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DESARROLLO
1. GENERALI DADES
a. Destinos especificos <creados por norma de rango
constitucional sOlo pueden ser variados por norma del
m sno rango

“I'l'l.- Sobre el fondo. Este Tribunal ha conocido asuntos simlares
al presente, en los cuales se ha discutido |la conform dad con el
Derecho de 1la Constitucion de las omisiones por parte del
Mnisterio de Hacienda en girar la integridad de Ilas sunas
contenpl adas en |a Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de
| a Republica, por la vigencia de una Ley ordinaria que estipula un
i mpuesto con destinos especificos. Particularnente ilustrativas son
| as sentencias N°2001-02075, de |las 08:52 horas de 16 de marzo de
2001 y N°2001-02547, de las 14:41 horas de 3 de abril de 2001,
ref erentes, la prinera, a l|a asignacion de los recursos
contenpl ados en el articulo 34 de la Ley Organica del Patronato
Nacional de la Infancia y en el articulo 185 del Cbdigo de |a N fiez
y la Adol escencia y, |a segunda, sobre | os recursos contenplados en
la Ley N°7372, respecto de los Colegios Técnicos Profesionales.
Asi, en la sentencia N°2001-2075, este Tribunal considero:

“l.- Sobre la asignacién de recursos con destino especifico. Los
recurrentes def i enden, a favor de | a i nstitucién gue
constitucionalmente estéa |lamada a velar por |os derechos de |os
ni ios y adol escentes, sea, el Patronato Nacional de la Infancia, |a
asignaci 6n de recursos tanto por via del articulo 34 de la Ley
Organica de esa institucion, conp del articulo 185 del Cddigo de la
Niiez y la Adolescencia. Precisanente por el trasfondo que ese
aspect o posee, conviene tener presente, en priner térmno, la |linea
jurisprudencial establecida por esta Sala en |a resoluci 6n N 4528-
99 del 15 de julio de 1999, correspondiente a una accion de
i nconstitucionalidad pronovida contra una serie de normas que
asignan un destino especifico a ingresos ordinarios. En la citada

resol uci 6n se expresan |as siguientes conclusiones: ".se estinma
necesari o dejar constancia expresa de que en esta sentencia, se ha
canbi ado el criterio contenido en las resoluciones 7598-

94(considerando XIl1), 5754-94 y 4907/95, en el sentido siguiente:
a) La Ley de Presupuesto tiene una relacion de instrunentalidad con
respecto a la ley ordinaria preexistente, por |0 que, se encuentra
subordinada a aquella de tal forma que no puede nodificarla y debe
mas bi en asegurar su actuaci 6n. En tratandose de inpuestos naci dos
por ley ordinaria para |la satisfaccion de wun fin determ nado
(i npuest os con destino especifico), el |egislador presupuestario no
puede canbiar su destino, ni por ley de presupuesto y nucho nenos
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por normas de rango inferior, 'y Unicanente puede hacerlo
nodi ficando la ley ordinaria ya sea para elimnarlo por ya haberse
satisfecho el fin para el cual nacio, o bien para variar su
destino. Los destinos especificos creados por norma de rango
constitucional, sélo pueden ser variados por norma del misno rango.
Queda a salvo lo dicho en cuanto a |os casos de guerra, connocién
interna y demas supuestos regulados en el articulo 180 de Ila
Constitucion Politica. En consecuencia, se pueden hacer variaci ones
entre partidas de un msno programa, nediante |ey de presupuesto,
sienpre y cuando se traten de ingresos ordinarios que no tienen un
destino especifico predetermnado por ley ordinaria; b) el
principio de caja Unica, si tiene rango constitucional, y se
refiere a la existencia de un sélo centro de operaciones con
capacidad |legal para recibir y pagar en nonbre del Estado; c) en
cuanto a |los recursos captados por inpuestos con destino
especifico, no se aplican los principios de universalidad y no
afectaciéon y demas principios presupuestarios que rigen |os
i ngresos percibidos para |la satisfacci 6n de necesi dades general es,
porque el |egislador constituyente hizo |a sal vedad expresa de que
Si se permtiera su existencia sin que |la doctrina inperante se le
pudiera aplicar con rigidez a esa materia. Cualquier otra
jurisprudencia anterior a esta sobre la materia de |os imnmpuestos
con destino especifico debe entenderse nodificada en el sentido
seflal ado." Conp bien se expresa en la msnm resoluci6n, este tipo
de normas |egales que asignan un destino especifico a ciertos
i mpuestos "son de caracter excepcional con respecto a |a globalidad
de ingresos que percibe el Estado, representando un porcentaje que
no pone en peligro sus potestades de proponer la direccion de |as
finanzas publicas y de la priorizacion en |la satisfaccion de |as
necesi dades sociales. En todo caso, no se ha denpbstrado que el
porcentaje de ingresos con destino prefijado, sea tal que ponga en
peligro el equilibrio de poderes, por afectacion de |as potestades
constituci onal es del Poder Ejecutivo en esta materia.”

.- La proteccién constitucional de los nenores y las funciones
del Patronato Nacional de la Infancia. Los nifios y adol escentes
ti enen derecho a una protecci 6n especial por parte del Estado, en
virtud de | o dispuesto por los articulos 51 y 55 de |a Constitucidn
Politica y 4 de la Convencid6n sobre |los Derechos del Nifo.
Asim sno, la Ley Organica del Patronato Nacional de la Infancia
(PANI') sefiala en su articulo 1° que es una instituci 6n aut6noma con
adm ni straci 6n descentralizada y presupuesto propio, cuyo fin
prinordial es proteger especialnmente y en forma integral a |as
personas nenores de edad y sus famlias. Uno de |os principios
basicos que la rigen es la obligacion prioritaria del Estado
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costarricense de reconocer, defender y garantizar |os derechos de
la nifez tutelados por la Constitucidn Politica, |os instrumentos
de derechos internacional y las |leyes especiales sobre la materia.
En ese sentido, el articulo 3° de la ley arriba citada di spone que
uno de sus fines es brindar asistencia técnica y proteccion a |os
ni ios y adolescentes en situacion de riesgo, con todas |as
funciones y |abores que tal objetivo supone. Conviene recordar que
este Tribunal en la sentencia N9279-99 se incliné por el
fortalecimento institucional del PANI, cono titular de una funcidn
esenci al asignada por la Constitucidn, en proteccion del interés
superior del nenor, sefialando que para esos efectos el Estado debe
propiciar los nejores nedios que permtan ejercer tal proteccidn

Ahora bien, es evidente que para el efectivo ejercicio de tan
i mportante conpetencia regul ada constituci onal nente, se necesita de
| os ingresos suficientes para proveerse de |los recursos materi al es,
técnicos y humanos que permitan brindar a |los nenores |as
prestaci ones que denanda | a efectiva protecci 6n de sus derechos, en
esa etapa tan sensible del desarrollo de |a persona que constituye
la infancia. Los recurrentes acuden a esta Sala con la finalidad de
defender |a asignacién de recursos que por |ey corresponden al
Patronato Nacional de la Infancia, aduciendo que la omsioén del
Poder Ejecutivo en transferir esos fondos |esiona |os derechos de
| os nenores que deben gozar de la tutela especial a que se ha hecho
referencia. Bajo este orden de ideas, se hace necesario aclarar que
el incunplimento de una ley ordinaria constituye, en principio, un
problema nmera |egalidad cuyo analisis no puede tener cabida en la
jurisdiccion constitucional, por tratarse de un extrenp que esta
reservado a la via contencioso admnistrativa. En efecto, en
reiteradas ocasiones ha dicho la Sala que "en la via del anparo,
s6lo cabe aducir la violacion del principio de |egalidad cuando
ell o se haga de manera concomitante con |la de algun otro derecho o
garantia fundanental" (resolucion N°1547-98 del 6 de marzo de
1998). En este sentido, |los asuntos sonetidos a conocimento de
esta Sala, si bien pueden hacer referencia al incunplimento de

determ nada normativa de naturaleza infraconstitucional, deben
implicar necesarianente una lesi6én a las libertades o derechos
fundanmental es protegidos por la Constitucién. En este caso, la

omsion en la transferencia de recursos que ordenan |as nornas
sobre la materia, rebasan |la nmera |legalidad para constituirse en un
asunto susceptible de la proteccidén en la via de anparo, en tanto
el incunplimento en |la asignaci 6n de recursos para el Patronato
Naci onal de la Infancia |esiona |as posibilidades de hacer efectivo
este derecho constitucional del que gozan todos los nifios vy
adol escentes en situacion de riesgo o desanparo, de ahi que el
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asunto discutido se |logra ennmarcar dentro del anmbito de conpetencia
de este Tribunal de garantias fundanental es.

I11.- Alegan los recurrentes que el Patronato Nacional de Ila
Infancia no estd recibiendo los fondos que anualnente Ile
corresponden de conformdad con las |eyes especiales que se han
encargado de asignarle un porcentaje especifico de determ nados
ingresos que percibe el Fisco. Por su parte, el Mnistro de
Hacienda al rendir su inforne, aduce que este tipo de |eyes que
establ ecen rentas con destino especifico le inprinmen una rigidez
i nconveniente al presupuesto de l|a Republica, toda vez que |a
Constituci 6n otorga conpetencia al Poder Ejecutivo para distribuir
los ingresos de conformdad con |as necesidades inperantes en el
ej ercicio econém co respectivo, de nanera que se debe contar con la
flexibilidad suficiente cono para distribuir los recursos de nodo
gue puedan satisfacerse en la nedida de |o posible la totalidad de
| as necesidades de |la colectividad. Con base en ese razonam ento,
estima el titular de Hacienda que hasta |la fecha se han venido
asi gnando al PANI | os recursos necesarios para que esa institucion
desarroll e sus funciones. No obstante, |os datos objetivos revel an
que cada vez nas se dificulta brindar atencion y apoyo a la gran
cantidad de nenores que se encuentran en estado de abandono vy
riesgo social, situacidén que |amentablenmente suele desenbocar en
probl emas de delincuencia, drogadiccidon y prostitucion. De cara a
esta realidad, es evidente que |a dotaci én de recursos en |l a nedida
que |lo prevén las leyes sobre la materia pernitiria a esa
instituci én desarrollar una serie de programas y actividades que
bri nden soluciones efectivas para los nifios y adol escentes del
pais, y en esa nedida |las pretensiones de |os recurrentes nerecen
ser acogidas por parte del Tri bunal . Sin desconocer | os
pl ant eam ent os que expone el Mnistro de Hacienda, en el sentido de
gue |os conprom sos econdm cos del Estado son miltiples nmientras
gue | os ingresos son bastante |imtados, cabe sefialar que si asi lo
estima  conveniente, deben pronoverse las reformas | egales
necesarias a fin de ajustar la distribucidn de los ingresos a |as
posi bi |l i dades real es de |la economia nacional. Pero mentras ello no
ocurra, las pretensiones de |os recurrentes encuentran sustento en
| as consi deraci ones expuestas respecto de |os inmpuestos con destino
especifico, la subordinaci6n que debe guardar l|a formulaci 6n del
presupuesto respecto de la ley ordinaria y el interés superior de
| os nenores que goza de especial protecci én constitucional, |o que
a su vez lo hace susceptible de ser tutelado en esta via. La
Magi strada Cal zada salva el voto y ordena dar plazo para convertir
en acci 6n de inconstitucionalidad.
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V.- Conpb punto de partida, es preciso reconocer que |la Ley #7972
fue aprobada por el Poder Legislativo para gravar determ nados
bi enes, con el fin de destinar el inpuesto a unos fines concretos y
el no hacerlo constituye una grave desviaci6n de poder. Pero es
gque, adenmas, de conformidad con |o expuesto en l|a sentencia
transcrita, en |los <casos en que |los destinos especificos
contenplados en la Ley ordinaria se encuentren |igados al disfrute
de | os derechos fundanentales, la onisién de asignar en la Ley de
Presupuesto de |la Republica la partida correspondiente o de girar
los nontos previstos en ella debe ser conocida por este Tribuna
Constitucional, con el fin tutelar el goce efectivo de |os derechos
reconocidos en la Constitucion Politica y en los Instrunmentos
Internacionales en nmateria de Derechos Humanos vigentes en la
Republica. Asi, en este asunto es claro que la omsion del
M nisterio de Hacienda de girar |os nontos contenplados en |la Ley
N°7972 transgrede |os derechos fundamentales de |as personas
adul tas mayores, quienes, por un |ado, nerecen una protecci én por
parte del Estado al anparo del articulo 51 constitucional vy, por
otra, son |los destinatarios finales de tales recursos, razén por la
cual —teniendo en cuenta |lo dispuesto en el articulo 33 de la Ley
de la Jurisdiccidén Constitucional- no se encuentra vicio de
| egitimaci 6n alguno que inpida un pronunciamento respecto del
fondo de | a cuesti on planteada en este anparo.

V.- Ahora bien, de la relacién de hechos probados de esta sentencia
y de los informes rendidos por el Mnistro de Hacienda y por la
Presidente de la Junta Rectora del Consejo Nacional de |a Persona
Adul ta Mayor —que son dados bajo |la solemidad del juranmento, con
oportuno apercibimento de |as consecuencias, incluso penales,
previstas en el articulo 44 de la Ley de la Jurisdicciodn
Constitucional — se tiene por denostrado que si bien el Mnisterio
recurrido incluyd oportunanente |os nontos contenplados en la Ley
N°7972 en la Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de l|a
Republica para el ejercicio fiscal de 2001, lo cierto es que nho
realizé el giro de estas sumas en los térmnos en que estaba
contenplado en la prinera Ley, sino que al 18 de enero de 2002 sélo
giré la suma de 545. 600. 000, 00 col ones, quedando | o denas sujeto al
cunplimento del término previsto en el Decreto Ejecutivo N°29980-
H publicado en el Dario Oicial La Gaceta N227 de 26 de
novienbre de 2001. En este sentido, se debe advertir que el
articulo 14 de la Ley N 7972 en sus parrafos 2° y 3° no soélo
prohi be | a subejecuci 6n del presupuesto en esta materia e indica
gue | os nontos recaudados por |os inpuestos contenplados en esta
Ley no se encuentran sujetos a las directrices del Poder Ejecutivo
tendentes a la restriccion del gasto publico, sino que -tanbién—
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desarrolla con claridad la forma en que se deben girar esos
recursos -basicanente en tractos trinmestrales— razon por la cual
la Sala considera que |la omision del Mnisterio de Hacienda vul nera
el Derecho de la Constitucién, en |la nmedida en que repercute sobre
la proteccién especial a que tiene derecho toda persona adulta
mayor, en |los térmnos del articulo 51 constitucional. Cabe
reiterar lo dicho en |la sentencia transcrita en cuanto a que en
tratandose de los “recursos captados por inmpuestos con destino
especifico, no se aplican los principios de universalidad y no
afectaciéon y demas principios presupuestarios que rigen |os
i ngresos percibidos para |a satisfacci 6n de necesi dades general es"”;
consecuentenente, la Sala considera que el principio de anualidad
del presupuesto no puede servir de excusa al Mnisterio de Haci enda
para dejar de girar los recursos que ha percibido con destino
especifico. Por altinp, es preciso sefialar que mentras |a Asanbl ea
Legislativa no nodifique el destino del inpuesto, el Poder
Ej ecutivo debe presupuestar y otorgarlo de acuerdo con la ley.”?!

b. Facultad |egislativa de inponer un destino especifico a
un i mpuesto ya creado

