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INTRODUCCION: CUESTIONES DE OBJETO Y METODO

En mayor o menor medida, todos hemos sido objeto del ejercicio del poder
tributario otorgado al Estado. Este poder de accion estatal afecta, directa o
indirectamente, nuestra capacidad econémica, tanto en el consumo, ganancias o
incluso en nuestro valor patrimonial. Para el ciudadano comun, esto significa una
erogacion de caracter econémico, que lo lleva a privarse de realizar determinadas

actividades, amén de la obligacion impuesta por el Estado.

Como consecuencia de lo anterior, el obligado busca, en primera instancia,
una explicacién que justifique la razén de ser de esa imposicion. Ante ello, el
Estado le responde: “todos deben contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos”. El ciudadano replica y cuestiona: “; mediante qué parametros objetivos y
subjetivos debo realizar esa colaboracion?”. Entonces el Estado le expresa: “en la

forma mas justa posible”.

De esa dialéctica embrionaria, tarde o temprano, aparece la discusién en
torno a las facultades y prerrogativas con que cuenta el ente estatal, para cumplir
con su obligacién y con las que cuenta el ciudadano para verificar que esa
contribucion responda a las reglas que el estado de derecho le ha garantizado.
De parte del ciudadano, es decir del contribuyente (en el sentido popular del
término), existird una obligacién principal de pagar y una serie de obligaciones
“accesorias”, que igualmente debe cumplir. Correlativamente, podra hacer uso de
una serie de derechos y garantias que le asisten.

A partir de aqui, cada perspectiva y realidad se interrelacionan con la otra y

surge la discusién en torno al poder tributario; deber de colaboracién ciudadana y
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el respeto y aplicacion efectiva de los llamados derechos y garantias de los

contribuyentes (Ver Anexo I. referencia 2).

Es verdad que el problema ha estado vigente desde siempre; pero su
importancia no radica, en primera instancia, en la forma en que se organice el
sistema tributario, desde el punto de vista del sujeto activo. La aplicaciéon de los
derechos y garantias de los contribuyentes debe aplicarse en todo momento. El
irrespeto de estos derechos puede ocurrir, en mayor medida, en una
administracion tributaria que, desde el punto de vista recaudatorio, sea poco
diligente e ineficiente, mas que en una administracién prolifera, desde ese mismo
punto de vista. No obstante, la hipétesis inversa es igualmente posible. Asi, el
problema de los derechos y garantias de los contribuyentes es, desde el punto de

vista de su aplicacion teorica y practica, un tema vigente y actual.

Ahora bien, desde los inicios de los afos noventas, Costa Rica ha
experimentado un avance cualitativo hacia el mejoramiento de la actividad estatal
tributaria. La influencia del programa de colaboracion con la Agencia estatal de la
administracion tributaria esparnola (a partir del afno 1996), la publicacién de una
agenda para la transformacion fiscal con fines de desarrollo econémico y social de
Costa Rica, en el ano 2002, y la discusion del proyecto de ley de pacto fiscal y
reforma fiscal estructural (afio 2004), son indicadores de este cambio, sin
precedentes en la historia de nuestro derecho tributario (Ver Anexo I. referencia 1).

Los cambios sustanciales ya implementados y algunos de los que aun se
discuten como propuesta, en las labores de gestidn, fiscalizacion y recaudacion
tributarias, por parte de la administracion tributaria, han planteado, paralelamente,
la discusién en torno al reconocimiento diferenciado y explicito de los derechos y
garantias de los contribuyentes; como una forma de motivar su aplicacion en el
campo practico. Asi, el proyecto de ley de pacto fiscal y reforma fiscal estructural
contiene un capitulo completo, dedicado a regular los derechos y garantias de los
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contribuyentes, en una reforma planteada al actual Cédigo de Normas y
Procedimientos Tributarios. La discusiéon del tema es, pues, un asunto de
completa actualidad, sin importar desde qué Optica se mire (Ver Anexo |.
referencia 3).

El presente trabajo de investigacion pretende brindar al ciudadano en
general, un analisis de los derechos y las garantias de los contribuyentes en Costa
Rica, como mecanismo que permita el cumplimiento de los principios de justicia y
seguridad en materia tributaria (Ver Anexo I. referencia 4).

Este objetivo general podra alcanzarse, realizando, en primera instancia,
un examen de cudles de estas prerrogativas son reconocidas por nuestro
ordenamiento juridico, para luego proponer la forma considerada ideal, para
regular y respetar los ya mencionados derechos y garantias de los contribuyentes

(Ver Anexo I. referencias 4,5y 7).

Esta tesis parte del entendimiento de que dentro del ordenamiento
tributario costarricense los derechos y garantias de los contribuyentes son
reconocidos en forma adecuada, mas no sistematica; ademas presentan
deficiencias de importancia, en cuanto a su aplicacion en el plano de los hechos o
actuaciones efectivas. Asimismo, se considera que una regulacion diferenciada
permitird acercase mucho mas al concepto de un sistema tributario justo y seguro.
El tema escogido contiene un problema que requiere de una solucién cientifica.
Asi lo demuestra, la complejidad de su contenido, en relacién con la experiencia
qgue la doctrina y legislaciones extranjeras plantean en esta problematica.

Para realizar nuestra aproximacién al objeto de estudio, se utilizaran
algunos de los diversos enfoques epistemoldgicos y metodologias ampliamente
reconocidos, tales como el histérico-cultural, la epistemologia positiva del derecho,

el enfoque marxista, el weberiano, el estructural funcionalista, el sistematico y el



comparativo, entre otros. Consideramos de uso obligatorio la aplicacion de estas
herramientas, en un trabajo como el de la naturaleza del que estamos
emprendiendo; sabedores de que la ciencia juridica se construye mediante la
obtencidén de conceptos juridicos que resultan, a su vez, de la interaccion de los

métodos antes indicados.

El método positivista se justifica por su injerencia en el derecho
costarricense; pero su analisis se realizara desde una perspectiva mas amplia,
considerando las diferentes tendencias que lo componen, en especial, la
denominada Teoria General del Derecho. De igual forma, debemos aplicar el
enfoque planteado por la Sociologia del derecho, de Max Weber, por su aporte
frente al positivismo originario. Ademas, el método comparativo o del derecho
comparado, es de uso obligatorio en un sistema como el nuestro, donde la
construccién cientifica apenas empieza, siendo el aporte de este enfoque

verdaderamente sustancial para el logro de los objetivos deseados.

Igualmente, usaremos los métodos de interpretacion existentes en el
derecho. Por las caracteristicas del objeto de estudio, que nos hemos planteado,
utilizaremos los métodos interpretativos que, doctrinariamente, son sugeridos en
materia tributaria y administrativa, en general; considerando los métodos
interpretativos que la practica jurisprudencial arroja en nuestro medio, v,
finalmente, por las limitantes locales en la materia de investigacion, utilizaremos,
principalmente, el método de interpretacion comparativo, el teleoldgico, el
sistematico y la interpretacion légica, sin que ello signifigue dejar de lado otros
métodos de interpretacion de suma utilidad, tales como el método gramatical o
literal, la interpretacion histérica, la interpretacién genética, la dialéctica y los
métodos de interpretacion restrictivos, extensivos y analdgicos de interpretacion

de las normas.
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En lo que se refiere al uso de las fuentes, para la realizacion de esta tesis,
obligatoriamente acudiremos a las fuentes primarias y secundarias, en forma
interrelacionada; aunque esta claro que, por tratarse de un problema de orden
legislativo nacional el que se esta planteando, nuestro punto de partida se ubica
como una fuente primaria. Con ello no estamos renunciando al uso de fuentes
secundarias, sino que mas bien planteamos la utilizacion alternativa de ambos

tipos de fuentes. Entre las fuentes por utilizar tenemos:

* Legislacion aplicable.

« Jurisprudencia nacional y extranjera.
» Antecedentes legislativos.

* Tratados.

* Libros.

* Tesis de graduacion.

* Revistas especializadas.

* Entrevistas.

* Bases de datos.

* Estudios monograficos.

Para el analisis del tema de esta tesis “Derechos y Garantias de los
Contribuyentes en el Ordenamiento Tributario Costarricense” y en aras de
alcanzar los objetivos deseados, hemos estructurado nuestro trabajo de la

siguiente manera:

En primera instancia, nos dispondremos al estudio del concepto actual de
poder tributario, su regulacion en el ordenamiento constitucional y los correlativos
derechos y garantias, cuyo sustento es igualmente constitucional; ampliado al
enfoque que representa la perspectiva tributaria, en relacion con el tema en
analisis. Segun el referente derecho, buscamos determinar si procede referirse a

unos derechos y garantias de los contribuyentes, desde el punto de vista
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conceptual y partiendo de la definicion de poder financiero. Utilizaremos, como
variables, el concepto y las consecuencias del poder financiero, el marco
conceptual de derechos y garantias, los grupos de principios constitucionales en
materia tributaria y su regulacion juridica. Los indicadores en este caso seran la
obligacién de contribuir, la relacién obligacional tributaria, los derechos y garantias
del obligado, la Constitucion Politica y la doctrina en materia tributaria (Ver Anexo
I. referencias 6 y 9).

Para acercar el plano de la legalidad a su aplicacién real, brindamos
jurisprudencia constitucional de importancia, emanada de la Sala Constitucional de
la Corte Suprema de Justicia. En este caso, segun el referente derecho,
estableceremos qué ha dicho la jurisprudencia administrativa y judicial en nuestro
pais, utilizando como variables las fuentes jurisprudenciales locales y el valor de la
jurisprudencia. Los indicadores seran la jurisprudencia administrativa, judicial y

constitucional existentes (Ver Anexo |. referencias 6 y 9).

Debido a la influencia en el sistema actual y propuesto de la doctrina y
normativa espafola, durante la investigacién efectuaremos un acercamiento
normativo a la Constitucion Espanola vigente y a la Ley de derechos y garantias
de los contribuyentes vigentes en ese pais. Este objetivo, se busca segun el
referente  derecho, variables, derecho comparado tributario y fuentes
jurisprudenciales internacionales. Los indicadores en este caso son legislacion
espanola, la jurisprudencia y otras regulaciones especificas (Ver Anexo |.
referencias 6 y 10).

Esta primera parte finaliza con una referencia a la relacion juridica
obligacional en materia tributaria; pues es alli donde se concreta la aplicacion
efectiva, tanto del poder tributario como de los derechos y garantias objeto de
estudio (Ver Anexo I. referencias 6 y 9).
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La segunda parte busca identificar la regulacién y aplicacién practica de los
derechos y garantias, en los distintos instrumentos normativos con los que cuenta
actualmente el pais. Para eso, se analiza, en primera instancia, lo que interesa
del Cdédigo de Normas y Procedimientos Tributarios, los reglamentos sobre
criterios objetivos de seleccidon de contribuyentes para fiscalizacion y el general de
gestion, fiscalizacion y recaudacion tributarias, principalmente. Mediante el
referente derecho, utilizaremos como variables el cuerpo normativo tributario,
aplicadores del derecho, fuentes del derecho y su valoracién. Los Indicadores son
el Codigo de Normas y Procedimientos Tributarios, la organizacién de la gestion,
recaudacion vy fiscalizacion tributaria, bloque de legalidad y valoracién de fuentes

(Ver Anexo I. referencias 8y 11).

