
las partes de una relacion juridica, sino que se trata de un extremo de orden publico
que tiene que ser definido por ley; empero, esta ultima no puede ignorar las
disposiciones constitucionales sobre la seguridad social, a lags que se encuentra
sometida en virtud del principio de supremacia de la Constitucic’)in. No se trata de que
la CCSS establezca plazos de prescripcion (lo cual es manifiestamente
improcedente), sino de que las leyes en torno a este tema respetfen las disposiciones
de nuestra Carta Magna. De ahi que el legislador no es absolutam?ente libre de regular
el plazo de prescripcion de las cuotas de la seguridad social, tod!a vez que existe una

indisponibilidad constitucional de estos fondos y una tutela de raimgo supralegal.
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En consecuencia, si la CCSS tenia legitimamente planificada la recuperacion
de montos adeudados con base una prescripcion 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 estariaim modificando aspectos propios de la
administracioén y el gobierno de los seguros sociales (como la planificaciéon de

ingresos, la gestion del cobro de las deudas, entre otros). Incluso, la propia mayoria

reconoce de mal"nera expresa que a la CCSS le compete: “definir cuestiones del

régimen de seguridad social, formas de prestacion, porcentajes de aportacion,

estrategias cobratorias, formas de funcionamiento del servicio, esquemas de

sector, entre multiples aspectos”; sin embargo, no toma en

prestacion por

consideracion qu
(con un plazo de
la vigente al mo
integran los activ
social, por lo ¢
indisponibles, un

prescripcion vige

e las deudas anteriores a la eventual entrada en vigencia de la ley
prescripcion de 10 afios, lo cual es asi porque la norma aplicable es
mento del hecho generador) constituyen cuentas por cobrar que
os de la institucion y, consiguientemente, los fondos de la seguridad
que, al estar conformadas por contribuciones forzosas y ser
a vez que nacieron a la vida juridica debe respetarse el plazo de

nte a los efectos de su cobro y gestion.

La mayoria también sostiene que el ordinal 129 constitucional y el articulo 9

del Codigo de Ne
numeral 34 de la
ley, para lo cual

favorable para la

ormas y Procedimientos Tributarios, abordados desde la éptica del
Carta Magna, permiten la entrada en vigencia retroactiva de una
razonan que ello es legitimo cuando se trata de una regulacion

persona obligada. Incluso, la mayoria sostiene la siguiente maxima:

“el beneficio se J‘nide siempre desde la arista del sujeto pasivo u obligado, que no
del ente publico titular de la potestad administrativa que se regula”. Es decir, bajo
tal logica 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 institucion. Desde mi punto de
vista, tal razonamiento omite por completo el andlisis de otros preceptos
constitucionales, como los numerales 73, 74 y 177, asi como la linea jurisprudencial

reiterada sobre la indisponibilidad de las contribuciones a la seguridad social.

En adicion, la mayoria pretende comparar, de forma improcedente, el ordinal
169 del Codigo de Normas y Procedimientos Tributarios, que en lo conducente
regula: “Las normas que regulen el régimen de infracciones y sanciones tributarias,
asi como el de recargos, multas e intereses, tendrdn efectos retroactivos cuando su
aplicacion resulte mds favorable para el afectado”, con la aplicacion retroactiva de
la prescripcién de 4 afios de las obligaciones con la seguridad social de los
trabajadores independientes (transitorio II consultado). Emperb, tal reflexiéon no
considera del todo el numeral 73 constitucional que veda al legislador de decidir
sobre las contribuciones a la seguridad social que se encuentran dlLentro del ambito de
administracién y gobierno de la CCSS; tampoco toma en cuenta que, a la luz del
dictamen nro. 2021023611 de las 17:50 horas de 20 de octubre cile 2021, solamente

podrian ser susceptibles de disposicion las multas, recargos e intereses.

De ahi que los parrafos primero y tercero del transitorio II consultado no hacen
mas que premiar a quienes han incumplido sus deberes tangto formales como
materiales con la seguridad social, sin tomar en consideracion la administracién y
gobierno de la CCSS, ni tampoco a quienes si han actuado conforme al ordenamiento
juridico. |

Por Gltimo, la mayoria sefiala que su razonamiento es vélido siempre que no
se vulnere otro valor constitucional, empero, tal y como se indicé ut supra, la
posicion adoptada en el dictamen omite por completo el analisis, propiamente, de la
naturaleza de las contribuciones a la seguridad social y su indisponibilidad.
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De este modo, con base en lo expuesto, me aparto completamente de las

consideraciones

efectuadas por la mayoria de la Sala.

Paul Ruéda L.
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