“I'l.- El objeto del recurso. El presente anparo gira en torno a la
di scusi 6n de dos aspectos nedulares. El prinero de ellos referente
a la constitucionalidad de |la normativa con base en la cual |os
recurrentes reclaman una suma correspondi ente al dos por ciento del
i mpuesto sobre la renta y en segundo térmno si se esta ante un
caso en que el legislador ordinario, contrario a | o preceptuado por
la Constitucion Politica, ha creado un gasto sin haber fijado el
ingreso con que éste seria cubierto. Con respecto al primero de |os
puntos antes citados el Mnistro de Hacienda solicita que se le
enplace a efecto de interponer la accion de inconstitucionalidad
segun 1o establecido en la Ley que regula esta jurisdiccion

pretensi6n que, segun |lo que se dira en adelante, debe ser
rechazada. El articulo 48 de la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional establece que en cualquier nonento en que la Sala
considere que las actuaciones u omsiones inpugnadas estan
razonabl enente fundadas en nornmas vigentes, hayan sido éstas
atacadas o no tanbi én conp violatorias de |os derechos o |ibertades
recl amados, asi |o declararé en resoluci 6n fundada, y suspendera |a
tramtacion y le otorgard al recurrente un térm no de quince dias
habi | es para que fornmalice |la accion de inconstitucionalidad contra
aquéllas. Conb se desprende de la literalidad de la norm, el
supuesto que ésta regula es aquél en el cual el recurrente inpugna
una determ nada actuaci 6n administrativa que si bien se encuentra
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ajustada a la normativa, ésta podria resultar inconstitucional,
notivo por el cual se enplaza al recurrente para que interponga |la
acci 6n correspondi ente. Este supuesto no puede ser trasladado al
caso en que sea la parte recurrida la que considere que |a norna
resulta inconstitucional ya que en un caso conb el presente, de
considerar el Estado que la norma es inconstitucional, debera asi
i mpugnarlo por nedio de la legitimcioéon directa otorgada a la
Procuraduria Ceneral de la Republica, de fornma tal que resulta
i nprocedente la solicitud planteada por el Mnisterio de Hacienda.
Por otra parte, debe hacerse ver que |las consideraciones de |a
Admi nistraci én en cuanto a |la posible inconstitucionalidad de una
norma no los habilita a su desaplicacidon ya que en un sistem de
control concentrado conp el vigente en nuestro pais, el control de
constitucionalidad corresponde en forma exclusiva a esta Sala, de
ahi que si la norma se encuentra vigente la Admnistracién se
encuentra obligada a su aplicacion sin perjuicio de inmpugnarla por
| os medi os previstos en |la |egislacion.

I11.- Argunmentos del Mnistro de Hacienda. Con respecto a |os
argunent os dados por los recurridos en el sentido que la norma no
resulta vinculante para el Poder Ejecutivo en razén de que el
Legislativo se encuentra inposibilitado para fijar gastos sin
sefial ar el ingreso con |os cuales éstos seran cubiertos, considera
esta Sala que en este caso no se estd ante ese supuesto. E
articulo 19 de la Ley Ninero 3859 del siete de abril de ml
noveci entos sesenta y siete, Ley sobre el Desarrollo de Ila
Comuni dad, est abl eci a:

"Articulo 19.- El Est ado, las instituciones autoénomas vy
sem aut 6nomas, las nunicipalidades y demas entidades publicas,
guedan autorizadas para otorgar subvenciones, donar bienes, o0
sum nistrar servicios de cualquier clase, a estas Asociaciones,
cono una forma de contribuir al desarrollo de |as conuni dades y al
progreso economico y social del pais. El Estado incluirda en el
Presupuest o Naci onal una partida equivalente al 2% del estinado del
| npuesto sobre la Renta de ese periodo, que se girard al Consejo
Naci onal de Desarrollo de la Conunidad, para |as Asociaciones de
Desarroll o de | a Comuni dad, debi danente constituidas y |egalizadas.
El Consejo Nacional de Desarrollo de la Conuni dad, depositara esos
fondos en el Banco Popular y de Desarrollo Conunal, para girarlos
excl usivanmente a | as Asoci aci ones de Desarrollo de |la Comunidad y a
la vez para crear un fondo de garantia e incentivos, que pernita
financiar o facilitar el financiamento de proyectos que le
presenten |as msmas Asociaciones, de acuerdo con la respectiva
regl amentaci 6n. Transitorio |.- De acuerdo con |la reglanmentaci 6n de
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estos fondos la Direccion de Desarrollo de |a Conunidad, aunentara
en la suma que se indica en el parrafo 2° de este articulo, la
asi gnaci 6n que corresponda a cada asociacion de desarrollo de |la
conmuni dad, debi danente constituida y legalizada. Transitorio II.-
Esta reforma se aplicard a partir de 1985. El porcentaje menci onado
debera figurar en el Presupuesto Nacional de ese afio. (Asi
reformado este articulo, y adicionados los transitorios por el
articulo 54 de la |l ey No.6963 de 31 de julio de 1984)".

Este articulo posteriornente fue reformado por nedio de la Ley
Narmero 4890 del dieciséis de novienbre de m| novecientos setenta y
uno, Reforma Ley sobre Desarrollo Cormunal, que en su articulo Unico
est abl eci 6:

"Articulo Unico.- Reférmase el articulo 19 de I|la Ley sobre
Desarroll o Conmunal, No.3859 de 7 de abril de 1967, el que se leera
asi: "Articulo 19.- El Estado, las instituciones auténonas vy
sem aut 6nomas, las nmunicipalidades y demas entidades publicas,

guedan autorizadas a otorgar subvenciones, donar bienes, o]
sum nistrar servicios de cualquier clase, a estas Asociaciones,
cono una forma de contribuir al desarrollo de |as conuni dades y al
progreso economico y social del pais. El Estado incluirda en el
Presupuest o Naci onal una partida equivalente al 1.25% del estinmado

del Inmpuesto sobre la Renta de ese periodo, que se girard a
Consej o  Naci onal de Desarrollo de |a Comunidad para |as
Asoci aci ones de Desarrollo de | a Conuni dad, debi danent e

constituidas y |egalizadas. El Consejo Nacional de Desarrollo de |a
Conuni dad, depositara esos fondos en el Banco Popular y de
Desarroll o Comunal para girar exclusivanmente a |as Asoci aci ones de
Desarrollo de la Comunidad y a la vez crear un fondo de garantia e
incentivos para financiar o facilitar el financiamento de
proyectos que |le presente |las m smas Asoci aci ones, de acuerdo a |a
respectiva reglanmentaci 6n. Transitorio |.- La Direcci 6n Naci onal de
Desarrollo de Ila Conunidad, deberd presentar ante el Poder
Ej ecutivo un proyecto de Reglanento para el uso y distribucién de
estos fondos, en los 60 dias siguientes a la vigencia de esta |ey.
Transitorio 1l.- Esta reforma se aplicara a partir de 1972,
debiendo figurar en el Presupuesto Naci onal el menci onado
por cent aj e".

De |la normativa antes transcrita se desprende que en realidad no se
esta ante el supuesto de creacién de gastos sin indicacién de
ingresos sino de la fijacion de un destino especifico para un
determ nado i npuesto. Acerca de la constitucionalidad de establecer
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un destino especifico para un inpuesto determ nado ya en otras
ocasi ones esta Sal a ha indi cado:

"Comp se dijo supra, el punto clave estd en determ nar si al poner
un destino especifico a un inpuesto, se estan invadi endo potestades
del |egislador presupuestario, o si por el contrario, éste esta
sonetido al prinero aun en esa materia. Es criterio de esta Sala
que el legislador ordinario si puede, constitucional mrente, crear un
i mpuesto y asignarle un destino especifico, y que el |egislador
presupuestari o esta obligado a respetar ese destino, salvo en |os
casos regulados en el articulo 180 parrafo tercero de la
Constitucion Politica, es decir, cuando haya que satisfacer
necesi dades urgentes o inprevistas en casos de guerra, connocion
interna o calamdad publica, o bien, que por ley ordinaria se
elimne el inmpuesto o se nodifique su destino" (resolucidn No. 4528-
99 del 15 de julio de 1999).

En esta m sma resol uci 6n se est abl eci 6:

"En todo caso, la tesis de que le legislador si puede via |ley
ordinaria vincular ingresos a un destino especifico que debe ser
respetado por el |egislador presupuestario, se funda en |as
si gui entes consideraciones: a) En primer térm no puede decirse que
el legislador ordinario por |la natural eza propia de su conpetenci a,
puede regular, por regla general, cualquier materia, salvo que la
Constituci 6n haga una salvedad expresa en contrario (a manera de
ejenmplo ver articulo 28 de la Constitucidén); es wuna regla
reconoci da, que cuando una conpetencia es natural y |04gica,
cual qui er exclusion deliberada debe constar en forna expresa vy
clara. No encuentra la Sala que el |egislador constituyente haya
hecho una excl usi 6n expresa que permita |Ilegar a |la conclusio6n que
pretenden |os accionantes en cuanto a la inposibilidad del
| egi sl ador de regqgular materia presupuestari a, medi ante |ey
ordinaria; b) lo anterior es coherente con |a doctrina nacional que
considera que la Ley de Presupuesto tiene una relacién de
instrunmentalidad con respecto a la ley preexistente, es decir, se
encuentra subordinada a aquella de tal forma que no puede
nodi ficarla y debe mAs bien asegurar su actuacion, y c) adenas
conb se dijo, la creacion de tributos es una conpetencia exclusiva
del Poder Legislativo, y no es posible en el caso de |os inmpuestos
con destino especifico, deslindar de éstos su destino, ya que este
tipo de inpuestos nacen con la uUnica finalidad de satisfacer ese
destino, y si éste se canbia o se elinmna, el inpuesto perderia su
razbn de ser. Si bien es cierto, la regla general es que |os
ingresos percibidos por inpuestos no tengan una asignaci 6n
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especifica, sino que vayan a la universalidad del presupuesto para
gue sean destinados a aquellos fines que por iniciativa del Poder
Ej ecutivo o por decisién de |la Asanblea, se han determ nado cono
los mas inportantes de satisfacer, lo cierto es que, en doctrina,
se aceptan excepciones a esta regla y nmas inportante auln, en
nuestro pais, existe una tradicién constitucional que expresanente
los ha permtido, segun consta en las discusiones de |la Asanblea
Naci onal Constituyente de 1949, cuando se rechazdé la tesis de
incluir todos los ingresos a una universalidad presupuestaria que
se llamd “unidad de caja”, que pretendia entre otras cosas, que
ni ngun ingreso tuviera su destino predeternm nado. En efecto, en el
acta nunero 165 consta que fue rechazada la nocidén del
representante Juan Rafael Arias Bonilla para que el articulo 185 se
leyese en el sentido de que “el Presupuesto se ajustara al
principio de wunidad de caja’”. Argunenté don Juan Rafael para
justificar su tesis, que “es ldgico que el Estado va a tener una
caja Unica, que se encargara de recibir y distribuir todos |os
fondos del Estado”. No obstante, Rodrigo Facio Brenes se opuso a
gue se incorporara un principio con esos alcances, porque aungue
teodricamente | o consideraba correcto, estinaba prudente mantener |a
tradici6on constitucional existente en Costa Rica de asignar
recursos con fines especificos. Dijo al final de su exposicién:

“Al negarle m voto a |la nocién propuesta, soy fiel a m actitud
de negarselo a todos |los principios que, aunque doctrinarianmente
buenos, por inplicar cierta rigidez en su aplicacion, juzgo
i nconveni entes para ser convertidos en texto constitucional”

Queda claro de la lectura de esa acta, que el |egislador
constituyente rechazé expresanente que se elimnaran |os inpuestos
con destino especifico, aun cuando reconocia que en buena doctrina
| o usual es que se respete la universalidad del presupuesto, tenm
que refundid con el térmno “unidad de caja”, pero que se entiende
de la discusion que se referia a ello, y que optd por respetar una
tradicion de nmantener ese tipo de inpuestos. Aln cuando el
representante Arias Bonilla y otros constituyentes insistieron en
la tesis, ésta fue desechada, y en su lugar los menbros de |a
fracci 6n del Partido Constitucional presentaron una noci 6n que fue
la que se aprobdé finalnmente en el articulo 185 de |la Constitucidn,
segun | a cual debe entenderse el concepto de “caja Unica”, conb un
sO6l o centro de operaciones con capacidad | egal para recibir y pagar
en nonbre del Estado, y no conb la obligacion de respetar a
ultranza el principio de wuniversalidad presupuestaria, segun el
cual todos los ingresos forman un concepto general de recursos que
deben ser asignados o afectados segun la prioridad en la
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satisfacci 6n de |as necesidades y fines publicos que determ ne el
Poder Legislativo, previa propuesta del Poder Ejecutivo; d) La
jurisprudencia constitucional, incluida la de la antigua Corte
Plena en ejercicio de su funciodn jurisdiccional, ha sido clara y
univoca en sefalar que una Ley de Presupuesto no puede crear o
nodi fi car inpuestos, porque existe en esta materia una reserva
legal, de tal forma que si conb ya se sefial6, el destino se
considera parte esencial del msno, en el sentido que se constituye
en su razén de ser, es decir, nace no para satisfacer una necesi dad
general, sino una especifica, no puede desligarse su fin de éste.
Permitirlo seria en consecuencia, permtir la nodificacién de una
| ey ordinaria por |ey de presupuesto, situaci 6n que conp se indico,
la jurisprudencia ha considerado inconstitucional (vgr.718-90, 568-
90, 1466-90)."