El andlisis se cierra con una referencia de derecho comparado y el analisis
del material propuesto en el proyecto de ley de pacto fiscal y reforma fiscal
estructural, cuya discusién, en el plenario de la Asamblea Legislativa, esta por
iniciarse en el mes de setiembre del 2004. Se realizan algunas recomendaciones
finales para completar el marco de regulacibn propuesto y verificar su
cumplimiento practico. Mediante el referente derecho, entorno y administracion, se
usaran las variables, proyecto de ley, Asamblea Legislativa, estatuto del
contribuyente, Administracién Tributaria y contribuyente, en tanto que los
indicadores seran: leyes sustantivas, procedimientos tributarios, conducta del
administrador, tramite de aprobacién de leyes, iniciativa de ley, cuerpo normativo,
finanzas publicas, pais en desarrollo, cultura tributaria y publicidad de la norma
(Ver Anexo I. referencias 8y 11).
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CAPITULO I. PODER DE IMPERIO Y GARANTIAS CONSTITUCIONALES

El Estado, tal y como se conoce en la actualidad, se ha visto en la
necesidad histérica de establecer tributos, como generadores de ingresos para
llevar a cabo sus proyectos y brindar a todos sus servicios. Estos ingresos se han
convertido en la fuente primaria del Estado para solventar sus gastos y, por
consiguiente, ha sido necesario contar con un mecanismo para su recoleccion y
administracion, el cual, a su vez, se ha valido de un érgano denominado
Administracién Tributaria, con las atribuciones y potestades necesarias vy

especificas para hacerle frente a esta tarea.

En la justificacién misma de los impuestos en particular, existen dos teorias
que conviene mencionar aca; pues, en Ultima instancia, afectan su aplicacién

practica. Sobre este tema tenemos (Brenes, 1997):

Estas teorias se pueden agrupar en dos grandes categorias: las
individualistas, también conocidas como teorias de beneficio, y las
colectivistas, que asignan al Estado cualidades éticas. Bajo el enfoque
individualista, el Estado existe para proteger intereses individuales por lo
que los impuestos se interpretan como un pago que los particulares hacen
al Estado a cambio de las ventajas que provee la asociacidén estatal, sea,
las funciones clasicas de garantizar la proteccion interna y externa, la
propiedad, la administracion de justicia, etc. Debe por tanto existir una
correspondencia entre los impuestos pagados y los servicios recibidos. Por
su parte, las teorias de organizacidn colectivista, al asignarle caracter ético
al Estado, confian en su capacidad de lograr justicia para todos los
ciudadanos y bajo esta perspectiva procede a asignar la carga impositiva:
todos deben pagar y en iguales condiciones de sacrificio lo que se traduce



en pagos desiguales, de acuerdo con su capacidad de pago (riqueza,
ingreso, u otra medida similar). La teoria fiscal moderna llega, por razones
diferentes, a una conclusion similar a las teorias colectivistas. Parte de la
necesidad de mantener el orden social y, ya que el Estado debe hacer uso
de medios materiales para alcanzar este fin, se deduce que el individuo esta
obligado a contribuir y a hacerlo en funcién de su capacidad. La definicién
de los parametros a considerar para establecer la capacidad tributaria de
cada contribuyente es en Ultima instancia una decisién politica que se
enmarca en los extremos de las teorias individualistas y colectivistas (p1-3).

Asi, la generacién de tributos busca dotar de los ingresos suficientes para
financiar las necesidades publicas del Estado. Ahora bien, la generacién de estos
ingresos debiera ser procurada por el Sistema Tributario atendiendo a principios

como los siguientes, enumerados por Newmark (1970):

a. .Presupuestario Fiscales (suficiencia y capacidad de aumento).

b Politico-Sociales y Eticos ( generalidad, igualdad, proporcionalidad y
redistribucion).

c. Politico-Econdmicos ( evitacion del dirigismo fiscal, intervencion
tributaria minima, neutralidad ante la competencia, flexibilidad activa,
flexibilidad pasiva y orientacion al crecimiento).

d. Juridicos y Técnico Tributarios (congruencia y sistematizacion,

transparencia, factibilidad continuidad, economicidad, comodidad).

En este mismo sentido, Musgrave y Musgrave (1989) identifica los
siguientes factores: “Suficiencia, Equidad, Neutralidad, Contribuir a la estabilidad y
al crecimiento, Administracion justa y comprensible para el contribuyente, Minimos
costos de administracion y cumplimiento”. Por su parte, Loscos (1995) senala la
“Racionalidad y Suficiencia., Flexibilidad, Neutralidad y la Equidad como

determinantes de un Sistema Tributario idéneo”.



La Administracién Tributaria, mediante las potestades y atribuciones
recibidas, sera el 6rgano encargado de aplicar la ley fiscal. La clave para medir la
eficacia y eficiencia del sistema ideal consistira en valorar si la labor de esa
Administracién Tributaria es consecuente, en el plano factico, con los ideales

establecidos, segun sea el Estado ideal que se haya formulado.

Frente a esta Administracion Tributaria, estan los administrados, sometidos
a la accién de esta, con la posibilidad de ejercer facultades y derechos al amparo
de la ley; pero que, en determinados casos, no parecen ser suficientes para
garantizarles adecuadamente, la no violacién de sus derechos fundamentales
individuales, principalmente cuando se encuentran frente a administraciones

tributarias débiles y arbitrarias.

Por la razén anterior, los estudios modernos de la Teoria de la Hacienda
Publica, en general y del Derecho Tributario, en particular, han desarrollado los
presupuestos de hecho, que han dado base a una corriente en la cual se plantea
la defensa de los derechos y garantias de los contribuyentes, plasmando dichos
derechos dentro del bloque normativo de legalidad y logrando, asi, una mayor
proteccién frente al Fisco. Al enfrentamiento entre los derechos y obligaciones,
que interrelacionan la Administracion Tributaria y los administrados, se dedicaran

las siguientes lineas.

SECCION|. PODER FINANCIERO Y PODER TRIBUTARIO

La potestad o poder tributario es la facultad del Estado para crear,
unilateralmente, tributos, cuyo pago sera exigido a las personas sometidas a su
competencia tributaria. Sin embargo, el derecho del Estado a establecer los



parametros y las circunstancias en que podra imponer un tributo en general y las
limitaciones y circunstancias para hacerlo efectivo a los contribuyentes, son
medidas que se deben tomar por parte de él, a la luz de lo establecido en la propia
Constitucion Politica. La materia financiera se norma de manera constitucional, con
el propdésito de infundirle mayor estabilidad y fijacion. Se pretende, con ello, que
las normas juridicas creadas, que no son de rango constitucional, no puedan
alterar ciertos principios fundamentales que configuran el sistema de derecho. En
eso esta, entre otras cosas, gran parte de la justificacion en cuanto a la existencia
de un Derecho Constitucional Tributario. Asi, la potestad tributaria se subordina a
las normas constitucionales, que constituyen normas de grado superior a las

normas legales, que prevén las concretas relaciones tributarias.

El Derecho Constitucional Tributario, segun el concepto que brinda José
Osvaldo Casas (2002), citando al autor Héctor Villegas, “estudia las formas
fundamentales que disciplinan el ejercicio de la potestad tributaria y que se
encuentran en las cartas constitucionales en aquellos paises en que éstas existen
( y aun cuando no sean constituciones escritas)”; agregando que “estudia también
las normas que delimitan y coordinan las potestades tributarias entre las distintas
esferas de poder en los paises con régimen federal de gobierno (nacién o ente
central y provincias o Estados Federados)” (p.70).

En la actualidad, los estados constitucionalmente modernos deciden
garantizar los derechos de los ciudadanos, cuando establecen que la potestad
tributaria sélo puede ejercerse mediante la ley. La facultad del Estado, de crear
unilateralmente tributos, se convierte en la facultad de dictar normas juridicas

objetivas, que crean tributos y posibilitan su cobro a los obligados.

La primera gran pregunta, que surge a la hora de pregonar la existencia y
aplicacién practica de unos derechos y garantias que les asisten a los
contribuyentes de un determinado sistema juridico, desde su concepcion



constitucional, se ubica en torno a su misma existencia. En efecto, ¢qué hace al

contribuyente ser acreedor de unas determinadas garantias y derechos?

Desde nuestra perspectiva, los derechos y garantias se dan en el marco de
una relacién obligacional; pero antes de eso, se producen en la misma concepcién
de lo que se ha denominado el poder financiero y hasta en el mismo concepto de
soberania de los pueblos. Micheli (1985), en su libro “Dirittio tributario e Dirittio
Finanziario”, citado por Nicola Damatti manifiesta:

Hay que hacer en este punto un discurso mas puntual sobre el poder de
imposicidn que, planteado en recientes contribuciones sistematicas, es
objeto de estudio del derecho tributario y se ha configurado también como
el elemento en situacion de asegurar la unidad y la autonomia de tal
disciplina. A diferencia de la doctrina tradicional, que como hemos visto ya
hacia derivar la coherencia y la sistematicidad del derecho tributario de la
reducibilidad de cada situacion a la relacion juridica del impuesto, los
escritos mas recientes individuan (sic) la unidad de esta disciplina en el
complejo de normas y principios que se atienen al ejercicio del deber de
imposicién del ente publico y a las relaciones y a los derechos y a las
obligaciones que se derivan y a su tutela. (p.176-177)

Como es sabido, al Estado soberano le acude el denominado poder de
imperio, mediante el cual estaria facultado, paralelamente con muchas otras
cosas, para exigir de todos sus moradores, en el marco que aqui interesa, una
prestacion economica en forma coactiva, denominada hoy en dia tributo. En
efecto, el Estado, en ejecucién de su soberania estatal, manifiesta su poder
soberano o poder de imperio. Como se ha dicho, (Ferreiro, 1994), cuando este
poder de imperio se refiere a la actividad financiera recibe el nombre de poder
financiero (p.81). La expresion de ese poder de imperio estatal ha evolucionado,

histéricamente, hasta convertirse y confundirse en un poder estatal normado y, en



el caso especifico de nuestro pais, debiendo quedar inmerso en el propio

reconocimiento del “Estado de derecho”.

Dice la Constitucion: “la soberania reside exclusivamente en la Nacion”
(Constitucién Politica de Costa Rica, articulo 2). Es, pues, la Nacién quien decreta
su soberania, su poder de autodeterminacién vy lo hace por medio de la propia
Constitucion. Tal y como lo indica Quintero, (1994): “La soberania nacional se
consagra en la propia constitucion, pues de ella se derivan todas las formas de
autoridad, legalidad y legitimidad para actuar, permitiendo la democracia misma y
el Estado de derecho y estableciendo los derechos fundamentales de los

ciudadanos” (p.81).