Desde esta perspectiva, aclarando que no se trata en el presente
caso de la creacion de un gasto sin indicacion de |os ingresos
encargados de sufragarlos, siendo que esta Sala ya ha val orado en
otras oportunidades |a constitucionalidad de que el |egislador
ordinario fije un destino especifico para inpuestos ya creados, asi
cono que el procedimento que los recurridos pretenden que se les
aplique (plazo para accionar) estéa dispuesto a favor de 1los
recurrentes y no de los recurridos, |o que procede es rechazar |os
argument os realizados por las partes recurridas.”?

c. De la Constitucionalidad de los |Inmpuestos con destino
especifico y los principios presupuestarios

“I'll.- Sobre el fondo. Con relacién al tema de |os inpuestos con
destino especifico, resulta inportante establecer que este
Tribunal ha emtido diversos pronunciamentos. En un principio |a
Sala no concibi6 que el Poder Ejecutivo se encontraba sujeto al
cunplimento de los destinos especificos otorgados a |os
i mpuestos, haciendo distinciones entre ley inpositiva y ley
presupuestaria, en el sentido de que anbos siguen derroteros
diferentes, la prinera con vocaci 6n de permanencia, |a segunda
asignada por el principio de anualidad. Establecidé en aquel
entonces que de acuerdo con el articulo 176 de la Constitucion
Politica, el presupuesto nacional conprende todos |os ingresos
probables y todos |os gastos autorizados de |a adm nistracion
publica durante el afio econdém co. Que con relacidn a | os ingresos
generados por |os inpuestos, la ley de presupuesto se limta a
calcularlos sin crearlos, porque el acto de creaci 6n se produce
medi ante el ejercicio de una potestad diversa de Ila
presupuestaria y por otra via formal, lo que significaria que en
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el anbito de los ingresos inpositivos, la ley presupuestaria no
tiene caracter innovativo y estéd subordinada o sonetida a |os
resul tados y consecuencias del derecho que |a precede. Bajo ese
supuesto, |la ley presupuestaria esta pues, confinada al gasto
publico, pero de nodo exclusivo. Con respecto a |0 expuesto,
conviene citar |l o que en sentencia No. 5754-94 se dijo:

"Pero |l o que ocurre con |os ingresos, no es operativo -cono regla
general - en el caso de los gastos. En esta dltinma hipébtesis, e

| egislador es libre e innovativo (salvo por Io que hace a |os
Il amados "fondos atados" que tienen origen constitucional). No
esta, pues, subordinado a la ley no presupuestaria que al

concebir rent as corrientes pretende afectar ést as, por
anticipado, a un destino especifico. Sin entrar por ahora a
juzgar | os al cances normativos y |l a validez de esa pretensioén, |lo
cierto es que la existencia de una afectaci én concreta conp |a
gue se hace en el Transitorio IV de la Ley No. 5662 no puede
limtar la accién del |egislador presupuestario, al punto de
inpedirle hacer una asignacion conbo la que se hace en la
di sposi ci 6n presupuestaria i npugnada. Si la | ey presupuestaria se
separa de |la pauta de gasto contenida en la ley inpositiva, cuya
materia propia es la creaci6on y regulaci 6n del inmpuesto pero no
su afectacién a un fin determnado, ello no es nmAs que puro
ejercicio de |la potestad de dictar el presupuesto que |a Asanbl ea
Legislativa tiene, que incluye validanente la posibilidad de
nodi fi car el derecho objetivo precedente en cuanto éste pretende
afectar el ingreso inpositivo a un objeto determ nado. Esto
arnoni za, ademds, con el hecho de que el presupuesto es bastante
mas que un sinple acto contable. De nmanera que no inporta qué
efectos tenga |la |ley presupuestaria sobre el derecho positivo
precedente en l|la nmateria del gasto, el hecho es que una
di sposicion conob |la aqui inpugnada, tipicanente presupuestaria

es un caso de ejercicio licitoy valido de aquella potestad..."

Posteriormente en |la sentencia No. 513-95, la Sala valor6 que no
podia perderse de vista que las partidas especificas son una
liberalidad legislativa a cargo de la Hacienda Publica y que
preci sanente por ello, de manera al guna podian asimlarse a |as
obl i gaci ones que previanmente han sido aceptadas por el Poder
Ej ecutivo en el ejercicio de sus funciones activas tipicas o |as
decl aradas en sede judicial. Estinmd en aquel entonces, que el
obligar al Poder Ejecutivo a presupuestar y realizar un pago que
no se encuentra en |os supuestos que prevé el articulo 122
constitucional, sin permtirle hacer valoraciones generales de
oportuni dad y conveniencia para |a Hacienda Publica, inplicaria
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desconocer la funci6n de adm nistraci 6n que constitucional nente
le es propia. Sefal 6 ademds, que por la msma naturaleza de |a
Ley de Presupuesto, la Sala no podia adnmitir que la sinple
prevision en ella de una partida especifica para un determ nado
beneficiario hiciera a éste acreedor de un derecho subjetivo y
gue el Poder Ejecutivo, sin causa alguna reconocida, estuviera
automati camente obligado a desenbolsar el nonto destinado.
Refiri6 que |a autorizacion |legislativa de un gasto no conlleva a
que | a previsioén presupuestaria tuviera que agotarse integranmente
y que la admnistracién, de acuerdo con sus prioridades,
conproneteria |los recursos con que efectivanmente contara. Sin
enbargo, posteriornmente la Sala en sentencia N° 04528-99 de |as
14:54 horas del 15 de julio de 1999 al pronunciarse en favor de
| a constitucionalidad de |as |eyes que establecen inpuestos con
destino especifico, estimd que la voluntad del |[egislador
constituyente fue, no limtar constitucionalmente |os inpuestos
con destino especifico, indicando que tales normas a criterio del
Tri bunal en aquella sentencia, no violan los principios
constitucional es de unidad de caja, universalidad, exclusividad,
no so6l o porque su existencia esta expresanente autorizada debido
a una costunbre o tradicidon, sino porque el | egi sl ador
constituyente no quiso que fueran entendidos en forma rigida
cuando se trata de la nmateria en cuestion, es decir, de la
creaci 6n de inpuestos con destino especifico. Aclarando que el
principio de unidad de caja es una manifestaci 6n contable de

principio de wuniversalidad, y que contrario a |lo que se ha
afi rmado, si tiene rango constitucional, sélo que se refiere a la
obligaci 6n de que exista una sola caja pagadora del Estado, que
es |la Tesoreria Nacional, lo cual inplica a su vez, que todos |os
i ngresos, aun cuando tengan un destino especifico, deban ingresar
a la universalidad, para ser pagados de acuerdo con | o dispuesto
en el articulo 185 de la Constitucién. Indicdé que si de acuerdo
con el articulo 176 de |la Constitucion el presupuesto nacional ha
de conprender todos |os ingresos probables de |a adm nistracion
publica, lo que hace referencia a una previsién o calculo de
ingresos que permite al |egislador estar en situaci 6n de conocer
la magnitud previsible del rendimento de inpuestos nacional es,
conb los que crea el proyecto, estos ultinos deben cunplir el
ciclo pr esupuest ari o, Y, par a gue esto sea posi bl e,
necesarianente han de ingresar a l|la contabilidad a que el
articulo 185 de la Constitucion se refiere y sumarse a |la
previ si6n de ingresos que nenciona el articulo 176.

De lo anterior resulta claro, que para la Sala en aquella
sentencia, el |legislador presupuestario no puede variar el
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destino de los fondos a los que el |egislador ordinario sefal 6
uno previanmente. Asimsnb que en cunplimento del principio de
caja uUnica, que se desprende del articulo 185 de |a Constitucidn,
tal es recursos deben ser incluidos en el presupuesto ordinario de
la Republica, para ser girados a quien la ley dispone. Tal ha
sido la posicién de este Tribunal e incluso |o inpugnado fue
objeto de estudio por esta Sala en l|a sentencia No.9317-99,
cuando fue consultado facultativanmente por la Asanbl ea
Legislativa el proyecto de "Ley de Presupuesto Odinario vy
Extraordinario de |la Republica, para el ejercicio econém co del
afio 2000", en aquel entonces sefal 6:

"..En cuanto al objeto de la consulta de | os sefores D putados, se
constata que el articulo 4 parrafo segundo de la Ley N3021
di spone:

"Del producto de este inpuesto, se giraran, cada afio, |as
si gui entes partidas:

Un cuarenta por <ciento al instituto Nacional de Fonento
Cooperativo el cual se destinara a cubrir el presupuesto anual de
gastos corrientes..."

Segun se desprende del proyecto aprobado por la comsién de
Recursos Hacendarios la autorizacion de |os egresos no ha sido
incluida en el Proyecto de ley de Presupuesto Odinario vy
Extraordinario de |a Republica para el ejercicio econém co 2000,
por o que se evacua |la consulta en el sentido de que, de no
incluirse en la Ley de Presupuesto antes de su aprobacién
definitiva, se produciria un incunplimento de la voluntad del
| egi sl ador ordinario, establecida en la ley de conentario, y del
articulo 185 de la Constitucion Politica en los térmnos
explicados. En otras palabras, |la Sala entiende que de aprobarse
el proyecto de ley consultado sin la inclusién de las partidas
presupuestarias que detallen el nonto de |os recursos recaudados
con base en la Ley 3021 y su destino -financiacion del
presupuesto anual de gastos corrientes del |Infocoop- seria
i nconstitucional."

V.- La Sala mantiene la tesis de la constitucionalidad de |os
i mpuestos con destino especifico para ingresos de naturaleza
fiscal, sin enmbargo no de igual nodo en que | o ha venido haci endo
recientenente sino retomando | o que en sentencia No. 513-95 este
Tri bunal considerd, en el sentido de que por |la misma natural eza
de la Ley de Presupuesto, la Sala no puede admitir que la sinple
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prevision en ella de una partida especifica para un determ nado
beneficiario haga a éste acreedor de un derecho subjetivo y que
el Poder Ej ecuti vo, sin causa alguna reconocida, esté
aut omati canmente obligado a presupuestar y desenbolsar el nonto
destinado; que l|a autorizacion legislativa de un gasto no
conlleva que la previsidn presupuestaria tenga que agotarse
integramente y que la admnistraci6n, de acuerdo con sus
prioridades conproneterda Unicanmente |0sS recursos con que
ef ecti vanente cuente. Lo que inplica una visién mas alla del
deber por parte del Poder Ejecutivo de presupuestar |os destinos
especificos no estrictamente en el cuantum establ ecido por |ey,
sino ajustandolo a la realidad nacional actual y buscando una
buena gobernabilidad. El |egislador ordinario, tiene conpetencia
para crear inpuestos y asignarles un destino especifico, pero
ello podria traer el riesgo de una introm sién del |egislador
ordinario dentro de |as facultades del |egislador presupuestari o,
lo que podria convertir wuna norma dictada por el prinero en
i nconstitucional, salvo en |los casos regulados por el articulo
180 parrafo tercero de la Constitucion Politica, que refiere a
| os fondos atados. Se considera que este mecani snb constituye una
herram enta valida, para hacer efectivo el precepto contenido en
el articulo 50 constitucional —que obliga al Estado a procurar un
adecuado reparto de la riqueza-, y que permte |la satisfaccion de
necesi dades sociales inportantes de sectores especificos, que de
lo contrario quedarian en el desanparo econénico. Tanbi én se ha
pronunci ado este Tribunal sobre la constitucionalidad de otras
posi bilidades a |las que ha recurrido el |egislador para procurar
| a igual dad real de grupos sociales o personas que habiten en un
sector econom canente deprimdo conpb por ejenplo el caso de la
Creaci 6n del Depo6sito Libre de Golfito, que establece la
di sminuci6n de aranceles de inportacién o de la admsién de
margenes de utilidad en | os establ ecimentos conercial es ubi cados
ahi, disposiciones dispares frente al réginen conun, que
favorecen |a desigualdad real, enpleando cono herramenta una
desigual dad formal, en tanto no se alcance la prinmera. Esto es |o
gue en doctrina se ha denom nado politicas de fonmento de pol os de
desarrollo, en las cuales se incentiva la instalacion de
industrias y enpresas que |logren conpensar |a depresién de
det erm nadas zonas. Sin enbargo, la Sala anplia su criterio,
sefialando que todo |o expuesto anteriormente no resulta
suficiente, por cuanto |os necanisnbps anteriornente citados, Vv,
especificamente los tributos creados nediante |leyes conmp |la que
en el caso de estudio se analiza, deben tener un plazo de
vigencia determ nado, el suficiente para que se satisfaga |a
necesi dad que se pretende cubrir con el inpuesto con destino
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especifico. No pueden tener vigencia indefinida, ya que ello si
podria resultar inconstitucional, con fundamento precisanente en
| os princi pi os consti tuci onal es que rigen | a materi a
presupuestaria y las potestades del |egislador presupuestario.
Los canbios de orientacidén o interpretacién de la ley a |os que
se hace referencia anteriornente, dependen sienpre de canbi os en
| a demanda de servicios publicos y en |la capacidad de respuesta
de las instituciones. El juez constitucional estd obligado a
permtir, dentro del mar co normati vo est abl eci do, | os
instrunmentos para que el gobierno sea capaz de dar respuesta a
| as necesi dades sociales tal conb se presentan hoy y no conb se
presentaron ayer. Estas caracteristicas de vocacién realista y
conocedora de |os problenas de |a gobernabilidad que debe tener
un juez constitucional, deben a su vez orientar |as decisiones
judiciales a su cargo para que |las msnmas sean propiciatorias de
una nmaximzacion de la utilidad en el nmanejo de |os recursos
proveni entes de inpuestos. Se trata de devolver a la sociedad |o
gue ella ha puesto para que se resuel van probl emas i nnedi atos; no
se trata de seguir tentaciones excesivanente gramaticales, por
cuanto tales interpretaciones podrian inpedir el ejercicio del
buen gobierno y en ultima ratio, perjudicarian sensiblenente |os
i ntereses sociales haciendo que |os problemas principales no se
resuel van. La denmanda de canbio en las interpretaciones de |la |ley
deriva, pues, de l|a percepcion de que |los nuevos arreglos
institucionales o |as nuevas interpretaciones que pernmtan esos
nuevos arreglos institucionales, potencien no solo una nejor
captura de recursos sino una nejor forma de gastarlos; nejor, al
menos, que en el marco institucional vigente de previo a esta
deci si 6n que no ha denobstrado funcionar y que ha denpbstrado ser
generador de fuertes bolsas de ingobernabilidad. La oferta de
canbio institucional esta en funciodn con |a denanda y obliga al
Estado conb un todo (del que forma parte la funcidn judicial) a
coordinar decisiones y orientaciones de forma tal que cada
funci 6n estat al principalmente la ejecutiva, di sponga de
suficiente discrecidén para que dirija y redirija el destino de
| os fondos publicos, producto o de tributos o de préstanps, hacia
donde més se necesitan en un nonmento determi nado. Lo contrario
significaria que una interpretaci 6n excesivanente rigida de una
norma por la institucion judicial, vendria a perjudicar el bien
comin, a evitar que tal bien se genere y contradictorianente al
mandat o constitucional, la institucién judicial estaria generando
subdesarrol l o nmedi ant e | a creaci 6n de espaci os de
i ngobernabi | i dad. En el caso concreto, estas nodificaciones en |la
interpretacion de la norma van dirigidas a |a gobernabilidad
econbém ca, responsabilidad del Poder Ejecutivo nediante el nejor

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea

uso de los fondos autorizados por el presupuesto y que abarca
procesos de adopci 6n de decisiones que afectan |as actividades
econbémcas de un pais y sus relaciones con otras econonias.
Ti ene, evidentenente, repercusiones de gran nmagnitud en cuanto a
la equidad, la pobreza y la calidad de vida. Ademas de la
gobernabi | i dad econénica, aqui aparece tanbi én |a gobernabili dad
en | os aspectos de administracién de |la cosa publica que abarca
el sistema de aplicacion de las politicas. La adm nistraci 6n de
| os fondos publicos nediante un plan racional de gasto es un
ej erci ci o, en consecuencia de gobernabilidad econémica vy
adm nistrativa conp tanbién |o es, en consecuenci a, | a
adm nistracion de los tributos segun lo indiquen las reglas
basi cas de la sana critica admnnistrativa, o sea |la conveniencia
razonable y la distribucibén equitativa, funcional e inteligente
de los recursos que el Estado consigue nediante el cobro de
tributos. De esta forma, l|as autoridades supremas de |as
instituciones estatal es encontraran que al gunas i nterpretaciones
de |l as normas deben ser variadas de acuerdo al monento histérico
y a que enerjan problemas nuevos. Propiciar estos canbios en |a
interpretaciéon de las leyes es hacer evolucionar al sistem
juridico, es permtir respuestas inteligentes a |os problenmas
actuales y es proporcionar herram entas de gobernabilidad sana a
la funci 6n estatal responsable, |a ejecutiva. De ahi que surja un
nuevo planteam ento del temn