De esta forma, un concepto politico, como es el de soberania, debiera ser
restringido al uso constitucional; pues es en la propia Constitucibn que esa
voluntad se expresa y deriva en el poder de imperio, cuya expresion, en el campo
de la actividad financiera, se conceptualiza como poder financiero. La norma
constitucional, por tanto, deviene en soberana; no asi el poder de imperio y
particular poder financiero o tributario que de ella se origina. Sobre el particular el

autor mexicano, Tena Ramirez (1964), manifiesta:

El acto de emitir la Constitucién significa para el pueblo que la emite un
acto de autodeterminacién plena y auténtica que no esta determinado por
determinantes juridicos, extrinsecos a la voluntad del propio pueblo. En
los regimenes que, como el nuestro, no toleran la apelacién directa al
pueblo, el acto de autodeterminacidon representa la unica oportunidad de
que el titular de la soberania la ejercite en toda su pureza e integridad. De
esta suerte los poderes publicos creados por la Constitucion no son
soberanos. No lo son en su mecanismo interno, porque la autoridad esta
fragmentada (por virtud de la divisibn de poderes) entre los diversos
organos, cada uno de los cuales no tiene sino la dosis y la clase de



autoridad que le atribuy6 la constitucidn; ni lo son tampoco en relacién con
los individuos, en cuyo beneficio la Constitucion erige un valladar que no
puede salvar arbitrariamente el poder publico. A tales 6rganos no le es
aplicable, por lo tanto, el atributo de poder soberano que la doctrina
europea coloca en el érgano a través de la ficcion del Estado. Ni siquiera
es propio hablar de una delegacién parcial y limitada de la soberania,
repartida entre los 6rganos, porque en este sistema, y hasta ahora,
soberania y limite juridico son términos incompatibles, asi

ideol6gicamente como gramaticalmente. (p.8)

Doctrinariamente, se suele hacer una diferenciacion entre potestad y poder
de la Administracién, como formas de ejecucién del poder financiero. Ferreiro
(1994), se refiere a estas dos formas de actuacion, indicando que, cuando
estamos en un plano de abstraccion en donde la contraparte del poder financiero
son un grupo de sujetos indeterminados, el poder de imperio se presenta
mediante la creacion de normas juridicas, dirigidas a regular los ingresos y gastos
del Estado. Cuando la actuacion se refiere a un plano de actuacién factica, indica
este autor que el poder financiero es la aplicacion efectiva de dichas normas
juridicas. En el primer caso, estamos ante una potestad de la Administracion, en el
tanto en que, en el segundo caso, estamos frente a un poder de esa misma
Administracion. (p.82). A pesar de no respetar la distincion terminolégica indicada
anteriormente, Nicola D Amati (1985) dice:

La elaboraciéon mas reciente ha fraccionado la nocién, primero construida
de modo unitario, de potestad tributaria colocandola, mas que en el plano
general, también en el concreto: aqui se afirma: “la potestad se explica
en una actividad de caracter administrativo dirigida a conseguir la
realizacion del mandato abstracto normativo, el paso material de la cuota
de riqueza privada a que el mandato legislativo se refiere” Y el disefio
preceptivo se delinea claramente en el desarrollo del hilo continuo e



ininterrumpido que parte de la norma para llegar al plano de la experiencia
donde se colocan los deberes personales igualmente instituidos por ley,
los cuales integran y completan la obligacion de pagar el impuesto.
(p.178).

Por otra parte, ese poder de la Administracion, se caracteriza por su
heterogeneidad y nos presenta al Estado, con un poder amplio y privilegiado; pero,
al mismo tiempo, como un sujeto obligado a cumplir con su deber y hasta como un
sujeto acreedor de derechos subjetivos. Expresa Villegas (1992):

El poder de imperio en cuya virtud se ejerce la actividad financiera puede
denominarse “poder financiero”. Su mayor y mas tipica manifestacion se
encuentra en la autoridad que tiene el Estado para exigir contribuciones
coactivas a los particulares que se hayan bajo su jurisdiccion (potestad
tributaria), pero esa no es su Unica manifestacion.

En efecto, cuando el Estado planifica su actuacion financiera decidiendo
qué gastos van a efectuarse, como se repartiran en el espacio y en el
tiempo, mediante cuales fuentes se logran ingresos, qué medidas
financieras son por si mismas capaces de producir resultados directos, asi
como cuando concretamente procede a obtener ingresos y a emplearlos en
sus destinos prefijados, esta también ejerciendo su poder financiero. Es
decir esta también utilizando el poder de mando que le ha sido conferido por
la comunidad para atender debidamente las necesidades, que segun la
concepcién del estado moderno son consideradas como publicas (p.27-28)

Desde el punto de vista de la presente investigacion, interesa conocer cual
es el grado de cumplimiento de esa actuacién efectiva, de ese poder de la
Administracién frente al marco normativo que deviene de la misma abstraccién
potestativa. En concreto, interesa conocer, para el caso de nuestro pais, como el

poder administrativo se circunscribe al ordenamiento juridico, en aplicacion de la



normativa legal y reglamentaria vigentes. Para ser aun mas precisos, dentro del
concepto de poder financiero, es el poder tributario, esto es el referido Unicamente
a los ingresos estatales, el que puntualmente nos interesa abordar aca.

Ahora bien, siempre en el plano potestativo, esto es del grupo de normas
juridicas que surgen como una abstraccion frente a un grupo de sujetos
indeterminados, conviene dejar claro en ese mismo nivel de abstraccion, que las
potestades, facultades y eventuales derechos subjetivos de los que es acreedora
la Administracion, segun lo dicho anteriormente, encuentran su contrapartida en
las potestades, facultades y derechos que el ordenamiento da a los administrados

y desde ese punto, se pueden identificar caracteristicas en comun (Ferreiro, 1994):

En esta posicion de titular de derechos y obligaciones, entendidas de nuevo
esas palabras en su sentido mas general, el Estado-Administracién ocupa
como sujeto de derecho una posicién igual a la de los demas sujetos de
derecho, los administrados. Igual en el sentido de que todos ellos son
destinatarios del ordenamiento y a éste deben sujetarse en su actuacion y
éste es el que dibuja sus respectivas esferas de licita actuacién. Igual en
cuanto que todos ellos actlan, permitase la expresion, debajo de la capa de
normas que regula la vida social (p.83)

Es necesario que en un Estado como el nuestro se recauden tributos, ya
que sin tales recursos éste no podria subsistir como sociedad politica organizada,;
sin embargo, ello no justifica que se deba olvidar el interés de los particulares e
inclusive los publicos: pues no puede exigirsele al contribuyente mas de aquello
con lo que la propia ley ha querido que coadyuve al sostenimiento de las cargas
publicas. Casas (2002), citando a Alberdi, dice:

El pais que no puede costear su Gobierno, no puede existir como nacién
independiente, porque no es mas el Gobierno que el ejercicio de su
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soberania por si mismo. No poder costear el Gobierno, es exactamente no
tener medios de ejercer su soberania; es decir, no poder existir
independiente, no poder ser libre. Todo pais que proclama su
independencia a la faz de las naciones, asume el ejercicio de su propia
soberania,,admite la condicién de estos derechos, que es tener un Gobierno
costeado por él, y tenerlo a todo trance, es decir, sin limitacién de medios
para costearlo y sostenerlo; por el doble hecho de la independencia
nacional y el ejercicio de la soberania delegada en sus poderes publicos.
Desconocer este deber, es hollar el juramento de ser independientes y
libres, es abdicar la libertad y entregar el Gobierno del pais al extranjero o a

cualquiera que tenga dinero para costearlo (p.72).

La potestad soberana del Estado de ejercer su poder tributario y, en
general, la de exigir contribuciones a personas o bienes que se hallan en su
jurisdiccion o bien la de conceder excepciones, estd reglada, por los principios
constitucionales del Derecho Tributario.

Hemos dicho que la potestad tributaria puede definirse como una facultad
que ostenta el Estado, la cual le permite exigir del contribuyente una suma
dineraria, cuyo objetivo es solventar las deudas en las que debe incurrir, a fin de
cumplir, de la mejor manera, con los fines publicos que le han sido asignados.
Esta facultad del Estado se ejerce como producto del accionar de la Asamblea
Legislativa como generador de normas. La Sala Constitucional (Voto 2273-93 de
16:00hrs de 28/5/93) ha hecho mencion de dicha potestad:

...El llamado “Poder Tributario”-potestad soberana del Estado de exigir a
personas o bienes que se hallan en su jurisdiccibn o bien conceder
exenciones-no reconoce mas limitaciones que las que se originan en la
propia Constitucion Politica. Esa potestad de gravar, es el poder de

sancionar normas juridicas de las que se derive o pueda derivar, la
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obligacién de pagar un tributo o de respetar un limite tributario y entre los
principios constitucionales de la Tributacion, se encuentran inmersos el
Principio de Legalidad o bien Reserva de Ley, el de la igualdad de
Isonomia, de Generalidad y de no Confiscacién. Los tributos deben
emanar de una Ley de la Republica, no crear discriminaciones en perjuicio
de sujetos pasivos, deben abarcar integralmente a todas las personas o
bienes previstos en la ley y no solo a una parte de ellas y debe cuidarse de
no ser tal identidad, que viole la propiedad privada (articulos 33,40,45,121
inciso 13 de la Constitucion Politica)

La Constitucion Politica de Costa Rica reconoce el ejercicio de este poder
tributario estatal al decir:

Articulo 121. Ademas de las otras atribuciones que le confiere esta
Constitucion, corresponde exclusivamente a la Asamblea Legislativa:1)...
13) Establecer los impuestos y contribuciones nacionales, y autorizar los

municipales

Por tanto, la Asamblea Legislativa tiene, dentro de sus funciones
financieras, la del “poder tributario” o la “potestad impositiva”, que es inherente al
Estado y no puede ser suprimido, delegado ni cedido. De acuerdo con la doctrina
de la Sala Constitucional implica, “el poder sancionar normas juridicas de las
cuales derive o pueda derivar, a cargo de determinados individuos o determinadas
categorias de personas, la obligacién de pagar un tributo” (Votos Nos. 1687-96,
4785-93, 2247-94, 4949-94, 730-95, 4072-95, 5544-95). La determinacién efectiva
de la potestad impositiva delimita, incluso, el campo de accion procesal de los
actores en disputa.