V.- Siguiendo este msno planteamiento es que debenpbs resaltar
gue por voluntad expresa del pueblo nmanifestada en el proceso
constituyente de m |l novecientos cuarenta y nueve, sintetizando
el proceso histérico del pais en su constante busqueda de |o0s
principios y valores que |o conduzcan a constituirse en una
soci edad pacifica, apegada al Derecho y respetuosa de |as
deci siones de las mmyorias, se constituyd6 conmb una "Republica
denocréatica, libre e independiente" (articulo 1° constitucional),
que la define en su mas profunda concepci 6n. En consecuenci a, es
en virtud del respeto del principio denocréatico, que se deben
orientar las estructuras y decisiones que tienen conb objeto
principal organizar la vida en conunidad, |o que ha sido
resaltado por la jurisprudencia de esta Sala (de ser posible se
citan al gunos ejenplos). Es por |l o anterior que por el ejercicio
del sufragio, la denocracia se nanifiesta en su mas anplia
expresi 6n y otorga un mandato a | os Poderes del Estado, ahora en
manos de una propuesta politica e ideoldgica para conducir |os
destinos del pais, a base de proteger el necesario equilibrio o
bal ance de |as potestades que se han confiado a cada Poder. Es
por ello, tanbién, que Ila propia Constitucion Politica ha
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radi cado en el Poder Ejecutivo la iniciativa de |a disposicioén de
| os recursos publicos, conb un nedio para adaptar el gasto
publico al mandato popular, |0 que debe hacerse de nanera
ponderada y razonable y a través, desde |luego, de |a fornulacién
del proyecto de presupeusto de |a Republica, dedicandole un
capitulo entero a regular los principios esenciales que deben
regir ese proceso; pero es |o6gico entender, tanbién, que dentro
de la potestad de formulaci 6n del proyecto de gastos publicos,
estard inserto el principio de que no se puede poner en peligro
|a estabilidad de la comunidad, ni inpedir el desarrollo, ni el
normal conportam ento del sistena politico y social dentro de |os
canones del principio denocratico. Consecuentenente, corresponde
al Poder Ejecutivo proponer la distribucidn de los recursos y a
| a Asanblea Legislativa |a aprobacion definitiva, |la que podra
hacer |1 o0s ajustes necesarios para que el sistema funcione conp un
todo organico y arnonioso. En el caso concreto de |Io que se ha
denom nado cono "inpuestos con destino especifico", se los
considera, al nenos conb tesis de principio, que se trata de
i ncentivos politicos econdm cos que se plasman en el Presupuesto,
para incentivar determ nadas actividades, a l|a vez que se
constituyen <conmpb proteccidén contra el riesgo de recortes
pr esupuest ari os, intentando una busqueda, identificacion vy
captura de rentas nonopodlicas del Estado, cono fuentes de
financiam ento permanentes y de buena calidad de programas
sel ecci onados. Se deben distinguir, entre ellos, cuando nenos
tres categorias definidas: |os que son de origen constitucional,
gue obvianente no estéan di sponi bl es para el |egislador ordinario
ni para el presupuestario y sobre |os que esta sentencia no hace
custion por no se el objetivo de la nmsma;, los que al msno de
definir la necesidad y el objetivo social que deba cubrir el
gasto publico, crea una renta especifica que no incide, ni
cualitativa, ni cuantitativanmente, sobre |os ingresos corrientes
del Estado, pero que quedan sujetos a |os denmas principios
presupuestari os de los que luego se dird; y por ultino, |os que,
sin crear ningun tipo de renta especifica, se crean conb un
gravanmen financiero sobre las |imtadas finanzas del Estado. Es
decir, la solucidén general mAs wutilizada para conseguir ese
financi am ento permanente para determ nadas partidas de gastos es
la vinculacion de éstas con algunas fuentes de ingresos
i dentificadas. Por ende, este necanisno que es el utilizado en el
caso de estudio, tiende a reflejarse en el surgimento de
nunerosos "fondos" que en realidad, no son otra cosa mas que
partidas presupuestarias cuyo financiam ento anual esté asegurado
por |os recursos generados por la fuente a que se vinculan. Sin
enbargo en |a mayoria de | os casos y conp se constata actual nente
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en nuestro pais, el abuso ejercido en la creacidén de tales
"fondos" ha |l egado a constituir una de las principales fornmas de
inflexibilidad presupuestaria. La conbinacién de factores de
oferta y demanda provoca una saturacion de los gastos con
programas de caracter pernmanente y un vaciamiento de la
estructura de ingresos de libre disponibilidad. Una vez que
di chos procesos se afianzan al interior de la politica interior
tienden a perpetuarse por |la operacion de fuerzas endbégenas
derivada de grupos de interés, produci éndose de este npdo una
sobrecarga en el presupuesto con pesados conprom sos de gastos
recurrentes, que van restando espacio a l|las posibilidades de
financi am ento de nuevos proyectos de inversio6n o progranmas de
gasto. Estos factores constituyen |lo que |la doctrina ha dado en
[ lamar el "conponente heredado"” del presupuesto de cada
ejercicio, que va nas alla del pago de intereses, y cubre el
propi o pago de salarios, contribuciones a |la seguridad social vy
otros encargos, sobre |los que |as autoridades econdém cas tienen
[imtado nmargen de maniobra. Cono resultado de |o anterior, |as
aut ori dades presupuestarias actuales estan encadenadas a |as
deci si ones del pasado, que no podrian nodificar excepto a un
el evado costo politico, y ello tiende a generar rigideces
presupuestarias, que rifien con el criterio de eficiencia para
gobernar; en otras pal abras, que el mandato publico del ejercicio
del sufragio, para aprobar futuros programas de desarrollo del
Estado, se ven inpedidos por |leyes antiguas que sujetan a |a
adm ni straci6n a un esquena que no le permte realizar ninguna
tarea de pronoci 6n social y econdm ca, por estar definido de ante
mano el futuro politico, aunque no coincida con la realidad que
vive el pais. Segun lo anterior, el volunen de recursos de libre
programaci 6n con que |as autoridades podrian contar para expandir
el gasto corriente o iniciar nuevos proyectos de inversion
conpati bles con sus correspondientes programs de gobierno,
representa una fracci 6n usual nente pequefia del producto interno
bruto. Por otro lado, incurrir en estos excesos tanbién nos
conduce al concepto de "rezago presupuestario”, conoci do
doctrinariamente conp aquel resultante de I|a aprobacion de
presupuest os de gastos que exceden los |imtes establ ecidos por
la programaci 6n financiera. Debi éndose agregar ademéds |os
obst &cul os fornal es-1egal es propios del proceso presupuestario,
gue dificultan que las autoridades puedan reaccionar de nmanera
flexible ante | as adversidades. Si a estas consideraciones se le
suman |los quebrantos que se producen a |los principios
presupuestari os que se diran, todo conduce a |a decision de que
la ley ordinaria no podria inponerse por sobre la voluntad del
| egi sl ador presupuestario, cuando esa normativa se constituya en
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un freno que haga inposible la transformacidon de las ideas
contenidas en |los proyectos politicos elegidos por nedio del
ejercicio del principio denocratico (libertad de sufragio),
consum endo el desarrollo del Estado en un esquena inflexible de
i ngober nabi | i dad.

VI.- La Sala ha considerado que basta con observar |o dispuesto,
particul armente, en los articulos 176, 177 y 180 de la
Constitucion Politica, 178 y 179 del Reglanento de |a Asanbl ea
Legislativa y las Actas de |la Asanblea Nacional Constituyente

para confirmar que, en el desarrollo del Estado Denocratico de
Derecho, la exclusividad de |a autorizaci 6n parlanentaria de |os
ingresos y de los gastos publicos, los tres grandes principios

gue gobi er nan esta materi a son | os de "anual i dad",
"uni ver sal i dad” y "equilibrio" del Presupuesto  Naci onal .
Ent endi éndose en su orden, que el Presupuesto se emte para un
ejercicio econémco anual, por |o que conprende todos |os

ingresos previstos y todos |os gastos autorizados del Estado -y
no so6lo de la "admnistraci én publica", conp dice, el articulo

176 de la Carta Fundanental-, y que |os segundos -gastos
aut ori zados- no pueden exceder, en ningun caso, de |os prineros -
i ngresos  previstos-. De estos principios se derivan dos

consecuenci as fundanmental es para el caso de estudio, una es que
el Poder Ejecutivo no puede omtir uno solo de |os recursos
previsibles ni de los gastos previstos, en el nonmento de |a
el aboraci 6n del Proyecto de Ley de Presupuesto que debe soneter a
| a Asanbl ea Legislativa a mas tardar el 1° de setienbre, para e

siguiente ejercicio econémco anual; pues si no |lo hace, no
podria validamente utilizar ninguno de los recursos ni
desenbolsar uno solo de Ilos gastos omtidos. Lo cual no
significa, desde luego, que |la Asanblea, en el ejercicio de sus
pot est ades constitucionales de aprobacién o desaprobacién, no
pueda canbiar el destino de cualquiera de las partidas
propuestas, sea, rebajarla o suprimrla, con |lo cual dejaria, por
definicién, un excedente de ingresos no presupuestado, que el
Poder Ej ecutivo podra vol ver a  proponer medi ant e | a
correspondi ente refornma al Presupuesto Ordinario o al Presupuesto
Extraordi nario, segun corresponda. El articulo 176 de Ila
Constitucion Politica, en relacién con el 121 inciso 11) y 178 de
ese msno cuerpo constitucional, exige que el presupuesto
ordinario de |a Republica debe conprender todos |os ingresos
probabl es -cuya propuesta de la forma de financiamento es
conpetenci a del Poder Ejecutivo, en |os térm nos expresados-, asi
conb todos |os gastos autorizados de |la Adm nistraci 6n Publica
durante el aflo econém co, gastos cuyo nonto no podré& exceder el
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de aquellos ingresos. Es decir, e Principio de Equilibrio
Fi nanciero del Presupuesto inplica, que los gastos no pueden
exceder a los ingresos, pero no que todo ingreso probable deba
ser gast ado.

VIl.- El Presupuesto de | a Republica no solo constituye el limte
de acci6n de |os Poderes Publicos sino que permte su plan de
acci 6n estratégica, por ello debe considerarse que el concepto de
Presupuesto, se entiende no sélo conmb un documento unitario y
contable, sino conb un instrunento de desarrollo social vy
pl ani ficaci 6n de |la economia del Estado, consolidandose asi su
nat ural eza previsora, planificadora y de control efectivo, con el
objeto de satisfacer dentro del marco de |os principios
constitucionales, los fines publicos para los cuales el Estado
fue creado. Su funcidn no consiste sinplenente en regular |a
actividad del Estado que tenga incidencia financiera, sino nas
bien en autorizar que se destinen anualnmente |os fondos
necesari os para que el Cobierno pueda desarrollar |as actividades
pr eest abl eci das por el ordenam ento vigente. Son acuerdos de pago
gue hace el Estado dentro de sus obligaciones pero tanbi én dentro
de la politica que regula |la buena adm nistraci 6n publica. En
este sentido, |os gastos que se hacen del Tesoro Publico deben
guardar relacion con el espiritu de la Constitucion, Ila
per manenci a del Estado en cuanto a su integridad econ6mica y la
solucién efectiva de 1los nuevos problemas sociales. Por
consi guiente, el Estado debe controlar |os gastos de nbdo que no
pongan en peligro su capacidad econdémica, y tiene derecho a
l[imtar o regular |as erogaci ones procurando no desfinanciar sus
arcas; no debe el Estado ocasionar desigual dades, ni producir
privilegios de acuerdo con las normas constitucionales. Lo
anterior deriva del ejercicio de |la gobernabilidad propia que le
corresponde al Poder FEjecutivo. Conpb ya fue expuesto, un
ej ercicio de gobernabilidad econém ca y adnministrativa conp es el
gasto publico tiende necesarianmente a que |os procesos (conpo el
pl an de gasto social de los inmpuestos) y las instituciones (cono
las de justicia y las de planificacio6n econém ca) produzcan
resul tados que satisfagan |as necesidades actuales, al msno
ti enpo que se aprovechen | o nejor posible |os recursos. Ademas de
una practica de gasto racional y equitativa esta capacidad se
conserva en su unico titular el Eecutivo nediante decisiones
judiciales y reformas legales tendentes a dar flexibilidad vy
espacio de accionar al buen gobierno. Esta capacidad debe
permtir a su vez eficacia en |la administraci én de | os recursos y
a la vez debe propiciar eficiencia en el uso de tales recursos.
Tanbi én, sin duda y conb contrapartida a |la oportunidad que se le
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da a la administraci én para que trabaje, se |e debe pedir que su
gestion incluya rendicién clara y oportuna de cuentas, equidad,
orientaci 6n hacia el consenso, respuesta a | as necesi dades de | os
habi tantes, transparencia, respeto pleno al inperio de la ley vy
partici paci 6n social. Congruente con |lo anterior, se tiene el
hecho de que tanto la iniciativa en las |eyes de presupuestos
ordinarios y extraordinarios, <conb |a preparaci6n de sus
proyect os, corresponde al Poder Ejecutivo pues es éste finalnente
qui en debera gobernar de acuerdo a éstos (de conform dad con |os
articulos 140, inciso 15, 177 y 180 de la Constitucion Politica y
35 de la Ley de la Administracién Financiera de |a Republica);
potestad que no se ve afectada por la facultad que el articulo
179 de la Constitucién Politica otorga a |a Asanblea Legislativa
para aunmentar | os gastos presupuestados por el Ejecutivo, sienpre
que seflale los ingresos que han de cubrirlos, previo informe de
la Contraloria General de l|a Republica sobre la efectividad
fiscal de los msnps. En este sentido, el presupuesto resulta de
| a aprobaci 6n que el Poder Legislativo otorga a |a propuesta que
le formula el FEjecutivo, sobre l|la forma en que pretende
adm nistrar y distribuir los fondos publicos durante ese afo.
Desde esta perspectiva es propio del Poder Ejecutivo, conp parte
de las atribuciones que le conpeten, indicar en el Proyecto de
Presupuesto, los nedios de financiamento de |os gastos del
Estado, dentro de los Iimtes que la Constitucion inpone.