Ha dicho la Sala de Casacién:
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Il. Que, para tales fines, es indiferente que, en la impugnacion surgida en la
materia tributaria o impositiva, se objete directamente una disposicion (caso
previsto en el articulo 20, parrafo 1, de la indicada ley) o que ello se haga de
manera indirecta, es decir, que se objeten actos concretos mediante la
alegacion de que el reglamento que les sirve de fundamento es ilegal

(supuesto senalado en el mismo articulo 20 parrafo 3); lo que interesa es

solo la naturaleza de la cuestion, sea, que se trate de un conflicto originado

por el ejercicio de la potestad tributaria o impositiva; si no fuera asi, tal como

lo pretende el Servicio demandante, cuando se trate de una impugnacion
directa, el procedimiento seria el ordinario, mientras que en la objecion
indirecta seria otro, el especial, a menos que se pretendiera dividir la
continencia de la causa, atribuyendo la impugnacion de la disposicién a lo
ordinario y la del acto concreto, basada en la ilegalidad de aquella, al
procedimiento especial.” (SALA DE CASACION. Resolucién 14:45 hrs. del
19/01/73). (El subrayado es nuestro).

De forma tal que se reconoce la competencia tributaria, cuando ella se
origina en el ejercicio de esa potestad tributaria o impositiva. Y por suerte que
resulta de esta manera, toda vez que la letra del articulo 121, inciso 13, al referirse
a impuestos y contribuciones nacionales, dista mucho del concepto elaborado de
tributo y la segregacion aceptada por toda la doctrina, que informa la materia -
aunque en crisis en cuanto a su contenido- entre impuesto, tasa y contribucion
especial. Sin embargo, y para no desplazarnos del tema central que nos ocupa,
simplemente traemos a colacién la discusion en torno a la competencia tributaria o
no de las contribuciones obrero-patronales en materia de seguridad social en que
nuestro pais ha desconocido la naturaleza tributaria por aplicacién de otros
criterios igualmente constitucionales, como el del articulo 73 de la Constitucion
Politica a través del establecimiento del seguro social en beneficio de los
trabajadores por el sistema de contribucién forzosa del estado, patrono vy
trabajadores (S.C.V. 5282-94,1925-91,3819-94).
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Corresponde también a la Asamblea Legislativa autorizar los impuestos
municipales. Esto significa que la funcion de la Asamblea se limita Unicamente a
autorizar la proposicioén de impuestos, que realiza cada ente municipal. Como lo
ha dicho la Sala Constitucional: “Autorizar implica que el acto objeto de esa
autorizacion es originado en el 6rgano autorizado y es propio de la competencia
del mismo 6rgano. De ahi que constitucionalmente no es posible que la Asamblea
Legislativa tenga un papel creador de los impuestos municipales, en cuanto que
son las corporaciones las que crean esas obligaciones impositivas locales, en
ejercicio de la autonomia consagrada en el articulo 170 de la Constitucidn y por su
naturaleza de entidades territoriales corporativas, es decir, de base asociativa,
capaz de generar un interés auténomo distinto del Estado, y las somete a la
aprobacion legislativa que condiciona su eficacia (Voto No. 4829-98. Ver también
Votos 2197-92, 5749-93, 633-94, 5990-94).

Nacido en un contexto histérico (siglos XV y XVI), en doctrina se suele
efectuar una diferenciacion entre poder tributario originario y poder tributario
derivado (Queralt, Lozano, Casado, Tejerizo, (2002). Se dice que el poder
tributario es originario, cuando es reconocido al Estado por la propia Constitucion,
en tanto que es derivado si su otorgamiento no es directamente constitucional, sino
que viene dado por ley estatal (p.223). En nuestro criterio, tal distincion no
parece tener injerencia en nuestro sistema, en donde la alusién genérica es de
orden estrictamente constitucional vy, al decir de los autores citados, parece ni
siquiera estar vigente para el caso espanol, a partir de la entrada en aplicacion de
su Constitucion, en el afno 1978. La distincion también se reconoce en el campo
del Derecho Administrativo en general, (Barahona 2004) al decirse que estamos en
presencia del poder originario si existe una Asamblea Constituyente vy
normalmente producto o consecuencia de un golpe de Estado o creacion de un
Estado nuevo y se trata de un poder derivado cuando es producto de las reformas
constitucionales o legales siguiendo los canales establecidos por el mismo estado
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de derecho, 0 normalmente por la misma Constitucion.

Resulta interesante destacar como la sola inclusion de este ejercicio de la
potestad impositiva, a través de la atribucion de las funciones legislativas, genera
un grado de certeza importante para los propios contribuyentes. En este sentido,
se ha dicho (Vargas, 1997):

Conforme lo anterior, los objetivos de un sistema tributario eficaz son los
siguientes: (...)

2.8. La facultad de establecer los impuestos y contribuciones nacionales
debe corresponder a la Asamblea Legislativa solamente. Este principio, que
esta recogido en el inciso 13, del Articulo 121, de nuestra Constitucién
Politica, es importante pues sirve para dar representatividad (y cierta
certeza) a los actores econémicos sobre el régimen tributario (p.3-6).

Parece importante mencionar, algunas notas que pueden caracterizar el
poder tributario como concepto. En este sentido, nos valemos del trabajo de Coto
(1999), quien, con un gran poder de sintesis destaca:” Abstraccién. Claro esta,
esa abstraccién aunque dificil de concebir existe y debe complementarse con un
poder concreto. En otras palabras, para que se exista un verdadero poder
tributario, es menester que el mandato del Estado se materialice en un sujeto que
haga efectivo mediante una actividad de la administracién. No basta con una
enunciacién en abstracto. Permanencia. Mas que imprescriptibilidad, es decir se
trata de un poder estable, inalterable, se ejerza o no. El poder tributario es
connatural al Estado y deriva de la soberania, de manera que solo puede
extinguirse con el Estado mismo; en tanto éste subsista, indefectiblemente habra
poder de gravar. Irrenunciabilidad. El Estado no puede desprenderse de este
atributo esencial, puesto que sin el poder tributario no podria subsistir; es como el
oxigeno para los seres vivientes. Por otra parte, los 6rganos del Estado y sus
representantes carecen del derecho de renuncia frente a este poder.
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Indelegabilidad. Este elemento esta intimamente vinculado al anterior y reconoce
analogo fundamento. Renunciar a él importaria desprenderse de un derecho en
forma absoluta total; delegar importaria transferirlo a un tercero de manera
transitoria. Ni siquiera en el ambito jurisdiccional que corresponde a la nacién o a
las provincias, el poder legislativo, que representa al pueblo, puede delegar en el
ejecutivo o en otro publico u 6rgano de la administraciéon, ninguna de las
atribuciones o poderes que le han sido expresa o implicitamente conferidos, Se
tiene vedado delegar el poder de aprobar leyes, pero aunque si puede conferir al
ejecutivo 0 a un 6rgano administrativo la facultad de establecer reglas, pormenores

y detalles para la ejecucion de la ley” (p.20).

SECCION Il. DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES EN EL
PLANO CONSTITUCIONAL.:

Asi, los textos constitucionales -y el nuestro no es la excepcion- se
preocupan por contener, dentro de su normativa regulaciones en torno a la
titularidad del poder financiero, tal y como se ha identificado en los parrafos
anteriores. De igual manera y en intima relacién con que dicha titularidad se
resuelve en un asunto de normativa, los textos constitucionales elevan,
igualmente, a ese plano tal discusidén y se preocupan por plasmar, explicitamente,
los principios fundamentales que deben regir los derechos y garantias de los

ciudadanos, en materia financiera.

En el plano impositivo, tal propuesta se concreta en los llamados principios
“‘materiales” y “formales”, de rango constitucional en materia tributaria. Los
primeros se encuentran referidos a los principios constitucionales en materia
tributaria, que expresan cual debe ser el contenido sustantivo de las normas
tributarias y en donde destacan: el principio de generalidad, igualdad,
progresividad, no confiscatoriedad y capacidad econdmica. Los principios
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“formales” pretenden marcar o delimitar la forma que debe seguir la materia
tributaria para su correcta aplicacién. El principio formal, por definicion, es la

llamada reserva de ley en materia tributaria.

Aunque el objeto de este estudio no son los citados principios, lo cierto es
que, en gran parte, es de ellos que deviene la concepcién de garantias y derechos
en favor de los contribuyentes, por lo que, al menos, vale conceptualizarlos y
estudiar su formulacién especifica en el Sistema tributario constitucional
costarricense. Ademas, si intentara, desde una perspectiva mas amplia que la
simple obligada, a contribuir con incorporar las garantias constitucionales que por
razén de la materia y de los sujetos que se estudian, devienen igualmente como

prioritarias.

Como se vera, la ausencia de un articulado adecuado de rango
constitucional, en esta materia, ha contribuido, en gran parte a que el
reconocimiento de garantias y derechos, en favor de los contribuyentes, se
complete por medio de la jurisprudencia constitucional, con sus efectos juridicos y
el reconocimiento incluso de normas no escritas en materia constitucional
tributaria. Indica Casado Ollero (1998): “La importancia que la jurisprudencia
constitucional ofrece desde el punto de vista doctrinal y dogmatico habra de
reflejarse obviamente la ensefianza del Derecho financiero y tributario en la que
debe ocupar un lugar importante el estudio de la jurisprudencia financiera en
general, pues mal se podrian dar a conocer los problemas de este sector del
Ordenamiento sin contar con la doctrina cotidiana y viva que sobre los mismos
problemas crean los tribunales” (p.1165-1166). Dada la situacion histérica que
lleva a la comunidad espafola a emitir su Constitucion en el afo 1978,
consideramos importante visualizar como se recogen los principios basicos de
imposicién, establecidas en dicho cuerpo constitucional, para luego referirnos al

caso nuestro, con la extensién ya indicada.
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Para todos los casos que se analizaran, vale decir lo siguiente: es sabido
que el derecho en general lleva implicito el concepto de justicia. Asimismo, se
espera que los ingresos tributarios y los gastos de un Gobierno, en forma
particular, estén regidos de manera justa.

La justicia tributaria sirve como delimitante para el Estado, legitimando su
comportamiento financiero en el campo de los ingresos. Al mismo tiempo,
protegen al contribuyente, al detallar los deberes y derechos de ambas partes:
contribuyente vrs Estado. Este ultimo en su papel de sujeto recaudador de
tributos, que seran utilizados para el financiamiento de los gastos publicos, en
beneficio de la colectividad. No debemos olvidar que la aplicacion de principios
materiales y formales, en materia tributaria, sirven al fin Gltimo de alcanzar la
justicia tributaria. El entendimiento, en su conjunto de todos, estos principios, gira
en torno al ideal de alcanzar el sistema justo de imposicidn, gestion, recaudacion y

fiscalizacion tributarias.

Por otra parte, claro esta, la justicia y equidad del sistema fortalecen el otro
ideal del derecho en general: la seguridad juridica. Sobre esta base, se inicia el

analisis correspondiente.

A) CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

Nos detendremos, brevemente, a describir el caso de la Constitucidén
espanola, no solo para destacar su contenido, sino también para que sirva de
base en el analisis del Estatuto del Contribuyente Espafol y en el mismo Proyecto

de Ley de Pacto Fiscal y Reforma Fiscal Estructural. Sin duda alguna, nuestro
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sistema legislativo actual y con méas razdn el propuesto, se han visto influenciados,

profundamente, por lo establecido en la ley, doctrina y jurisprudencia espanolas.