VIIl.- De |o expuesto se concluye que permtir una vigencia del
i mpuesto con destino especifico mas alld de la anualidad del
pr esupuest o, transgrede el princi pi o de equilibrio

presupuestari o. La relaci 6n equival ente que debe existir entre el
Presupuesto Ordinario y todos |os ingresos y egresos existentes,
debe mantenerse. De manera que éste equilibrio se afectaria
eventual mnente de manera negativa si se perpetuan indefinidanente
i mpuestos con porcentajes fijos y que no concuerdan con |os
egresos que el Estado utiliza en el cunplimento de todos sus
fines. Notese que |la naturaleza m sma del presupuesto es ser un
instrumento de desarrollo social y planificacion |a econom a del
Estado. De npdo que admtir wuna situaci6n de esa natural eza,
puede incluso transgredir el principio constitucional de
iniciativa del Poder Ejecutivo, toda vez que conb ya fue
i ndi cado, un aunento excesivo y constante por parte de la
Asanbl ea Legislativa en la creacio6n de inmpuestos con destino
especifico, afecta serianente el equilibrio financiero del
presupuesto y |a voluntad gubernanental de preparar dicho
proyecto, pues es a través de éste, que el Cobierno, establece
| as prioridades econémnicas, politicas y sociales del Estado. Bajo
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estos térmnos, la Asanblea Legislativa en funciones de
| egi sl ador ordinario, estaria atribuyéndose conpetencias que no
| e corresponden constitucional mrente, pues determna con ese
proceder la estructuracion del Presupuesto de la Republica,

vi ol ent ando de este nodo el principio de iniciativa
presupuestaria, que segun |la Constitucion Politica | e corresponde
al Poder Ej ecutivo, |lo que en nodo alguno significa que la
Asanbl ea Legi sl ativa esté i nhabi |i t ada par a ej ercer

posteri ornmente su conpetencia en materia presupuestaria otorgada
constitucional mente. Por consiguiente, tanbién en consideraci6n
del principio de igualdad ante el deber de contribuir al
sostenimento de los gastos publicos, que inplica que no es
constitucionalmente valido que la satisfacciéon de estas
necesi dades pesen sobre | os honbros de un sector especifico de la
soci edad, o de una determ nada actividad econém ca, es que no
podria entenderse conp constitucionales tales inpuestos en |os
t érm nos sefial ados, sino conb ya fue indicado, deberan estar
sujetos a una tenporalidad justificada que encuentra sus propios
[imtes en el principio constitucional de Ila anualidad del
presupuesto y por circunstancias excepcionales, de |lo contrario,
est0os ingresos deben presupuestarse conp todos |os denmas, y su
destino se satisfacera en |la nedida en que sea razonable, segun
su natur al eza.

| X- DE LA |1 NCONSTI TUCI ONALI DAD ALEGADA. La norma en estudio
est abl ece un destino especifico, en el sentido de que el 40% de
o recaudado por el inpuesto sobre el consunb de refrescos
gaseosos y bebidas carbonatadas de franquicia extranjera sera
destinado al Instituto de Fonento Cooperativo, especificanente
para cubrir | os gastos corrientes presupuestados anual nente. Bajo
esos térmnos, no se estima violatoria la omsion del Poder
Ej ecutivo de incluir en el Presupuesto Ordinario tal porcentaje
pr et endi do, pues conb ya fue expuesto, para que este Poder de |la
Republica se viese conmnado a incluirlo, debe tratarse de un
i mpuesto que si bien tiene destino especifico, éste debe serlo
por un afo, respetando el principio de la anualidad del

presupuesto y por una necesi dad especial, |o cual no se evidencia
en el caso de estudio, toda vez que lo pretendido por el
| egi slador, fue otorgarle a través de este ingreso, el

financiam ento ordinario que requiere este Instituto para su
funci onam ento en forma indefinida. Desde esta percepci6n, no es
que resulte inconstitucional |a creaci6n de tal inmpuesto, sino el
gue se obligue al Poder Ejecutivo a presupuestar todos |os afos y
en forma continua dicho nonto porcentual, pues de esta forma, se
crea una desigualdad de este Instituto con relacién a |as demas
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instituciones del Estado, que se ven obligadas a recibir del

presupuesto el ingreso deducido, una vez que se realiza el
presupuesto de todos los ingresos y de |os egresos previstos por
el Gobierno cada afio. Aunado a |lo anterior, el Poder Ejecutivo
tiene que preparar un proyecto presupuestario que |le permta
cunplir con todas |as obligaciones ordinarias que tiene el Estado
per se, cono el caso de los salarios, servicios publicos,
educaci 6n, etc; y para ello debe tener |a posibilidad de disponer
de los ingresos de las arcas publicas, de |lo contrario, |la
i mposicidon de respetar |os porcentajes antojadizos y sin
prevision futura por parte de |a Asanbl ea Legislativa, provocaria
un caos econdémico y social inportante, pues se provocaria un
déficit fiscal que traeria consecuencias funestas para |la
economi a nacional, que se evidenciaria en aunmentos considerabl es
en |l os indices de inflacion, deval uaci 6n acel erada de | a noneda y
en un aumento sustancial en las tasas de interés y del
endeudam ento interno y externo, por ejenplo. Correlativanente

se estarian desprotegiendo otros derechos constitucionales nuy
i nportantes, conb en materia de salud, educacio6n, justicia, etc,
gue deben ser proporcionados por el Gobierno, para uso y disfrute
de los ciudadanos de este pais. Histéricanente en sociedades
subdesarrol | adas cono | a costarricense agr avado por
i nterpretaci ones excesivanente rigidas de normas, ha colocado a
| as autoridades ejecutivas en una posicién que les dificulta la
posibilidad de invertir [|os pocos recursos existentes con
racionalidad y equidad. Corresponde por ello al judicial
interpretar de manera diferente las normas y sus efectos en el
tienpo y evitar asi |la congelacion del desarrollo. No hay
denocracia sostenible si los actores econdm cos, politicos vy
sociales no tienen interiorizada |la conviccion de que |o que les
une es mas inportante que lo que |es separa, para dar respuestas
denocréticas, oportunas y efectivas a |as demandas. El nuevo
Pacto Social generado por interpretaciones ajustadas a |os
probl emas soci al es actual es, necesari o para superar |os probl enmas
de gobernabilidad que se nos presentan, obliga a crear espacios
de consenso, de coordinacion, de reciproco apoyo entre |as
instituciones y entre las funciones estatales. La preservaci 6n de

la denocracia en Costa Rica exige, pues, la construcciédn
progresiva de un Estado que garantice |l a eficiencia econ6m ca, no
solo nediante su plan de gasto social, sino nediante el

desarrollo de 1los nercados y debe garantizar tanbién I|a
legitimdad social oportuna nediante l|a prestacion de |os
servicios publicos y la satisfaccién de |as necesidades que |la
sociedad requiere o nuestra en un nonento determ nado. Resulta
procedente aclarar que todo |o sefialado en |os considerandos
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anteriores no inplica, bajo ninguna circunstancia, que deban
dejarse sin efecto |os programas sociales cuyo desarrollo ya ha
si do gestado, pues éstos deberan continuar funcionando de acuerdo
a las prioridades del Estado y al razonable uso de |os recursos
publicos. Eficiencia econ6émca y equidad social son soélo
separabl es en |l os planos teéricos o de politica electoral, en |la
practica, no hay gobernabilidad denocratica sostenible sin anbas.
Los servicios de equidad no aconpafados de eficiencia econdnica,
no se sostienen en el tienpo y una supuesta eficiencia econém ca
sin orientacio6n social, concentraria la riqueza y generaria
vi ol enci a soci al .

X.- Conclusién. Con fundanento en el anterior analisis vy
concl usi ones precedentes, no podria entenderse inconstitucional
la omsién del Poder Ejecutivo de presupuestar un 40% de ese
ingreso para el INFOCOOP. La Sala en consecuencia, no evidencia
vicio de inconstitucionalidad alguno, por lo que |la msma debe
ser desestimda. Los Magi strados Sol ano Carrera, Vargas Benavi des
y Armijo Sancho salvan el voto y declaran con |lugar |a acci6n con
sus consecuenci as. "

En razon de | o expuesto, queda claranmente establecido que la Sala
vari6 en esta sentencia su jurisprudencia sefialando que el Poder
Ej ecutivo no puede estar sujeto a presupuestar el porcentaje tota

gue haya sido determ nado por este tipo de |eyes que establecen
i mpuestos con destino especifico, toda vez que éstas sujetan
i nf exi bl enente al presupuesto ordinario de |la Republica y violentan
el principio de iniciativa del Poder E ecutivo de preparar dicho
presupuesto. Asi las cosas, al estimar la Sala que |a actuaci 6n de

Mnisterio recurrido se ajusta a derecho |o procedente es declarar
sin lugar el recurso.”?

d. No se puede canbiar su destino, ni por |ley de presupuesto
o por normas de rango inferior, Onicanmente, se puede
hacer nodificando |la ley ordinaria

“1 V.- NORMATI VA ESPECI FI CA QUE CONTEMPLA LOS DESTI NOS ESPECI FI COS.
Antes de entrar a analizar el fondo del asunto se hace
i ndi spensable citar | o dispuesto por |a normativa nenci onada por el
recurrente y a partir de la cual se esta haciendo el alegato
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sustancial de este recurso. La Ley 7798 publicada en el Al cance 20
a La Gaceta N°103 del 29 de mayo de 1998 establece en su articulo
20:

"Articulo 20.- Créase el Fondo para la atencion de la red vial
naci onal, que estara constituido por 1los siguientes tributos,
i ngresos y bienes:

a) Una contribucién especial sobre la distribucidn
naci onal o internacional de conbustibles y energéticos derivados
del petroleo, para financiar adecuadanente el Fondo y, por ende

conpensar el desgaste de las vias nacionales provocadas por Ila
flota vehicular que utiliza dichos insunbs y producir un beneficio
por su buen mantenimento. Este tributo sera adm nistrador por Ila
Direccién General de la Tributacién Directa y se regira por |as
si gui ent es nornas. .

4) La tarifa sera de un quince por ciento (15%..

8) La recaudaci 6n de este tributo, conforne al articulo 4° del
Codi go de Normas y Procedimentos Tributarios, no podra aplicarse a
ni ngun otro destino diferente del financian ento del Fondo, el cual
constituye la razon de ser de esta obligacidén tributaria. HE
incunplimento de esta prohibicion acarreard responsabilidad
personal del funcionario encargado..."

A su vez, esta Ley 7798 en su articulo 32 en conexi6n con al Ley
7575 que es Ley Forestal, dispone:

"Articulo 32.- Para dar cunplimento al articulo 69 de la Ley
Forestal, N°7575 y a |os conveni os internacional es suscritos por el
Gobierno de Costa Rica, se nmantiene vigente el decreto N 24316-H,
publicado en el Alcance N34, a La Gaceta N°166 del 1 de setienbre
de 1995, solo en lo referente a |l a asignaci én de una tercera parte
de |l os ingresos generados por dicho inpuesto selectivo de consuno,
CUyOS recursos seran presupuestados y girados por el Mnisterio de
Haci enda al Fondo naci onal de financiamento forestal"

Por su parte, la Ley 7648 que es Ley Oganica del Patronato
Nacional de la Infancia publicada en La Gaceta N°245 del 20 de
di ci enbre de 1996, establece en su articulo 34, |0 siguiente:

"Articulo 34.- Fuentes de Fi nanci am ento.
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Para cunplir cabalnmente con sus fines y desarrollar sus progranas
de manera 6ptinma, el Patronato Nacional de la Infancia contarad con
estas fuentes de financiam ento:

a) El Estado incluira en el presupuesto nacional wuna partida
equi valente al siete por ciento (7% de |lo recaudado en el afo
fiscal anterior por concepto de inpuesto sobre la renta, que se
girard al Patronato una sola vez, en el nes de enero de cada
ano..."

De igual nmanera, |la Ley No.5662 del 23 de dicienbre de 1974 que
constituyd el Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Famliares
(FODESAF) establecié en sus articulos 15 y 16 que un 20% del
| npuest o de Ventas pasaré a engrosar ese fondo.

V.- LICITUD CONSTI TUCI ONAL DE LOS DESTI NOS ESPECI FI COS VI NCULADOS
AL DESARROLLO PROGRESIVO DE LOs DERECHOS FUNDAMENTALES. Los
Derechos Fundanental es, en nuchas ocasiones recogidos en la parte
dogmatica de las Constituciones, constituyen la base y el
presupuesto del entero ordenami ento juridico, anteceden al Estado,

ti enen fundanento en la intrinseca dignidad de toda persona hunana,
vinculan fuertemente a |os poderes publicos y conp tales estan
dotados de wuna superlegalidad constitucional. En el marco de
cual quier Estado constitucional la soberania popular y el
| egi sl ador denocrati co est an i mtados por | os der echos
fundanmental es. Los Derechos Fundanentales vinculan negativa vy
positivanente al | egi sl ador. En un sentido negativo, debe
respetarlos para lograr su plena efectividad, esto es, funcionan
conp una barrera o un limte. En un sentido positivo, |os derechos
fundanmental es son para el |egislador constituido un mandato, un
principio rector o un progranma por |lo que debe desarrollarlos vy
configurarlos pero con respeto de su contenido esencial, esto es,
del nucleo mninmo e indisponible —limte de |imtes- de cada uno de
estos. El legislador constituido al desarrollar 1o0s derechos
fundanental es debe velar por su progresiva intensificacidén vy
extensi 6n de su eficacia y, en general, por su plena efectividad,
para evitar cualquier regulacién regresiva y restrictiva. La
garantia de |la progresiva efectividad de | os Derechos Fundanental es
se encuentra plasmada de forma clara y precisa en varios
i nstrunentos del Derecho Internacional de |os Derechos Humanos, asi
| a Decl araci 6n Universal de |os Derechos del Honbre en su articulo
28 preceptlia que “Toda persona tiene derecho a que se establezca un
orden social e internacional en el que |los derechos y |ibertades
procl amados en esta Declaraci 6n se hagan plenanente efectivos” v,
para el caso de |os Derechos econénm cos, sociales y culturales, e
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ordinal 26 de I|a Convencion Amrericana sobre Derechos Humanos
di spone que “Los Estados Partes se conpronmeten a adoptar
provi dencias, tanto a nivel interno cono nediante |a cooperacion

i nternacional, especialnente econ6nmico y técnica, para |ograr
progresivanmente |a plena efectividad de | os derechos que se derivan
de las normas econdm cas, sociales (...)". Este Tri bunal

Constitucional tiene la msion atribuida por la propia norna
fundanmental de optim zar |os derechos fundanental es procurando que
cobren realidad y efectividad a través de una hernenéutica
expansiva y extensiva de su contenido y nodos de ejercicio y, sobre
todo, déandole preferencia a las interpretaciones de éstos que
procuren su eficacia mhs fuerte. Esta Sala Constitucional es la
Ilamada a custodiar y tutelar |os Derechos Fundanental es, puesto
gque, sin tutela judicial o garantias procesales no hay derechos
fundanment al es. Debe tomarse en consi deraci 6n que en el contexto del
Estado Social y Denocratico de Derecho, I|as admnistraciones
publicas lejos de cunplir un rol pasivo o de limtacién tendente a
propiciar, unica y exclusivanente, el ejercicio individual de |os
derechos fundanental es, tienen un deber prestacional y asistencial
en aras de procurarle a todas las personas que conforman |a
conmuni dad una esfera vital mnim y, desde luego, de erradicar
todos | os obstéacul os e inpedinentos para el |ogro de una igual dad
real y efectiva entre éstas. Ese deber les inpone a |os 6érganos y
entes publicos que conponen |a organi zaci é6n adm ni strativa prestar,
segun los principios de |la igualdad, universalidad, continuidad,
eficiencia 'y eficacia, una serie de servicios publ i cos
i ndecl i nables y, por consiguiente, asumr una actitud positiva y
proactiva frente a | os adm nistrados. Bajo esta inteligencia, en |a
nmedi da que | os destinos tributarios especificos estén orientados a
desarrollar, fortalecer y actuar |os derechos fundanmental es, sobre
todo |os de prestacion, resultan sustancial mrente confornes con el
Derecho de la Constitucién. Este, desde luego, es un extreno
casuistico que esta Sala debe ir definiendo a través del andlisis y
estudio de <cada caso en particular y, en general, de su
j urisprudenci a. Sobre el particular esta Sala en |la Sentencia
N°2001- 03825 de las diez horas veintiddés mnutos del 11 de nayo del
2001. En esa resolucion y para los efectos que interesan se
di spuso:

" |IV. Sobre la normatividad de |os derechos prestacionales. La
Constitucion Politica reconoce a favor del individuo y de 1los
grupos soci al es una gama extensa y nuy vari ada de derechos, al gunos
de forma expresa, otros colegibles a partir de la conprensi 6n del
sistema que forman sus normas Yy principios. Algunas de estas
prerrogativas (sin inportar si son individuales o colectivas)
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tienen un caracter em nentenmente social, al constituir derechos a
la recepci6n de determ nadas prestaciones por parte del Estado.
Puede tratarse de bienes o de servicios, pero que en todo caso debe
| a Admi nistraci én brindar debido al nandato (especifico o genérico)
contenido en la Ley Fundanental. Si se trata de una referencia
general (vgr. proteccion a la madre y a los nenores, cfr. articulo
51 constitucional), son |los representantes de |a soberania popul ar,
quienes a través de la Ley formal, desarrollaran estos preceptos
i mponi endo |l as formas en que |a Adm nistraci 6n debera actuar con la
finalidad de hacerlos valer efectivanente. El hecho de que
requi eran de actuaciones de otros agentes para poder ser
ef ectivanente realizados en nada les resta normatividad, pero si

hace nmas conpleja (respecto de las libertades publicas, por
ej enpl 0) su puesta en operacion, y mas exhaustiva |a |abor del
contralor de constitucionalidad, al cual 1le <cabra discurrir

respecto del grado de conprom so nostrado por el Estado a la hora
de hacer valer las normas que reconozcan derechos sociales. Si el
| egi sl ador no instituye |os necani snbs i doneos para realizarlas, su
om si 6n podria significar una violacion a la Constituci on Politi ca.
Si emte las normas |egales necesarias para hacer efectivo ese
derecho y es la Admnistracion la que evade su acatani ento,
entonces esta Ultima actuaci 6n estaria |esionando en forma refleja
el derecho fundanmental, nediante el incunplimento de un deber
legal. Lo revisable aqui es en todo caso no el desacato de |la norna
| egal per se, sino la incidencia que dicha falta haya provocado en
el respeto de |a norma constitucional por aquella desarroll ada.

VIl.- Sobre la existencia de rentas con destino especifico. Esta
Sala ya ha tenido la oportunidad de referirse al tema de |as Leyes
tributarias que vinculan la totalidad o parte de |os ingresos que
vayan a ser obtenidos por el cobro de dichos tributos. Asi, en
sentencia nuanmero 4528-99, de las catorce horas cincuenta y cuatro
m nutos del quince de julio de ml novecientos noventa y nueve

esta Sala deternmndé |a constitucionalidad de l|os ingresos con
destino especifico, en |l os térm nos siguientes:

".se estima necesario dejar constancia expresa de que en esta
sentencia, se ha canbiado el criterio contenido en |as resol uciones
7598-94 (considerando XiI), 5754-94 y 4907-95, en el sentido
siguiente: a) La Ley de Presupuesto tiene wuna relacién de
instrunmentalidad con respecto a la |ley ordinaria preexistente, por
lo que, se encuentra subordinada a aquella de tal forma que no
puede nodificarla y debe mhs bien asegurar su actuacion. En
tratandose de inpuestos nacidos por ley ordinaria para la
satisfaccion de un fin determnado (inpuestos con destino
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especifico), el |legislador presupuestario no puede canbiar su
destino, ni por |ley de presupuesto y nucho nenos por normas de
rango inferior, y Unicanente puede hacerlo nodificando la Iley
ordinaria ya sea para elimnarlo por ya haberse satisfecho el fin
para el cual nacié, o bien para variar su destino. Los destinos
especificos creados por norma de rango constitucional, sd6lo pueden
ser variados por norma del msnp rango. Queda a salvo |lo dicho en
cuanto a los casos de guerra, connocioOn interna y denmas supuestos
regul ados en el articulo 180 de la Constitucién Politica. En
consecuencia, se pueden hacer variaciones entre partidas de un
m sno programe, nediante |ley de presupuesto, sienpre y cuando se
traten de ingresos ordinarios que no tienen un destino especifico
predet erm nado por ley ordinaria; b) el principio de caja unica, si
tiene rango constitucional, y se refiere a la existencia de un soélo
centro de operaciones con capacidad legal para recibir y pagar en
nonbre del Estado; c¢) en cuanto a |os recursos captados por
i mpuestos con destino especifico, no se aplican los principios de
universalidad y no afectacién y demas principios presupuestarios
gue rigen los ingresos percibidos para la satisfaccion de
necesi dades general es, porque el |egislador constituyente hizo |a
sal vedad expresa de que si se permtiera su existencia sin que |a
doctrina inperante se le pudiera aplicar con rigidez a esa nmateria

(.)"

Conmob bien se expresa en la msma resolucién, este tipo de nornmas
| egal es que asignan un destino especifico a ciertos inpuestos:

".son de caréacter excepcional con respecto a l|la globalidad de
i ngresos que percibe el Estado, representando un porcentaje que no
pone en peligro sus potestades de proponer la direccion de |as
finanzas publicas y de la priorizacion en |la satisfaccion de |as
necesi dades sociales. En todo caso, no se ha denpbstrado que el
porcentaje de ingresos con destino prefijado, sea tal que ponga en
peligro el equilibrio de poderes, por afectacion de |as potestades
constituci onal es del Poder Ejecutivo en esta materia.”

VIIl.- Sobre el caso concreto. Alegan |os recurrentes que el
Consejo Nacional de la Persona Adulta Myor, |os Patronatos
Escolares, las Juntas Administrativas de Institutos Técnicos, el
Instituto de Al coholisnp y farnmacodependencia, el Consejo Naciona
de Rehabilitacion, el Instituto Mxto de Ayuda Social, el Patronato
Naci onal de la Infancia, el Fondo para la N ez y |a Adol escenci a,
| a Fundaci 6n Mundo de portuni dades, |a Fundaci 6n Ayudanos para
Ayudar y el Fondo de Pensiones del Régimen no contributivo de la
Caja Costarricense de Seguro Social no recibieron, en el ejercicio
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econdm co del afio dos ml, los fondos que |les corresponden de
conform dad con la Ley nunero 7972, que —-segun fuera dicho atras-
se han encargado de asignarles un porcentaje especifico de
determ nados ingresos que percibe el Fisco, todo |lo cual se ha
traducido en la asignacién de una serie de partidas contenidas en
el Presupuesto Nacional. Por su parte, la Mnistro a.i. de Hacienda
y el Tesorero Nacional, al rendir su inforne, aducen que |a
Constituci 6n otorga conpetencia al Poder Ejecutivo para distribuir
los ingresos de conformdad con |as necesidades inperantes en el
ej ercicio econém co respectivo, de nanera que se debe contar con la
flexibilidad suficiente cono para distribuir los recursos de nodo
gue puedan satisfacerse en la nedida de |o posible la totalidad de
| as necesidades de |la colectividad. Con base en ese razonam ento,
estiman | os recurridos que no resulta posible girar a las referidas
i nstitucionales, todos |os recursos asignados, sin dejar de cubrir
una gran cantidad de rubros que resultan necesarios para el
bi enest ar naci onal .

| X.- No puede esta Sala conmpartir |os argunmentos invocados por |as
autori dades de Hacienda accionadas. Todas y cada una de |as
instituciones para las cuales es destinada |a recaudaci 6n del
i mpuesto previsto en la Ley nanero 7972, se encarga de desenpefar
una funcid6n consistente en |la prestaci6n de servicios de narcado
caracter social. El Consejo Nacional de |la Persona Adulta Mayor,
| os Patronatos Escolares, las Juntas Adm nistrativas de Institutos
Técnicos, el Instituto de Al coholisnp y farmacodependencia, el
Consej o Nacional de Rehabilitacion, el Instituto Mxto de Ayuda
Social, el Patronato Nacional de la Infancia, el Fondo para la
Ni iez y la Adol escencia, |a Fundaci 6n Mundo de Oportuni dades, |a
Fundaci 6n Ayudanos para Ayudar y el Fondo de Pensiones del Réginen
no contributivo de la Caja Costarricense de Seguro Social cunplen
funci ones que posibilitan el cunplimento, por parte del Estado, de
| os derechos a la vida, a la salud, a |la educaci6n, a |la proteccion
del nmenor, los ancianos y la famlia, etc. todos ellos expresa o
inmplicitanente reconocidos en nuestra Constitucidén Politica. La
dotaci 6n de recursos prevista por la Ley 7972, desarrollada en la
Ley de Presupuesto para el ejercicio econdm co de 2000, no hace
sino posibilitar el cunplimento de |as obligaciones publicas que
conlleva la existencia (y el inexorable deber de satisfaccién) de
| os nencionados derechos fundanentales, al permtirle a |Ias
instituciones en cuestion |levar a cabo |os programas respectivos.
Al negarse el Poder Ejecutivo, debido a |a decision del Mnistro de
Hacienda, a girar |os fondos presupuestados de conform dad con la
Ley nuanmero 7972, en forma refleja esta lesionando (o al nenos
poniendo en un inmnente riesgo de |esidn) | os derechos
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f undanent al es pr estaci onal es ci t ados. Sin desconocer | os
pl ant eam entos que expone la titular en ejercicio de Hacienda, en
el sentido de que l|los conpromsos econénicos del Estado son
nmiltiples mentras que |los ingresos son bastante |imtados, cabe
seflalar que si asi |o estima conveniente, deben pronoverse |as
reformas | egal es necesarias a fin de ajustar la distribucién de |os
ingresos a las posibilidades reales de |la econonia nacional. Pero
mentras ello no ocurra, cabe al Poder Ejecutivo observar en fornma
absoluta |os mandatos contenidos en las reglas |egales que, cono
| as nenci onadas, desarrollan y posibilitan el cunplimento de |as
normas constituci onal es que reconocen derechos soci al es.”

VI.- LOS DESTINOS ESPECI FICOS CUYA OM SION EN SU G RO | NTEGRO SE
| MPUGNA Y SU VI NCULO CON EL DESARROLLO PROGRESI VO DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES. A) Consejo Nacional de Vialidad. En lo referente al

fondo para la atencidon de la red vial nacional, estim esta Sala
que dentro de |os derechos humanos de la cuarta generaci 6n figura
el derecho al desarrollo de |os pueblos, el cual solanente puede
hacerse efectivo si un pais cuenta con una infraestructura de
comuni caci ones terrestres en buenas condiciones, dado que, esta
constituye piedra angular para el incremento de |a produccion de
bi enes y servicios y, desde |luego, para su oportuna distribucion vy
conerci al i zaci 6n. Debe tonmarse en consideraci 6n que de conform dad
con el articulo 50 de la Constitucién Politica es deber del Estado
procurar un mayor bienestar de todos |os habitantes y un adecuado
reparto de la riqueza, todo lo cual se logra, entre otros factores,
con una infraestructura vial en buenas condi ci ones de
funcionam ento. B) Fondo Nacional de Financiamento Forestal.
Tocante al destino especifico del inpuesto selectivo de consunp
para el Fondo Nacional de Financiamento Forestal, debe tomarse en
consideraci 6n que éste tiene por propésito conpensar a |os
propi etari os de bosques y plantaciones forestales por |os servicios
anbi entales de mitigaci6on de |os gases con efecto invernadero, |la
proteccion y desarrollo de la biodiversidad, extrenps que,
obvi anente, estan intinmanente conectados al derecho prestacional a
un anbi ente sano y ecol 6gi canente equilibrado —es deber del Estado,
nmedi ant e acci ones posi tivas, garanti zarl o, defenderl o y
preservarl o- proclamado por la Constitucion Politica en el nunera

50, parrafos 2°, 3° y 4°. C Fondo de Desarrollo Social vy
Asi gnaciones Familiares. En |lo que respecta al destino especifico
del inpuesto de ventas otorgado al Fondo de Desarrollo Social vy
Asi gnaci ones Fami|liares, debe tonmarse en consideraci 6n que su |ey
de creaci6n (No. 5662 del 23 de dicienbre de 1974 y sus refornas)
establ ece que su propésito es ayudar a los costarricenses de
escasos recursos economcos |o cual obedece a razones de igual dad
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real y efectiva, solidaridad y justicia sociales (articulos 33 y 74
de la Constitucion Politica).

VI1.- DESTINOS ESPECI FI COS DEL PATRONATO NACI ONAL DE LA | NFANCI A
En cuanto a los recursos que se |e deben asignar al Patronato
Naci onal de la Infancia, respecto de |os cual es tanbi én se aboga en
este anparo, esta Sala en la sentencia nunero 2001-02075 de |as
ocho horas cincuenta y dos mnutos del 16 de marzo del 2001,
di spuso | o siguiente:

" Il.- La protecci6n constitucional de los nenores y |las funciones
del Patronato Nacional de la Infancia. Los nifios y adol escentes
ti enen derecho a una protecci 6n especial por parte del Estado, en
virtud de |l o dispuesto por los articulos 51 y 55 de la Constitucidn
Politica y 4 de la Convencid6n sobre |os Derechos del Nifo.
Asim snp, la Ley Organica del Patronato Nacional de la Infancia
(PANI') sefiala en su articulo 1° que es una instituci 6n auto6noma con
adm ni straci 6n descentralizada y presupuesto propio, cuyo fin
prinmordial es proteger especialnmente y en forma integral a |as
personas nenores de edad y sus famlias. Uno de |os principios
basicos que la rigen es la obligacion prioritaria del Estado
costarricense de reconocer, defender y garantizar |os derechos de
la nifez tutelados por la Constitucidn Politica, |os instrumentos
de derechos internacional y las |eyes especiales sobre la materia.
En ese sentido, el articulo 3° de la ley arriba citada di spone que
uno de sus fines es brindar asistencia técnica y proteccion a |os
ni ios y adolescentes en situacion de riesgo, con todas |as
funciones y |abores que tal objetivo supone. Conviene recordar que
este Tribunal en la sentencia N9279-99 se incliné por el
fortalecimento institucional del PANI, cono titular de una funcidn
esenci al asignada por la Constitucidn, en proteccion del interés
superior del nenor, sefialando que para esos efectos el Estado debe
propiciar los nejores nedios que permtan ejercer tal proteccidn

Ahora bien, es evidente que para el efectivo ejercicio de tan
i nportante conpetencia regul ada constitucional nente, se necesita de
| os ingresos suficientes para proveerse de |los recursos materi al es,
técnicos y humanos que permitan brindar a |os nenores |as
prestaci ones que denanda | a efectiva protecci 6n de sus derechos, en
esa etapa tan sensible del desarrollo de |a persona que constituye
la infancia. Los recurrentes acuden a esta Sala con la finalidad de
defender |a asignacién de recursos que por |ey corresponden al
Patronato Nacional de la Infancia, aduciendo que la omsién del
Poder Ejecutivo en transferir esos fondos |esiona |os derechos de
| os nenores que deben gozar de la tutela especial a que se ha hecho
referencia. Bajo este orden de ideas, se hace necesario aclarar que
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el incunplimento de una ley ordinaria constituye, en principio, un
problema nmera |egalidad cuyo analisis no puede tener cabida en la
jurisdiccion constitucional, por tratarse de un extrenp que esta
reservado a la via contencioso admnistrativa. En efecto, en
reiteradas ocasiones ha dicho la Sala que "en la via del anparo,
s6lo cabe aducir la violacion del principio de |egalidad cuando
ello se haga de manera concomitante con |la de algun otro derecho o
garantia fundanental" (resolucion N°1547-98 del 6 de marzo de
1998). En este sentido, |los asuntos sonetidos a conocimento de
esta Sala, si bien pueden hacer referencia al incunplimento de

determinada normativa de naturaleza infraconstitucional, deben
implicar necesarianente una lesi6én a las libertades o derechos
fundanmental es protegidos por la Constitucién. En este caso, la

omsion en la transferencia de recursos que ordenan |as nornas
sobre la materia, rebasan la nmera |legalidad para constituirse en un
asunto susceptible de la proteccidén en la via de anparo, en tanto
el incunplimento en |la asignaci6n de recursos para el Patronato
Naci onal de la Infancia |esiona |as posibilidades de hacer efectivo
este derecho constitucional del que gozan todos l|os nifios vy
adol escentes en situacion de riesgo o desanparo, de ahi que el
asunto discutido se |logra ennarcar dentro del &anmbito de conpetencia
de este Tribunal de garantias fundanental es.