Propiamente en el caso de la Constitucién espanola, conviene, en primer
lugar, tener en cuenta la época en que se promulga, con una sola modificacién
desde 1978, en un periodo de transicién desde un régimen autoritario a un Estado

de derecho.

En este sentido, de la lectura de la Carta Magna espariola se desprende la
relativa importancia que se le da a los principios tributarios, debido a que la
Constitucion de 1978 fue un texto de consenso, en el que se centraron todos los
esfuerzos del constituyente para establecer un Estado social fuerte en

democracia.

No obstante, si podemos encontrar principios tributarios en la Constitucion
espanola, en forma explicita y clara. Asi, podemos ubicar dichas menciones en los

siguientes articulos:

TiTULO . De los derechos y deberes fundamentales

CAPITULO SEGUNDO Derechos y libertades

“Articulo 31. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos
de acuerdo con su capacidad economica mediante un sistema tributario
justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningun

caso, tendra alcance confiscatorio.
TiTULO VII. Economia y Hacienda

Articulo 133. 1. La potestad originaria para establecer los tributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley. 2. Las Comunidades
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Auténomas y las Corporaciones locales podran establecer y exigir tributos,
de acuerdo con la Constitucién y las leyes. 3. Todo beneficio fiscal que
afecte a los tributos del Estado debera establecerse en virtud de ley. 4. Las
administraciones publicas s6lo podran contraer obligaciones financieras y
realizar gastos de acuerdo con las leyes.

Articulo 134(...)7. La Ley de Presupuestos no puede crear tributos. Podra

modificarlos cuando una ley tributaria sustantiva asi lo prevea.

Como puede concluirse de los articulos transcritos, la Constituciéon Espafola
hace referencia a cinco principios tributarios, a los que dota de rango
constitucional, sin perjuicio de que otros principios sean regulados en textos, con
rango de ley, como la Ley General Tributaria (equivalente a nuestro Cdédigo
Tributario). Asi, los cinco principios a los que hace mencién la Constitucion
Espanola son tratados en dos bloques, un primer bloque con caracter general y
otro mas especifico. Son:

1. Principio de Justicia, Igualdad, Progresividad y no confiscatoriedad.

El articulo 31 de la Constitucion, enmarcado en el Capitulo Il del Titulo primero,
que se refiere a los derechos vy libertades, hace mencion, con caracter general y

programatico, de estos principios que deben informar los tributos.

Defrauda un poco el hecho de que la Carta Magna espafnola no aprovechara la
oportunidad, para establecer un desarrollo mas profundo de estos principios, con
sus limites y alcances; por lo que, el sistema tributario espanol se debié conformar
con la simple mencién, que se repite en la Ley General Tributaria. Por tanto el
alcance y significado de dichos principios se debe buscar en la jurisprudencia y
doctrina. Sin que esto signifigue que estemos de acuerdo con que la Constitucion

deba reglar todos los alcances de los principios mencionados, hubiese sido Gtil y
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tematicamente importante incorporar su conceptualizacion general. A pesar de lo
anterior, la composicién constitucional espanola es llamativamente superior en
contenido, a la establecida por la Constitucion de Costa Rica, en cuanto a

principios sustantivos se refiere.

2. Principio de reserva de ley.

El principio de reserva de ley se encuentra regulado en otro titulo de la
Constitucion espafiola, de menos importancia en cuanto a derechos
fundamentales de los ciudadanos. El Titulo VII. en el que se enmarca este
principio, habla con caracter programatico de las directrices del Estado, en materia
de economia y hacienda y establece que la distribucion de la riqueza se realizara
mediante los recursos, que se obtendran de manera fundamental mediante
tributos; ademas fija un procedimiento cualificado para el establecimiento de
dichos tributos, que no es otro que la ley, segun el procedimiento ordenado en la
propia constitucion.

Nétese que, por la propia idiosincrasia de la organizacion del Estado espafriol,
de extrema desconcentracion, se permite la instauracion de tributos a todos los
niveles de organizacion del Estado (estado, comunidad auténoma y municipalidad)
y a todos los somete, con caracter particular, a la ley y, con caracter general, al
marco de la Constitucion, por lo cual en todo caso, se deberan respetar los
principios de justicia, igualdad, progresividad y no confiscatoriedad, mencionados
en el apartado anterior.
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B) CONSTITUCION POLITICA COSTARRICENSE

Esbozado el planteamiento constitucional, propuesto por el ordenamiento
espanol, nos referiremos al caso del ordenamiento costarricense. Particularmente,
el texto constitucional en cuanto a los principios tributarios llamados sustantivos,

escuetamente expresa lo siguiente:

Articulo 18. Los costarricenses deben observar la Constitucién y las

leyes, servir a la Patria, defenderla y contribuir para los gastos publicos

Como puede observarse, el texto constitucional Unicamente se refiere a la
obligaciébn genérica de contribuir, sin referencia alguna a los principios
constitucionales de justicia como un todo, generalidad, capacidad contributiva,
igualdad, progresividad y no confiscatoriedad, ampliamente reconocidos por la
doctrina que informa la materia. Como corolario a esta Secciéon se intenta un
mapeo de relaciones entre los Principios sefalados con las normas

constitucionales que se suelen invocar como su sustento.

Dichosamente, ha sido la evolucién jurisprudencial del maximo érgano la
qgue ha venido a llenar este vacio, el cual se ha complementado con la inclusién
explicita, en el nivel legislativo, de dichos principios. A continuaciéon, se van a
enlistar los principios constitucionales que, de una u otra manera, generan una
afectacion directa o indirecta en el reconocimiento de derechos y garantias a favor
de los contribuyentes. Dada la ausencia de material constitucional, en este estudio

se va a conceptuar cada principio, con ayuda del material doctrinario para luego
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identificar el sustento constitucional y legislativo, junto con la jurisprudencia

emanada de la propia Sala Constitucional:

1. LEGALIDAD TRIBUTARIA:

Ordena este principio que, tratdndose de materia tributaria, el
establecimiento de un tributo debe efectuarse unica y exclusivamente, por via
legislativa. Es complemento la reserva de ley, como paradmetro que indica cuéles
materias no pueden ser reguladas mas que por la via legal; es decir indica el limite
de la estructura que debe ser fijado por ley y no por otras fuentes normativas. Tal
y como se ha indicado anteriormente, mediante este principio se ejerce la potestad

tributaria.

Se entiende, por tanto, que corresponde, exclusivamente, a la Asamblea
Legislativa “establecer los impuestos y contribuciones nacionales y autorizar los
municipales”, articulo 121, inciso 13, el cual, concordado con el articulo 9 del
mismo cuerpo normativo, no puede delegar dichas atribuciones en ningun otro

poder.

Este es el contenido de la reserva de ley propiamente dicha, cuya funcion
principal consiste en poner limite a la potestad tributaria normativa del Estado v,
como lo indica el autor Pérez Royo (1993), es “un instituto de caracter
constitucional que constituye el eje de las relaciones entre el ejecutivo y el
legislativo en lo referente a la produccién de normas. Presupone la separacién de
Poderes y excluye que la regulacion de ciertas materias se realice por causas
distintas a la ley...constituye un limite no solo para el poder ejecutivo, sino también

para el propio poder legislativo” (p.41).
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Otra vertiente de este principio se refiere al llamado principio de legalidad
administrativo, por medio del cual se somete a la Administracién (funcionario
publico) a lo que estipula expresamente la ley, sea esta formal o material, y la

Administracidén podria actuar unicamente con autorizacion expresa.

Por otra parte, se puede afirmar que la reserva de la ley puede ser
ABSOLUTA, que se produce en el supuesto de que la totalidad de la materia
acotada deba estar regulada, en exclusiva, por la ley sin dejar espacio para la
integracion de su disciplina por una fuente distinta, o RELATIVA o ATENUADA,
que consiste en exigir la presencia de la ley, tan solo a efecto de determinar los
elementos esenciales o configuradores del tributo y que podra confiarse al
Ejecutivo la integracion o desarrollo de los restantes elementos mediante una
fuente secundaria. Sainz de Bujanda (1993) establece que la reserva de ley
puede concebirse de dos modos distintos: el primero que es muy estricto y
riguroso en donde se dice que existen materias que pueden ser disciplinadas
mediante normas primarias de rango legal; es decir, que sélo pueden ser objeto de
regulacion mediante leyes, sin que sea posible regularlas mediante normas de
caracter secundario. El segundo modo es de indole mas flexible, ya que, en
determinadas materias, determina que existen algunos aspectos primarios o
sustanciales que deben ser regidos por normas secundarias que vienen a
disciplinar aspectos accesorios 0 menos trascendentales que esas mismas
materias. Esta separacion doctrinaria ha sido analizada por la jurisprudencia
costarricense y se puede afirmar que, en nuestro ordenamiento, la reserva de ley
se entiende conforme a la modalidad atenuada. Desde mediados del afio 1990,
se ha dicho:

La posibilidad de incluir nuevas mercancias en la lista a que se refiere el
articulo 9 de la Ley de impuesto sobre la renta, no implica una delegacion
de la “ Potestad Tributaria“ que le compete exclusivamente a la Asamblea

Legislativa, o usurpacion de la misma por parte de Ejecutivo, sino que
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implica una consecuencia de la naturaleza o indole del impuesto y de los
factores econdmicos variables que obligan, en algunos casos, a incluir
nuevos articulos, todo ello con la intencién de que se cumplan los fines
que la ley persigue (Sala de casacién Voto 730-95).

...El legislador si establecié en forma precisa, hasta donde era posible en
un impuesto selectivo de consumo y con sujecion al articulo 121, inciso
13, de la Constitucién Politica, el objeto de impuesto y sefialé también el
hecho de generador de la carga impositiva(...) en el articulo 4 se
establece un impuesto sobre el valor de las transferencias de mercaderias
que queden comprendidas en las listas que al efecto elaborara el Poder
Ejecutivo (...) pues los criterios de seleccién de que habla al articulo no
son mas que una forma de sefialar las mercaderias que quedan afectadas
al impuesto (...Fijados asi los elementos del tributo bien ha podido
confiarse todo lo demas a la potestad reglamentaria de la Administracion,
a fin de que el Poder Ejecutivo, interpretando los alcances de la ley para
darle Ejecucion, confeccione la lista de las mercaderias que quedan
gravadas por ser de consumo final y de caracter no imprescindible,
desarrollando de esa manera las disposiciones de la Asamblea
Legislativa, que sobre el particular no podria establecer normas mas
detalladas, por tratarse de una materia sujeta a variaciones a causa de

factores cambiantes. (Sala de Casacién Voto 2947-94).