I11.- Alegan los recurrentes que el Patronato Nacional de Ila
Infancia no estd recibiendo |los fondos que anualnente Ile
corresponden de conformdad con las |eyes especiales que se han
encargado de asignarle un porcentaje especifico de determ nados
ingresos que percibe el Fisco. Por su parte, el Mnistro de
Hacienda al rendir su inforne, aduce que este tipo de |eyes que
establ ecen rentas con destino especifico le inprinmen una rigidez
i nconveniente al presupuesto de l|la Republica, toda vez que I|a
Constituci 6n otorga conpetencia al Poder Ejecutivo para distribuir
los ingresos de conformdad con |as necesidades inperantes en el
ej ercicio econém co respectivo, de nanera que se debe contar con la
flexibilidad suficiente conbo para distribuir los recursos de nodo
gue puedan satisfacerse en la nedida de |o posible la totalidad de
| as necesidades de |la colectividad. Con base en ese razonam ento,
estima el titular de Hacienda que hasta |la fecha se han venido
asi gnando al PANI |os recursos necesarios para que esa institucion
desarroll e sus funciones. No obstante, |os datos objetivos revel an
que cada vez nas se dificulta brindar atencion y apoyo a la gran
cantidad de nenores que se encuentran en estado de abandono y
riesgo social, situacién que |amentablenmente suele desenbocar en
probl emas de delincuencia, drogadiccion y prostitucion. De cara a
esta realidad, es evidente que |a dotaci én de recursos en |l a nedida
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que lo prevén las leyes sobre la materia pernitiria a esa
instituci én desarrollar una serie de programas y actividades que
bri nden soluciones efectivas para los nifos y adolescentes del
pais, y en esa nedida |las pretensiones de |os recurrentes nerecen
ser acogidas por parte del Tri bunal . Sin desconocer | os
pl ant eam ent os que expone el Mnistro de Hacienda, en el sentido de
gue |os conprom sos econdém cos del Estado son miltiples nmientras
gue | os ingresos son bastante |imtados, cabe sefialar que si asi lo
estima  conveniente, deben pronoverse las reformas | egales
necesarias a fin de ajustar la distribucidn de los ingresos a |as
posi bi |l i dades real es de |la economia nacional. Pero mentras ello no
ocurra, las pretensiones de |os recurrentes encuentran sustento en
| as consi deraci ones expuestas respecto de |os inpuestos con destino
especifico, la subordinacion que debe guardar |a formulaci 6n del
presupuesto respecto de la ley ordinaria y el interés superior de
| os nenores que goza de especial protecci én constitucional, |o que
a su vez lo hace susceptible de ser tutelado en esta via. La
Magi strada Cal zada salva el voto y ordena dar plazo para convertir
en acci 6n de inconstitucionalidad."

VIIl.- COROLARIO Conmb consecuencia de todo |o expuesto, este
Tribunal estima que la omsion del Mnisterio de Hacienda al no
girarle integramente a |los oOrganos y entes nencionados |o0s
porcentajes de los destinos tributarios especificos asignados de
conformdad con la legislacién ordinaria vigente quebranta |os
derechos al desarrollo del pueblo costarricense, a un anbiente sano
y ecol 6gi canente equilibrado, a un adecuado reparto de la riqueza y
la igualdad en un sentido real y efectivo, |o que se encuentran
reconocidos en la Constitucion Politica y demas instrunentos
i nt ernaci onal es sobre derechos humanos. Consecuentenente, se inpone
declazar con lugar el recurso de anparo con |as consecuencias de
ley.”

e. El | egislador ordinario puede, constitucional nente, crear
un inmpuesto y asignarle un destino especifico

“I'V- . Ahora bien, asi conp el Poder Ejecutivo estd linmtado por la
Asanbl ea Legislativa, segun |la conpetencia que la Constitucion le
ha asi gnado, ést a t anbi én tiene [imtes y requi sitos

constitucionales que respetar, tanto en la creaci6n de tributos,
cono en |la materia presupuestaria. Conb se dijo supra, el punto
clave estd en determinar si al poner un destino especifico a un
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i mpuest o, se est an i nvadi endo pot est ades del | egi sl ador
presupuestario, o si por el contrario, éste esta sonetido a
prinero aun en esa nmateria. Es criterio de esta Sala que el
| egi slador ordinario si puede, constitucionalmente, crear un
i mpuesto y asignarle un destino especifico, y que el |egislador
presupuestari o esta obligado a respetar ese destino, salvo en |os
casos regulados en el articulo 180 parrafo tercero de la
Constitucion Politica, es decir, cuando haya que satisfacer
necesi dades urgentes o inprevistas en casos de guerra, connocion
interna o calamdad publica, o bien, que por ley ordinaria se
elimne el inmpuesto o se nodifique su destino. La protecciodn
especial que da la Constitucién a varias entidades, cono por
ej enpl o, al Poder Judicial, el Tribunal Supreno de Elecciones, |la
educaci 6n, las Universidades, estd claro que soOlo pueden ser
variados en la propia constitucion, es decir por norma del misno
rango y no por legislacién ordinaria ni presupuestaria. Ya en |la
sentencia 7598/ 94 al evacuar una consulta legislativa de
constitucionalidad, se habia sefialado que |as normas de ejecucion
del presupuesto, no pueden variar el fin que la ley ordinaria le
habi a asignado a | os recursos del Fondo de Asignaciones Fanili ares.
En o que interesa se sefal o:

“VM .- SOBRE LA UTILIZACCON DE LOS RECURSCS DEL FONDO DE
ASI GNACI ONES FAM LI ARES (ARTI CULO 13 DE LAS NORVAS DE EJECUCI ON DEL
PRESUPUESTO) .

Consi deran | os diputados que |o dispuesto en esa norma contraviene
el espiritu de la ley que credé el Fondo de Desarrollo Social vy
Asi gnaci ones Familiares. El articulo 13 de las Nornmas de Ej ecuci6n
del Presupuesto dispone que |os gastos ocasionados por el
funcionamento de l|la Direccion General de Desarrollo Social vy
Asi gnaci ones Fanmiliares, se continuaréan sufragando con recursos de

m sno fondo, hasta tanto no se incluyan en el presupuesto ordinario
o extraordinario de |a Republica. Conb ya se nenciond, a partir de
la resolucion No. 121-89 de las 11:00 horas del 23 de novienbre de
1989, l|a Sala ha mantenido la tesis de que en las |eyes que
aprueban | os presupuestos no deben incluirse normas que aprueben,
nodi fi quen o deroguen | eyes de caracter no presupuestario. La nornm
bajo analisis pretende que |os recursos que forman parte del Fondo
de Desarrollo Social y Asignaciones Famliares, se utilicen para
financiar gastos administrativos de |la Direccion de Desarrollo
Social y Asignaciones Famliares. Esta forma de disponer de |os
fondos no solo nodifica |o dispuesto en los articulos 3, 4 y 5 de
la Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Famliares (No. 5662 de
23 de dicienbre de 1974), que distribuyen los recursos que

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea

conforman el Fondo entre |los programas Yy servicios de asistencia
social, sino que se opone a una norma que expresanente prohibe
utilizar ese patrinonio para sufragar gastos admnistrativos. En
este sentido, el articulo 17 de la Ley No. 5662 di spone:

"El fondo establecido por esta ley es patrinonio de
todos | os beneficiarios y en ningin caso y para ningun efecto podra
ser destinado a otras finalidades que no sean |as sefial adas por
esta ley. En consecuencia, |os fondos que reciban |as instituciones
encargadas de programas y servicios no podran ser utilizados en
gastos admnistrativos, sino exclusivamente en el pago de esos
progranmas y servicios."

En consideracion a lo expuesto, y en virtud de que la norna
presupuestaria que se inpugna pretende nodificar el ordenam ento
juridico vigente, contra | o estipul ado expresanente en una norna de
ey comin, resulta inconstitucional por violar |o preceptuado en
los articulos 121, incisos 1 y 11, 124, 125, 176, parrafo prinero,
177 y 180 péarrafo prinero, de la Constitucion Politica y |los
articulos 75 y siguientes del Reglamento, Oden, Direccidén vy
Disciplina Interior de |a Asanblea Legislativa.”( El subrayado no
corresponde al original)

En todo caso, la tesis de que le legislador si puede via ley
ordinaria vincular ingresos a un destino especifico que debe ser
respetado por el |egislador presupuestario, se funda en |as
si gui entes consideraciones: a) En prinmer térm no puede decirse que
el legislador ordinario por |la natural eza propia de su conpetenci a,
puede regular, por regla general, cualquier materia, salvo que la
Constituci 6n haga una salvedad expresa en contrario (a manera de
ejenmplo ver articulo 28 de la Constitucidén); es una regla
reconoci da, que cuando una conpetencia es natural y |04gica,
cual qui er exclusion deliberada debe constar en forna expresa vy
clara. No encuentra |la Sala que el |egislador constituyente haya
hecho una excl usi 6n expresa que permita |Ilegar a |la conclusio6n que
pretenden |os accionantes en cuanto a la inposibilidad del
| egi sl ador de regqgular materia presupuestari a, medi ante |ey
ordinaria; b) lo anterior es coherente con |a doctrina nacional que
considera que la Ley de Presupuesto tiene una relacién de
instrunmentalidad con respecto a la |ley preexistente, es decir, se
encuentra subordinada a aquella de tal forma que no puede
nodi ficarla y debe mAs bien asegurar su actuacion, y c) adenas
conb se dijo, la creacion de tributos es una conpetencia exclusiva
del Poder Legislativo, y no es posible en el caso de |os inmpuestos
con destino especifico, deslindar de éstos su destino, ya que este
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tipo de inpuestos nacen con la uUnica finalidad de satisfacer ese
destino, y si éste se canbia o se elinmna, el inpuesto perderia su
razbn de ser. Si bien es cierto, la regla general es que |os
i ngresos percibidos por inpuestos no tengan una asignaci 6n
especifica, sino que vayan a |a universalidad del presupuesto para
gue sean destinados a aquellos fines que por iniciativa del Poder
Ej ecutivo o por decisién de |la Asanblea, se han determ nado cono
los mas inportantes de satisfacer, lo cierto es que, en doctrina,
se aceptan excepciones a esta regla y nmas inportante auln, en
nuestro pais, existe una tradicién constitucional que expresanente
los ha permtido, segun consta en las discusiones de |la Asanblea
Naci onal Constituyente de 1949, cuando se rechazdé la tesis de
incluir todos los ingresos a una universalidad presupuestaria que
se llanmd “unidad de caja”, que pretendia entre otras cosas, que
ni ngun ingreso tuviera su destino predeternm nado. En efecto, en el
acta nunero 165 consta que fue rechazada la nocidén del
representante Juan Rafael Arias Bonilla para que el articulo 185 se
leyese en el sentido de que “el Presupuesto se ajustara al
principio de wunidad de caja’”. Argunenté don Juan Rafael para
justificar su tesis, que “es ldgico que el Estado va a tener una
caja Unica, que se encargara de recibir y distribuir todos |os
fondos del Estado”. No obstante, Rodrigo Facio Brenes se opuso a
gue se incorporara un principio con esos alcances, porque aungue
teodricamente | o consideraba correcto, estinaba prudente mantener |a
tradici6on constitucional existente en Costa Rica de asignar
recursos con fines especificos. Dijo al final de su exposicién:

“Al negarle m voto a |la nocién propuesta, soy fiel a m actitud
de negarselo a todos |os principios que, aunque doctrinarianmente
buenos, por inplicar cierta rigidez en su aplicacion, juzgo
i nconveni entes para ser convertidos en texto constitucional”

Queda claro de la lectura de esa acta, que el |egislador
constituyente rechazé expresanente que se elimnaran |os inpuestos
con destino especifico, aun cuando reconocia que en buena doctrina
| o usual es que se respete la universalidad del presupuesto, tenm
que refundid con el térmno “unidad de caja”, pero que se entiende
de la discusion que se referia a ello, y que optd por respetar una
tradicion de nmantener ese tipo de inpuestos. Aln cuando el
representante Arias Bonilla y otros constituyentes insistieron en
la tesis, ésta fue desechada, y en su lugar los menbros de |a
fracci 6n del Partido Constitucional presentaron una noci 6n que fue
la que se aprobdé finalnmente en el articulo 185 de |la Constitucidn,
segun | a cual debe entenderse el concepto de “caja Unica”, conb un
sO6l o centro de operaciones con capaci dad | egal para recibir y pagar
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en nonbre del Estado, y no conb la obligacion de respetar a
ultranza el principio de wuniversalidad presupuestaria, segun el
cual todos los ingresos forman un concepto general de recursos que
deben ser asignados o afectados segun la prioridad en la
satisfacci 6n de |as necesidades y fines publicos que determ ne el
Poder Legislativo, previa propuesta del Poder Ejecutivo; d) La
jurisprudencia constitucional, incluida la de la antigua Corte
Plena en ejercicio de su funciodn jurisdiccional, ha sido clara y
univoca en sefalar que una Ley de Presupuesto no puede crear o
nodi fi car inpuestos, porque existe en esta materia una reserva
legal, de tal forma que si conb ya se sefial6, el destino se
considera parte esencial del msno, en el sentido que se constituye
en su razén de ser, es decir, nace no para satisfacer una necesi dad
general, sino una especifica, no puede desligarse su fin de éste.
Permitirlo seria en consecuencia, permtir la nodificacién de una
| ey ordinaria por |ey de presupuesto, situaci 6n que conp se indico,
la jurisprudencia ha considerado inconstitucional (vgr. 718-90,
568-90, 1466-90).

V- . Por otra parte, tanpoco es correcto afirmar que el Poder
Ej ecutivo esté totalmente a nmerced del Legislativo con éste tipo de
practicas, no soOlo porque tiene la potestad constitucional de
vetar, aun por razones de oportunidad y conveniencia, este tipo de
i mpuestos en virtud de ser creados por ley ordinaria, sino porque
se entiende que éstos son de caracter excepcional con respecto a la
gl obalidad de ingresos que percibe el Estado, representando un
porcentaje que no pone en peligro sus potestades de proponer |a
direccion de las finanzas publicas y de la priorizacién en la
satisfaccion de |as necesidades sociales. En todo caso, no se ha
denostrado que el porcentaje de ingresos con destino prefijado, sea
tal que ponga en peligro el equilibrio de poderes, por afectacion
de la potestades constitucionales del Poder Ejecutivo en esta
mat eri a.

VI- . Al existir una intencién expresa del |egislador constituyente
de no Ilimtar constitucionalnente [|os inpuestos con destino
especifico, aun si con ello se obvia la ms sana doctrina en
mat eria presupuestaria, no puede decirse entonces, que se violan
| os principios constitucionales de unidad de caja, universalidad,
exclusividad, no s6lo porque conmb se dijo, su existencia esta
expresanente autorizada debido a una costunbre o tradicidn, sino
porque el |egislador constituyente no quiso que fueran entendi dos
en forma rigida cuando se trata de la materia en cuestiodn, es
decir, de la creaci 6n de inpuestos con destino especifico. En todo
caso, nerece ser aclarado que el principio de unidad de caja es una
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mani festaci 6n contable del principio de wuniversalidad, y que
contrario a lo que se ha afirmado, si tiene rango constitucional
s6lo que se refiere a la obligaci6n de que exista una séla caja
pagadora del Estado, que es la Tesoreria Nacional, lo cual inplica
a su vez, que todos los ingresos, aun cuando tengan un destino
especifico, deban ingresar a la universalidad, para ser pagados de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 185 de la Constituciédn.
Esta tesis ha prevalecido en la jurisprudencia de la Sala, segln se
expone de segui do:

“... Con la nodificaci6n que introduce |la enm enda en consulta dicho
parrafo se leera de la siguiente manera: "Los retiros de la cuenta
especial se hardan nediante la autorizacion del Mnistro de
M DEPLAN, 0 de su designado, al Tesorero Nacional, quien girara
instrucciones por escrito al Banco Central para que efectue
transferencias directas de |los fondos de la cuenta especial a |as
cuentas corrientes de |las entidades ejecutoras. Tales retiros deben
hacerse solamente para |os propésitos que se especifican en el
Anexo No.2, o0 segun sea ennendado. Asi misnp, se autoriza al
Tesorero Nacional para que emta el docunento denom nado Notas de
Cargo con el proposito de que la Contabilidad Nacional afecte |os
respectivos registros presupuestarios ". Respecto a esta
nodi ficaci 6n es preciso sefial ar que se estd respetando el principio
establ ecido por el nuneral 185 constitucional, segun el cual Ila
Tesoreria Nacional es el <centro de operaciones de todas |as
oficinas de rentas nacionales y es el Unico que tiene la facultad
| egal para hacer |os pagos en nonbre del Estado y recibir |as
canti dades de dinero provenientes de rentas o que por cualquier
otro nmotivo ingrese a las arcas nacionales. Desde este punto de
vista, es el Tesorero Nacional el Unico que puede girar dineros

aun cuando la autorizacion para ello provenga de otros
funcionarios. En cuanto a este punto |os sefores diputados,

medi ante escrito que consta a folios 5 y siguientes, consultan en
el sentido de si la participacién del Mnistro de M DEPLAN en este
caso concreto podria ser violatoria del principio de Caja Unica del
Estado consagrado en el nuneral 185 de la Constitucion Politica

Tal inquietud se evacua dici endo que de ningun nodo |a autorizacio6n
contenida al referido Mnistro de Gobierno inplicaria una violacién
del citado principio, pues conb se estructuro el procedinmento |os
fondos aqui relacionados deben incorporarse al presupuesto conp
ingresos y las correspondientes partidas de gastos igual nente se
i ncorporan en el Presupuesto Nacional y partiendo de alli se gira a
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las instituciones y Organos beneficiados.” El subrayado no es del
original (sentencia 4606-94)

“.La transferencia de 3,578,844.500 colones a |a Fundaci 6n de
Cooperaci 6n  Est at al ( FUCE) , para el pago de incentivos a
funcionarios publicos por concepto de novilidad |[aboral y
reestructuraci ones, asi conmb gastos asociados con el cierre de
instituciones publicas, reentrenamiento a funcionarios y gastos de
di vul gaci 6n y pronoci 6n, es un caso de traslado de fondos publicos
a un ente privado para que este ultinp satisfaga obligaci ones del
propio Estado que se originan en las relaciones ordinarias de
enpl eo que éste mantiene con al gunos de sus funcionarios, o atienda
otros rubros que regularnmente es el propio Estado el que debe
atender y pagar de nmanera directa. La disposicioén inplica sustituir
el régimen de pago de obligaciones publicas detern nadas,
singulares y concretas, previsto en la Constitucion Politica, que
atri buye esa conpetencia a la Tesoreria Nacional, por otro diverso
y especial que configura un supuesto excepcional no autorizado por
ese texto fundanmental. En efecto, dispone la Constituci6n en su
articulo 185:

"Articulo 185.- La tesoreria nacional es e centro de
operaciones de todas las oficinas de rentas nacionales; este
organisno es el Unico que tiene facultad |egal para pagar a nonbre
del Estado y recibir las cantidades que a titulo de rentas o por
cual quier otro notivo, deban ingresar a | as arcas nacional es.”

Por la simlitud que tiene con el presente, no estd demés
recordar que en un caso anterior, en que se pretendia autorizar a
la Direcci 6n Nacional de Hi drocarburos para girar directanmente |os
di neros captados en virtud de la actividad de explotacién de |os
recursos natural es hidrocarburados, este tribunal dijo:

"Aunado a estos aspectos de captaciéon y asignacion de |os
renglones en |los que se enplearan estos recursos publicos, |os
articulos 3 y 9.ch) del Proyecto pernmitiria a l|la D reccion
(Naci onal de Hidrocarburos) girar directanente |os di neros captados
en virtud de la actividad de explotaci én de |os recursos naturales
hi dr ocar bur ados, i ncurriendo en otra transgresi 6n a | a
Constituci 6n, en esta ocasio6n al articulo 185..

"Por ello es absolutanmente inconstitucional autorizar a una
Direcci 6n que forma parte de una Cartera del Poder Ejecutivo, cuyo
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titular es un obligado col aborador del Presidente de |la Republica y
no su par, para percibir, presupuestar y girar fondos publicos a su
entera conveniencia; 1o <cual inplica, ademas, otra violacion
constitucional la del texto y doctrina de los articulos 121 inciso
11), 176 y siguientes que regulan el Presupuesto Nacional vy, por
consiguiente la prevision, la autorizaci 6n |egislativa expresa, el
manejo, la disposicion y la liquidacién de |os fondos publicos,
creandose en el Proyecto |Io que el lenguaje popular ha bautizado
con el nonbre de "cajas chicas", al nmargen de las normas, |la
prudencia y el control en el nmanejo de |a Hacienda Publica. En
consecuencia |la Sala considera inconstitucional el articulo 3, el
cual sugiere elimnar del Proyecto" (resolucion No.6240-93 de |as
14: 00 horas del 26 de novienbre de 1993).” (sentencia 5399-95)

En una sentencia mas reciente, al ser consultada |la Sala sobre |a
posi bilidad de que el Instituto de Derecho Agrario y el Instituto
de Fonmento y Asesoria Minicipal perciban |os inmpuestos que crea el
proyecto de Ley que se tramita bajo el expediente |egislativo No.
12. 362, denom nado “Creacion de inmpuestos para financiar el
Instituto de Desarrollo Agrario y el Instituto de Fonento vy
Asesoria Muinicipal”, se sefial 6 que sienpre y cuando se entienda que
esos inpuestos van a |a universalidad del presupuesto, nanteniendo
su destino especifico, no existe inconstitucionalidad alguna. En |lo
que interesa se dijo:

“.la Sala es del criterio de que si bien es cierto que |a potestad
i mpositiva estd reservada a la ley, de nobdo que el poder de gravar
no puede ser suprimdo, delegado ni cedido, la gestidn neranente

recaudatoria (que consiste, en sintesis, en |a actividad
adm ni strativa que se despliega para la realizacién de |os créditos
tributariios), puede ser encargada por ley a instituciones

descentralizadas -del tipo de las citadas en el proyecto-, que, en
consecuenci a, quedan habilitadas para percibir inpuestos. En la
nmedida en que el articulo 6 del proyecto sinplenente procure esa
habi l i taci 6n, no hay quebranto de |la Constitucion. Ahora bien: si
de acuerdo con el articulo 176 de la ConstituciOon el presupuesto
nacional ha de conprender todos |os ingresos probables de Ila
adm ni straci 6n publica, lo que hace referencia a una previsiéon o
calcul o de ingresos que permite al |egislador estar en situaci 6n de
conocer la magnitud previsible del rendimento de inpuestos
naci onales, conb los que crea el proyecto, estos Ultinps deben
cunplir el <ciclo presupuestario, y, para que esto sea posible,
necesarianente han de ingresar a la contabilidad a que el articulo
185 de la Constitucién se refiere y sumarse a la prevision de
ingresos que nenciona el articulo 176. En tanto no soslaye el
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articulo 6, en su interpretacién y concreta aplicaci 6n, este cam no
i mpuesto por la Constitucion, lo que en €l se dispone no es
i nconstitucional.” (3968/98)

Al resol ver otra consulta | egi sl ativa facultativa de
constitucionalidad en relacion a al proyecto de “Ley creaci 6n de la
Cor poraci 6n Ganadera”, expediente legislativo 12.550, se nantuvo
exactanente la msma linea jurisprudencial. El proyecto de Iley
consultado pretende crear, -segun estinmd la Sala-, un inpuesto
para ser recaudado y trasladado a I|a Corporacién Ganadera
(CORFORGA). La iniciativa tiene por objeto darle inpulso al sector
ganadero nacional y para ello se dota a |la Corporaci 6n (CORFORGA)
del patrinmonio necesario que estaria constituido por |os ingresos
gue genere un pago obligatorio por cada senoviente sacrificado
para consuno interno. En la sentencia 4247/98, se sostuvo el msno
criterio que en la anteriornente citada, en el sentido de que |os
fondos, aun cuando tengan un destino especifico, deben cunplir con
el ciclo presupuestari o, es decir, deben ingresar a la
uni versal idad del presupuesto de conform dad con el sentido del
articulo 176 de | a Constitucion.

Tanbi én en la sentencia 4681/97, se consider6 inprocedente, con
respeto al principio de caja uUnica, que el Banco Central girara
directanmente recursos o cuentas a fondos especiales. En el caso
concreto se le autorizaba a girar directanente ingresos
tributarios a una Junta dependiente del Mnisterio de Planificacion
Nacional y Politica Econdémica. En | o que interesa se sefial 6:

“De la confrontacion de esta jurisprudencia con el proyecto
consultado, la Sala tiene por conprobado que si es una violacion
consti tuci onal que el Banco Central de Costa R ca gire
directanmente | os fondos recaudados a |la Junta Adm nistrativa que se
crea, que conb ha quedado dicho, es un 6érgano adscrito a
Mnisterio de Planificacion y Politica Econom ca. Y seria
i nconstitucional, porque 1los fondos recaudados, necesarianente
deben ser incluidos dentro del Presupuesto de Ila Republica,
i ndi cAndose el origen de los ingresos y destino de |os gastos. En
otras palabras, la Sala entiende que tal cual se ha aprobado en
primer debate el proyecto, se estaria autorizando para manejar un
tributo extrapresupuest ari anent e, ..cuyo producto se gire
directamente a un O6rgano desconcentrado, exonerandole del réginen
del presupuesto nacional”

VI1-. La Ley de la Jurisdiccion Constitucional sefiala
con razén, que la jurisprudencia de la Sala no es vinculante para
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si msma, partiendo de |a base que es cosustancial a este tipo de
Tribunales el renovarse o canbiar, cuando asi 1o considere
necesari o para hacer una nejor justicia, o bien porque ha habido un
canbi o en su integraci 6n que afecta el resultado de |as votaciones.
En ese sentido, se estima necesario dejar constancia expresa de que
en esta sentencia, se ha canbiado el criterio contenido en |as
resol uci ones 7598-94(considerando Xl I), 5754-94 y 4907/95, en el
sentido siguiente: a) La Ley de Presupuesto tiene una relacion de
instrunmentalidad con respecto a la ley ordinaria preexistente, por
lo que, se encuentra subordinada a aquella de tal forma que no
puede nodificarla y debe mhs bien asegurar su actuacion. En
tratandose de inpuestos nacidos por ley ordinaria para la
satisfaccion de un fin determnado (inpuestos con destino
especifico), el |legislador presupuestario no puede canbiar su
destino, ni por ley de presupuesto y nucho nenos por normas de
rango inferior, y Unicanente puede hacerlo nodificando la Iley
ordinaria ya sea para elimnarlo por ya haberse satisfecho el fin
para el cual nacié, o bien para variar su destino. Los destinos
especificos creados por norma de rango constitucional, sd6lo pueden
ser variados por norma del msnp rango. Queda a salvo |lo dicho en
cuanto a los casos de guerra connocién interna y demas supuestos
regul ados en el articulo 180 de la Constitucién Politica. En
consecuencia, se pueden hacer variaciones entre partidas de un
m sno programe, nediante |ley de presupuesto, sienpre y cuando se
traten de ingresos ordinarios que no tienen un destino especifico
predet erm nado por ley ordinaria; b) el principio de caja unica, si
tiene rango constitucional, y se refiere a |la existencia de un soélo
centro de operaciones con capacidad legal para recibir y pagar en
nonbre del Estado; c) en cuanto a los recursos captados por
i mpuestos con destino especifico, no se aplican |os principios de
universalidad y no afectacién y demas principios presupuestarios
gue rigen los ingresos percibidos para la satisfaccion de
necesi dades general es, porque el |egislador constituyente hizo |a
sal vedad expresa de que si se permtiera su existencia sin que |a
doctrina inperante se I|le pudiera aplicar con rigidez a esa
materia.. Cualquier otra jurisprudencia anterior a esta sobre la
materia de |os inpuestos con destino especifico debe entenderse
nodi fi cada en el sentido sefal ado.

VIII-.Situacion de los articulos 51 y 52 de I|la Ley de
Admi nsitraci 6n Financiera de |la Republica . La Sala no se pronuncia
sobe los articulos en cuestion, porque no fueron inpugnados y la
i nconstitucionalidad por conexidad solo puede ser declarada por |la
Sal a cuando se trate de sentencias estimatorias, y en |a nedida que
sea necesari o para dar cabal cunmplimento al fallo.
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IX- . Por dltinop cabe agregar que no es valida la tesis que
sostienen |os demandantes en el sentido de que la creaci6n de
i mpuestos con destino especifico va en contra de los fines que
persigue el articulo 50 de la Constitucion Politica. A juicio de
esta Sal a, no puede afirmarse que s6lo a través de una
pl ani ficaci6n y priorizaci 6n, se obtenga per sé un adecuado reparto
de la riqueza. Tal vez resulte en una mayor eficiencia o eficacia,
pero eso no descarta que gran cantidad de necesi dades sociales u
obr as especificas comunal es o] no, pueden guedar se sin
financiam ento, al ser vistas con criterios econdmni cos o conparadas
con otras obras tanbi én inportantes pero mas nacro o general es que
pueden consumr gran parte del presupuesto, al punto que limten |a
reparticion de recursos a obras o sectores especificos.”?

FUENTES Cl TADAS

! Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Resolucidén N
2003-08471 de catorce horas con treinta y ocho minutos del trece de
agosto del dos ml tres.

2 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Resolucidén N
2003-08470 de las catorce horas con treinta y siete ninutos del trece
de agosto del dos nil tres.

% Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Resolucidén N
2002- 05960 de | as once horas con seis mnutos del catorce de junio de
dos m | dos.

“ Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Resolucién N
2003- 02794 de las catorce horas con cincuenta y dos ninutos del ocho de
abril del dos nmil tres.

® Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Resolucidén N
1999- 04528 de las catorce horas con cincuenta y cuatro ninutos del
gquince de julio de mil novecientos noventa y nhueve.
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