Sin embargo, la distincién entre las modalidades de principios a saber, la
rigida y la flexible, no establece la linea divisoria en donde se esta ante una y otra
modalidad, es decir, la determinacion de los elementos esenciales o
configuradores del tributo. En Costa Rica, es el Cdédigo de Normas vy
Procedimientos Tributarios, el que establece el juego de los limites. Dice la norma
que interesa destacar aca:
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Articulo 5.- Materia privativa de la ley.
En cuestiones tributarias solo la ley puede:

a) Crear, modificar o suprimir tributos; definir el hecho generador de la
relacién tributaria; establecer las tarifas de los tributos y sus bases de
calculo; e indicar el sujeto pasivo;

b) Otorgar exenciones, reducciones o beneficios;
c) Tipificar las infracciones y establecer las respectivas sanciones;

d) Establecer privilegios, preferencias y garantias para los créditos
tributarios; y

e) Regular los modos de extincion de los créditos tributarios por medios

distintos del pago.

En relacion con tasas, cuando la ley no lo prohiba, el Reglamento de ella
puede variar su monto para que cumplan con su destino, en forma mas
idénea, previa intervencion del organismo que por ley sea el encargado de
regular las tarifas de los servicios publicos.

De donde se justifica la jurisprudencia constitucional, citada en lineas atras;
pero principalmente se delimitan los campos de aplicacion irrestricta de una norma
que cumpla con el requisito de estar incorporada al bloque de legalidad. Es, pues,
el principio de estudio una garantia para evitar la autoimposicién; esto es la
posibilidad de que se grave a los ciudadanos Unicamente de parte de quienes ellos
han elegido como sus representantes. Asi mismo, es otra garantia complementaria

del derecho a la propiedad, dejando a la ley la Unica posibilidad de embargar parte
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del valor de los contribuyentes, para el sostenimiento de los gastos publicos
(Queralt et al; 2002).

2. LAIGUALDAD:

Hay que establecer que el derecho de igualdad, en forma general, es un
derecho fundamental, plasmado en la Constitucién Politica, especificamente en su
articulo 33. Llevado al plano impositivo, es igualdad ante las cargas publicas, en
su doble forma de igualdad ante la ley y de la igualdad como base del particular
impuesto o carga publica.

Este principio ha sido analizado, en varias ocasiones, por la Sala
Constitucional, la cual determina su significado como trato igual entre iguales y
desigual entre desiguales:

...El principio de igualdad tal y como lo ha sido entendido por el Derecho
Constitucional, hace que todos los hombres deban ser tratados igualmente
por el Estado en cuanto a lo que es esencialmente igual en todos ellos,
esto es, en los llamados derechos fundamentales que estan contemplados
en nuestra Constitucion, que son el corolario de la dignidad humana. En
cambio deben ser tratados desigualmente en todo aquello que se vea
substancialmente afectado por las diferencias naturales que median entre
los ciudadanos...

... El principio de igualdad, contenido en el articulo 33 de la Constitucidén
Politica, implica que en todos los casos, se deba dar un trato igual
prescindiendo de los posibles elementos diferenciadores de relevancia
juridica, que pueda existir, o lo que es lo mismo, no toda desigualdad

constituye necesariamente una discriminacion. La igualdad, como lo ha
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dicho esta Sala, sélo es violada cuando la igualdad esta desprovista de
una justificacion objetiva y razonable. Pero ademas, la causa de
justificacion del acto considerado desigual, deber ser evaluada en relacién
con la finalidad de sus efectos, de tal forma que deba existir,
necesariamente, una relacion razonable de proporcionalidad entre los
medios empleados y la finalidad propiamente dicha. Es decir, que la
igualdad debe entenderse en funcion de las circunstancias que ocurren en
cada supuesto concreto en el que se invoca, de tal forma que la aplicacion
universal, no prohibe que se contemplen soluciones distintas ante
situaciones distintas, con tratamiento diverso. Todo lo expresado quiere
decir, que la igualdad ante la ley no puede implicar una igualdad material o
igualdad econdémica real y efectiva. (Voto No. 10153 de 14:45 del 10-10-
2001).

La igualdad o desigualdad deben ser analizadas en cada caso concreto;
pero, para esto, se requiere de parametros generales que ayuden al juzgador a
determinar, de manera cierta, si existe 0 no una discriminacién, tal y como lo ha

dicho la Sala, en el voto citado:

...De esta manera, surgen dos elementos para determinar o no la violacién
del principio de igualdad: en primer lugar el parametro de comparacién
que permite establecer que entre dos o mas personas existe una situacion
idéntica y que por lo tanto, produce un trato discriminatorio desprovisto de
toda justificacién objetiva y razonable; y en segundo lugar, la razonabilidad
de la diferenciacién, con lo que se estatuye el principio de razonabilidad
como parametro de constitucionalidad. De esta suerte, no basta que la
diferenciacién sea contraria a la dignidad humana, o que esté justificada
en la proteccion de otros bienes constitucionales o en tutela de otros
derechos. (Voto No. 10153 de 14:45 del 10-10-2001).



28

Ahora bien, siendo el objeto del presente estudio los derechos del
contribuyente, es necesario analizar este principio, desde la perspectiva misma del
derecho tributario, que deriva de la relacion de los articulos 18 y 33 de la
Constitucion Politica, qué mejor punto de vista que el de la misma Sala
Constitucional:

... el principio de igualdad constitucional genera el principio administrativo
de igualdad ante las cargas publicas, que consiste en dar el mismo
tratamiento a quienes se encuentran en situaciones analogas, excluyendo
todo distingo arbitrario o injusto contra determinadas personas o
categorias de personas, de manera tal que no deben resultar afectadas
personas o bienes que fueren determinados singularmente, pues si eso
fuera posible, los tributos tendrian caracter persecutorio o discriminatorio.
De esta suerte, el principio de la igualdad tributaria consiste en la
obligacién de contribuir a los gastos del Estado en proporcién a su
capacidad econdmica, de manera tal que en condiciones idénticas deben
imponerse los mismos gravamenes. En aplicacién a este principio, es
contrario a la igualdad, a la uniformidad y a la imparcialidad, el
establecimiento de un impuesto que no afecta a todas las personas que se
encuentran en la misma situaciéon, sino que incide en una sola clase de
personas, ya que se esta infringiendo la obligacién constitucional de
extenderlo a todos lo que estan en igualdad de supuestos... (Voto No.
10153 de 14:45 del 10-10-2001.)

De esta forma, se define, claramente, la necesidad de que los impuestos
vayan referidos a la generalidad de personas que se encuentran en una misma

situacion de hecho, para que no se violente el principio de igualdad.

Sin embargo, es necesario hacer la aclaracién de que la igualdad en materia
tributaria hace alusién a dos supuestos de hecho; el primero de ellos, el de la
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aplicacién del tributo a los sujetos que se encuentren en ese supuesto, y el
segundo, referido a la capacidad contributiva del sujeto, entendida como que cada
uno contribuya en el sostenimiento de las cargas publicas, de acuerdo con la
capacidad economica. Al respecto explica el Magistrado Eduardo Sancho (1998):

La igualdad es a mi juicio, el principio rector de todo ordenamiento juridico
tributario y la doctrina le ha dado un doble sentido: primero, desde el punto
de vista de los sujetos obligados, supone la paridad de tratamiento, lo que
implica la interdiccién de cualquier discriminacién, principio que responde
a la clasica formulacion de la igualdad ante la Ley; en el segundo sentido,
es la igualdad como base del impuesto, de manera que cada uno
contribuye en la medida de su capacidad econémica y de esta estructura,
se derivan los principios especificos tributarios de la generalidad o
universalidad y de la capacidad contributiva, en otras palabras, como base

del reparto de las cargas tributarias...

En sintesis y desde el punto de vista del poder tributario, debemos ver el
criterio de igualdad, como lo sefala Pérez Royo (1993) “entendido como un valor a
promover con medidas fiscales que entiendan a corregir las desigualdades

realmente existentes en la sociedad” (p.38).

3. LA GENERALIDAD:

La generalidad implica, en su contenido mas basico, que el tributo no debe
afectar personas o bienes determinados singularmente, sino que se deben aplicar
abarcando la totalidad de las categorias de personas o de bienes, previstas en la
ley y no en una parte de ellas. Tal generalidad debe valorarse en funcion del

régimen de atribucidén de la potestad impositiva que se acunie.
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Entonces, la generalidad significa que todos los “ciudadanos” (segun se
entienda, incluidos los extranjeros, personas juridicas con actividad local o en el
extranjero, en definitiva, ciudadano, no en su contexto literal o histérico, sino en su
enunciacién amplia o generalizada) han de concurrir al levantamiento de las

cargas publicas.

Esto no supone que todos, efectivamente, deban pagar tributos, sino que
deben hacerlo todos los que, a la luz de los principios constitucionales y de las
leyes que desarrollan, tengan la necesaria capacidad contributiva, puesta de
manifiesto en la realizacién de los hechos imponibles tipificados en la ley. Es decir
no se puede eximir a nadie de contribuir a menos que se cuente con una “causa
justa” para no afectar esa capacidad contributiva. El mejor ejemplo de excepcion
son las razones de carencia de capacidad contributiva.

Otros justificantes pueden ser invocados, sin embargo, para establecer la
creacion de alguna exencion o privilegio. Principalmente, estas razones se
mueven en el campo de la politica social o econémica y suelen responder a la
generacién de otros valores constitucionales; pero no necesariamente tributarios.
En nuestro pais, los mejores ejemplos de estos fueros particulares estan en los
regimenes de excepcidén, como las zonas francas, en donde los motivantes para su
instauracién se refieren, mas bien, a la competitividad del pais, la generacion de

empleo y conocimiento con factor multiplicador, etc.

4. CAPACIDAD ECONOMICA

Esta capacidad se encuentra reconocida en nuestro ordenamiento

constitucional, en forma implicita, en tanto que en forma explicita se le puede
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ubicar en la Constitucion Esparfola, en donde se dice, de manera literal: “Todos
contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo a (sic) su
capacidad econémica...” (Constitucién espanola, articulo 31-3) y en constituciones
como la italiana: “todos son obligados a concurrir a los gastos en razén de su
capacidad contributiva” (Constitucion Italiana, articulo 53) y en las Constituciones
de Grecia, Albania, Venezuela, Ecuador, Turquia, Santo Domingo, Jordania,
Bulgaria, Marruecos, Somalia, entre otras (Villegas, 1992).

Una serie de normas de caracter legal se refieren a la capacidad econdémica
(Codigo Tributario, Ley del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, Ley de Justicia
Tributaria, Ley de Ajuste Tributario, entre otras), en donde se establecen limites al
acceso del patrimonio de los ciudadanos y, de igual manera, las sanciones
especificas por su incumplimiento. Ademas, se encuentra regulada la capacidad
econdémica del contribuyente, en los reglamentos de criterios objetivos de seleccién
del contribuyente para la fiscalizacion y general de gestién fiscalizacion vy
recaudacion tributaria. En dichos cuerpos normativos, se encuentran lineamientos
en donde se establecen los negocios, actos o hechos de naturaleza juridica o
econémica, que ponen de manifiesto la capacidad contributiva del sujeto pasivo,
como consecuencia de la posesion de un patrimonio, la circulacién de los bienes o

la adquisiciéon de la capacidad econdmica y el objeto imponible de ella.

Doctrinariamente (Sainz de Bujanda, 1993) se ha formulado la distincién
entre capacidad contributiva absoluta y la capacidad contributiva relativa. “ La
primera es la aptitud abstracta para concurrir a las cargas publicas. La segunda es
el criterio que ha de orientar la determinacidn de la concreta carga tributaria ya que
averigua en qué medida tal capacidad se da respecto de cada sujeto y se traduce
en la determinacion de la cuantia de la deuda tributaria individual la cual se
determina mediante los elementos de cuantificacion tributaria la cual resulta de la
combinacién de los criterios esenciales: la naturaleza, real o personal, de los

hechos imponibles del tributo; la estructura, proporcional o progresiva, de los tipos
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de gravamen, y el caracter, objetivo o subjetivo, del tributo. Cada una de estas
especies de capacidad contributiva se tiene en cuenta en un momento distinto de
establecimiento de los tributos. La primera, en el momento de la delimitacion de los
presupuestos de hecho. La segunda, en el de la fijacién de los elementos de

cuantificacion de la deuda tributaria” (p.107-108).

Cabe mencionar que existe una correlacion entre la capacidad econdémica-
nocién econdmica- y el objeto imponible- nocion juridica- de cada impuesto,
porque el legislador de cada pais y de cada circunstancia histérica debe disefar el
“objeto imponible”, que constituye la razén de ser y el sustento del propio
impuesto, que ha de traducir, a términos legales, la correspondiente capacidad

econdmica.

Acerca de este principio, conviene mencionar que, en la jurisprudencia
europea y especialmente en la alemana, se ha presentado un fenémeno llamado
de “rehabilitacion” de la capacidad econémica (Herrera, 1998). Sobre este
replanteamiento, el autor costarricense Navas (2001) indica los tres pilares

bésicos, en los que se fundamenta esa construcciéon dogmatica:

...la consideracién de la capacidad econémica como criterio de reparto de
las cargas publicas, fundado en las exigencias del Estado social y de otros
preceptos constitucionales, y no sélo como un limite negativo que excluya
supuestos concretos de legislacion arbitraria; intimamente relacionado con
lo anterior, la exigencia de considerar la carga impositiva total que soporta el
contribuyente, tomando también en cuenta el gasto publico, que también
debe regirse por el criterio de capacidad econémica, para que este regule
asi la relacién neta de transferencias econdémicas entre el Estado y cada
ciudadano; consideracion del principio como un derecho fundamental, lo
que implica que este tiene un contenido esencial que nunca puede ceder

frente a otros valores o principios; asi como que, en los aspectos que no
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formen parte de este contenido esencial, las restricciones de la capacidad
econémica solo seran legitimas luego de superar una triple prueba: la
idoneidad para conseguir el fin perseguido, la lesion minima del derecho de
contribuir segun la capacidad econémica y la ponderacion de bienes
juridicos. Este triple examen suele denominarse control de proporcionalidad

(p-80).

Con ello, se amplia el contendido del principio, en nuestro modo de ver las
cosas, a un analisis valioso por la amplitud con la que se maneja el objetivo que se
persigue. Sin duda, el analisis de la Sala Constitucional se ha limitado,
normalmente, a discutir el tema desde el punto de vista negativo, como un limite
infranqueable al respeto de un minimo esencial, el cual no puede ser objeto de

imposicion.

La Sala Constitucional ha manifestado que: “...Lo fundamentalmente
legitimo es que las personas paguen impuestos en proporcion a sus posibilidades
econdmicas; en otras palabras, uno de los canones del régimen constitucional
tributario es justamente, que cada uno contribuya para los gastos publicos de
acuerdo con su capacidad contributiva o econdémica.” (Voto 2197-92 de las 14:30
del 11-8-92.)

Del criterio citado anteriormente y en reiterada jurisprudencia, la Sala
Constitucional ratifica la importancia de este principio, como parametro para
determinar la sujecion al pago de tributos; no obstante, el otro problema que se
presenta es que, incluso, en ese aspecto, no se determina con exactitud su
contenido, lo cual provoca la disminucién de la garantia otorgada a los
contribuyentes, ya que al no determinarse su contenido, habra que recurrir a la
interpretacion y, en este caso, puede resultar en arbitrariedades o abusos por
parte de la Administracion Tributaria.



34

En consecuencia, es de suma importancia, para el sistema tributario
costarricense, descifrar ese contenido de la capacidad econémica como limite de
imposicién. Pero, igualmente importante sera el analisis del contenido propuesto
por la jurisprudencia europea y citado con anterioridad, en donde,
coincidentemente con nuestra realidad, el desarrollo jurisprudencial es adoptado

por sistemas que no contienen, en forma explicita, su aplicacién. (Torrealba, 2001)

5. NO CONFISCACION Y PROGRESIVIDAD:

El poder ftributario nunca podra tener alcance confiscatorio. La no
confiscatoriedad del sistema tributario opera, en primer lugar, como limite de las
facultades impositivas publicas, en el sentido de que habra de considerarse
inconstitucional todo tributo que, en la generalidad de los casos, suponga
destruccion del patrimonio que los contribuyentes ostentaban antes de su entrada
en vigor; de modo tal que el respeto a la propiedad privada y a la herencia puedan
conectarse con la distribucion equitativa de la renta (Villegas, 1992). En otras
palabras, si mediante la aplicacién de diversas figuras tributarias se llegara a privar
al sujeto pasivo de sus rentas y propiedades, tal practica devendria en ilegal, por la

via de la Constitucion.

La Constitucion Politica, de nuevo en forma indirecta, plasma el presente
principio, en el articulo 45, que se refiere a la inviolabilidad de la propiedad privada
y de los principios generales, también de orden constitucional, de razonabilidad y
racionalidad y, de una forma un tanto mas explicita, por el articulo 40

constitucional.
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Doctrinariamente (Calvo, 1998) se ha determinado que es muy importante
que se establezca un minimo, imposible de gravar por parte de la Administracién
Tributaria, para que el contribuyente pueda solventar sus necesidades basicas:

...Se concibe asi la riqueza necesaria para satisfacer las necesidades
esenciales como un caso de exclusion general de la tributacion,
precisamente por ser no conforme a la Constituciéon su eventual afectacion a
fines de solidaridad. Como ha destacado recientemente la doctrina, estamos
ante un caso, al menos sustancialmente, de inmunidad tributaria: es decir,
se trata de una especie de exencion contenida en la Constitucion misma
que determina la exclusién de la competencia tributaria. Marca si el limite
mas alld del cual no es admisible someter al individuo concretamente
considerado como sujeto incidido por la actividad tributaria, lo cual no
obstante, no elimina su caracter de instrumento de discriminacién

cualitativa-cuantitativa...(p.140).

En un intento por establecer cual debe ser ese minimo exento, la Sala

Constitucional se ha pronunciado al respecto de la siguiente forma:

“...no desconoce la Sala la inquietud sobre el efecto que pueda tener en el
futuro el gravamen por renta aplicado a las jubilaciones y pensiones, que si
bien de acuerdo con la normativa vigente, no aplica el impuesto a una parte
de la pensién que podriamos llamar “minimun minomorum”, en atencién a
un criterio elemental de subsistencia, ese limite no escapa a los efectos de
la pérdida de valor adquisitivo de la moneda, de suerte que lo que hoy, 0 a
la vigencia de la ley, es justo, bien puede dejar de serlo en el futuro...” (Voto
No. 1341-93 y en el mismo sentido: 2273-93 y 2259-94).

De una discusion originada en la aplicacion de las tarifas impositivas,
originariamente proporcionales y luego progresivas, hoy se promulga en doctrina
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junto con el establecimiento de un minimo de necesidades que se deban respetar
por el poder de imposicién, el denominado principio de progresividad. Se afirma
que un sistema tributario ideal debe tender hacia la progresividad por la via de la
igualdad, esto es que la efectiva igualdad se alcanza exigiendo mas a quien mas
posee y exigiendo menos a quien menos tiene, en esa proporcionalidad. (Villegas,
1992). Sainz de Bujanda (1993) dice: “El principio de progresividad, como forma
de conseguir la efectiva igualdad, supone que la carga tributaria se reparta en
forma mas que proporcional, atendiendo al nivel de capacidad contributiva de los
contribuyentes” (p.111).  En este sentido, consideramos que se puede analizar la
disposicion constitucional, que establece el Estado debe procurar el mayor
bienestar de todos los habitantes “organizando y estimulando la produccion y el
mas adecuado reparto de la riqueza” (Constitucién Politica, articulo 50).

6. DOBLE IMPOSICION:

Los cinco puntos anteriores representan la exposicion que la doctrina
tradicional reconoce como principios de justicia material y formal constitucionales
en materia tributaria. No obstante, por ser el objetivo de este trabajo el analisis de
los derechos y garantias de los contribuyentes, hemos considerado util para el
lector incorporar algunos conceptos diferenciados; pero que comparten en comun
su alta injerencia en el respeto de los derechos y garantias de los ciudadanos en
general y particularmente del sujeto de imposicion.

El primero de estos conceptos, que afecta la esfera constitucional y que esta
intimamente relacionado con los criterios de sujecion analizados en la siguiente
seccién, es el denominado problema de la doble imposicion. La doble imposicion,

en términos muy generales, consiste en gravar dos 0 mas veces cuando se
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presenta la identidad de sujetos activos y pasivos, de objeto o hecho imponible, de

tributo del que se trate y en una coincidencia temporal (Salazar, 1991).

Cuando la doble imposicidn es internacional, se debe agregar a estos
elementos la concurrencia de dos o mas estados. En nuestro pais, se ha
establecido, claramente, que el problema de la doble imposicion interna no es un
problema constitucional por si mismo, ya que no encontramos una prohibicién
expresa en la Constitucion Politica. Solo por la via de la violacion de otros
principios  constitucionales se  podria  hablar  potencialmente, de

inconstitucionalidades en esta materia especifica.

Ahora bien, el problema de de la doble imposicion internacional si plantea
una discusion en torno a la soberania tributaria de los estados, cuando ella se
enfrenta a la injusticia que representa el efecto econémico de la doble imposicién.
Como es de todos sabido, las medidas que se adoptan para eliminar o aminorar
este problema van, desde la aplicacion de medidas unilaterales hasta la aplicacién
de convenios internacionales modelos (Sainz de Bujanda, 1993).

La Sala Constitucional , en forma atinada, ha enfocado el tema de la doble
imposicién como un limite de caracter politico a la potestad tributaria. Combinado

con los principios anteriores, la doble imposicion es tema de andlisis obligatorio:

Para la doctrina mayoritaria del Derecho Tributario existen dos corrientes
de limitaciones al poder tributario: a) los principios generales de indole
constitucional entre los que se enlistan los de legalidad, también conocido
como la reserva de ley; el de igualdad o isonomia en su doble forma de
igualdad ante la ley y de la igualdad como base del impuesto y de las
cargas publicas; el de generalidad, en virtud del cual el tributo se debe
aplicar abarcando la totalidad de las categorias de personas o de bienes

previstas en la ley y no a una parte de ellas; el de no confiscacién, como
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consecuencia del principio constitucional de inviolabilidad de la propiedad
privada; y b) las llamadas limitaciones de orden politico, en la figura de la
doble imposicion, en razén de la coexistencia de entidades dotadas de
poder tributario, actuando tanto en el plano nacional, como en el
internacional. En términos muy generales, la doble imposicién consiste en
“gravar dos veces la misma persona o la misma cosa’, concepto que
abarca tanto la doble tributacién por la misma autoridad, como la doble
afectacion por autoridades diferentes actuando en forma concurrente.
Para la existencia de la doble tributacion se requiere que exista unidad de
sujeto pasivo, de objeto, de tiempo y de impuesto; en consecuencia existe
doble o multiple imposicion cuando las mismas personas o los mismos
bienes son gravados dos 0 mas veces por analogo concepto, en el mismo
periodo de tiempo, por parte de dos o mas sujetos con poder tributario.
Por otro lado, la doctrina también es conteste en estimar que la doble
imposicién se da sélo respecto al objeto del impuesto, es decir, al ingreso
o renta que el tributo afecta; sin embargo, no siempre que se afecta el
objeto del impuesto, surge una doble imposicién, sino que, se presenta
una situacion de impuestos excesivos o en demasia (S.C.V.5990-94).

Donde debe destacarse, en primera instancia, la imprecision en que
incurre el texto citado al indicar que existe doble imposicion por doble afectacion
de autoridades al menos de manera local, cuando ha sido la misma Sala la que ha
validado de manera correcta desde nuestro punto de vista la coexistencia de
tributos establecidos por el Gobierno Central y los Municipales.

Se han creado, empero, diversos mecanismos para combatir la doble
imposicién como, por ejemplo, los tratados internacionales que la regulan, donde el
Estado en el cual se genera la riqueza tiene una situacioén de privilegio, gravando
esa renta en perjuicio de los restantes estados que, por situaciones juridicas

atinentes al contribuyente, pudieran acceder a la imposicién de esa riqueza.
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7. DEBIDO PROCESO:

El debido proceso representa una garantia de proteccion a los derechos del
administrado, de forma tal que, al establecerse un procedimiento reglado, se
garantiza la erradicacion del abuso y la arbitrariedad y, a su vez, se garantiza una

conclusion justa y razonable para cada caso concreto.

El debido proceso se ha derivado del articulo 41 de la Constitucion Politica,

que se expresa asi:

...0Ocurriendo a las leyes, todos han de encontrar reparacion para las
injurias o dafos que hayan recibido en su persona, propiedad o intereses
morales. Debe hacérseles justicia pronta, cumplida, sin denegacion y en
estricta conformidad con las leyes...

Dicho principio se encuentra conformado por distintas garantias las cuales
estan debidamente normadas en la misma Constitucion Politica en los articulos
35,36,39 y 42, las que conforman el debido proceso en su integralidad y, por
consiguiente, si se falta a alguna de ellas también se falta a éste proceso.

Debe tenerse muy presente lo que, jurisprudencialmente, se ha dicho por
parte de la Sala Constitucional, en materia de procedimientos administrativos,
como es el caso del tributario. Se puede citar el siguiente Voto:

“... el derecho de defensa garantizado por el articulo 39 de la Constitucion
Politica y por consiguiente el principio del debido proceso, contenido en el

articulo 41 de nuestra Carta Fundamental, o como suele llamarsele en



40

doctrina, principio de “bilateralidad de la audiencia” del “debido proceso
legal” o “principio de contradiccion” (...) se ha sintetizado asi: a)
Notificacion al interesado del caracter y fines del procedimiento; b)
derecho a ser oido, y oportunidad del interesado para presentar los
argumentos y producir las pruebas que entienda pertinentes; c)
oportunidad para el administrado de preparar su alegacion, lo que incluye
necesariamente el acceso a la informacién y a los antecedentes
administrativos, vinculados con la cuestién de que se trate; ch) derecho
del administrado de hacerse representar y asesorar por abogados,
técnicos y otras personas calificadas; d) notificacion adecuada de la
decisién que dicta la administracion y de los motivos en que ella se funde
y e) derecho del interesado de recurrir la decision dictada” (...) “ el derecho
de defensa resguardado en el articulo 39 ibidem, no sélo rige para los
procedimientos  jurisdiccionales, sino también para cualquier
procedimiento administrativo llevado a cabo por la administracién publica;
y que necesariamente debe darsele al accionante si a bien lo tiene, el
derecho de ser asistido por un abogado, con el fin de que ejercite su
defensa...” (...) “.. Esta Sala ha sefalado los elementos de derecho al
debido proceso legal, (...), aplicables a cualquier procedimiento
sancionatorio 0 que pueda tener por resultado la pérdida de derechos
subjetivos. La Administracion debe, en atencién al derecho de defensa del
administrado: a) Hacer traslado de cargos al afectado, lo cual implica
comunicar en forma individualizada, concreta y oportuna, los hechos que
se imputan; b) Permitirle el acceso irrestricto al expediente administrativo;
c) Concederle un plazo razonable para la preparacion de su defensa; d)
Concederle la audiencia y permitirle aportar toda prueba que considere
oportuna para respaldar su defensa; e) Fundamentar las resoluciones que
pongan fin al procedimiento; f) Reconocer su derecho a recurrir contra la
resolucidén sancionatoria.... (Voto No. 5369 de las 10:15 del 31-5-2002).
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Indica Gamboa (1997) que, tratandose del debido proceso, en general no
implica Unicamente el simple cumplimiento de requisitos procedimentales, sino
que se trata de “toda una garantia constitucional consagrada”. Este hecho, sigue
afirmando el autor, quedo6 asi establecido por la propia Sala Constitucional, en
reiteradas ocasiones.(p.40). Ha dicho la Sala Constitucional:

... el citado principio general, integra en su contenido, no solo al derecho a
la eficacia formal de la sentencia o cosa juzgada, sino a los derechos del
procedimiento y principalmente a un procedimiento desarrollado de
conformidad con las normas legales y sin defectos, vicios o errores que
eventualmente puedan acarrear su nulidad. En ese sentido, es obligacién
del 6rgano jurisdiccional subsanar todos los defectos que se susciten en el
transcurso del procedimiento, todo con el objeto de proteger los derechos
del acusado y de velar por la legitimidad del proceso, como instrumento de

ejercicio de la misma justicia. (Sala Constitucional, Voto 5967-93).

Con ello, la Sala protege no soélo la garantia constitucional, sino la propia
seguridad juridica de quienes se ven ante procesos que procuran la demostracion
de causales legales, que destinen a fines particulares; en este caso, la aplicacion
de una sancion a partir de ciertos motivos regulares de conducta.

El contribuyente, por su parte, no solo tiene el respaldo constitucional, sino
que el debido proceso se encuentra plasmado en el articulo 77 del Codigo de
Normas y Procedimientos Tributarios y en el 148 del mismo cuerpo normativo. En
forma conjunta con el Cédigo Tributario, el Reglamento de gestién, fiscalizacion y
recaudacion tributaria materializan ese derecho fundamental, al reglar los
procedimientos atinentes al tema tributario, en los cuales se garantiza al
contribuyente la proteccién de sus derechos, frente a las potestades de la

Administracidon Tributaria.
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Como veremos, el Proyecto de Ley de Pacto Fiscal y reforma fiscal
estructural dedica un capitulo entero a la regulacion de los derechos y garantias
del contribuyente, en el &mbito procesal.
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8. DERECHO A LA INTIMIDAD:

Este derecho se encuentra consagrado en la Constitucién Politica (articulo
24), garantizando el secreto a las comunicaciones y la inviolabilidad de los
documentos privados. Establece, a su vez, los casos de excepcion, que seran
determinados por los votos de dos tercios de los diputados a la Asamblea
Legislativa, los cuales, mediante ley, podran determinar en qué casos los

Tribunales de Justicia pueden secuestrar y examinar documentos privados.

También cabe la posibilidad de que, mediante el mismo procedimiento, se
autorice a funcionarios del Ministerio de Hacienda y de la Contraloria General de la
Republica a revisar los libros de contabilidad y sus anexos y a 6rganos de la
Administracién Publica, a realizar precisamente una revision de los documentos,
mediante ley, siempre que tenga relacién con competencias de regulacion que

estén encaminadas a conseguir un fin publico.

La Sala Constitucional se ha pronunciado de la siguiente forma:

...el derecho a la vida privada es la esfera en la cual nadie puede
inmiscuirse. La libertad de la vida privada es el reconocimiento de una zona
de actividad que es propia de cada uno y el derecho a la intimidad limita la
intervencién de otras personas o de los poderes publicos en la vida privada
de la persona; esta limitacion puede manifestarse tanto en la observacién y
captacion de la imagen y documentos en general, como en las escuchas o
grabaciones de las conversaciones privadas y en la difusién o divulgacién
posterior de lo captado u obtenido sin el consentimiento de la persona
afectada. (Voto No. 6776-94 de las 14: 57 del 22-11-1994)
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Se ha dicho que, en nuestro pais, la tutela de ese derecho se encuentra en
entredicho, debido a que, a pesar de su amparo constitucional, la autorizacion de
la informacién y la vulnerabilidad de los sistemas informaticos que la resguardan
hacen que se convierta en material de facil acceso, sin mencionar lo dificil que
resulta para los individuos conocer la cantidad y la calidad de la informacion
personal, a la que se puede tener acceso. Como reaccién a esta problematica, la
Sala Constitucional ha ampliado lo que tradicionalmente se ha conocido como
derecho a la intimidad, a lo que se ha determinado como derecho a la

autodeterminacion informativa, el cual puede resumirse asi:

“...Es reconocido asi el derecho fundamental de toda persona fisica o
juridica a conocer lo que conste sobre ella, sus bienes o derechos en
cualquier registro o archivo, de toda naturaleza, incluso mecanica,
electrénica o informatizada, sea publica o privada; asi como la finalidad a
que esta informacion se destine y a que sea empleada Unicamente para
dicho fin, el cual dependera de la naturaleza del registro en cuestion. Da
derecho también a que la informacién sea rectificada, actualizada,
complementada o suprimida, cuando la misma (sic) sea incorrecta o
inexacta, o esté siendo empleada para un fin distinto del que legitimamente
puede cumplir. Es la llamada proteccién a la autodeterminacién informativa
de las personas, la cual rebasa su simple ambito de intimidad. Se concede
al ciudadano el derecho a estar informado del procedimiento de datos y de
los fines que con él se pretende alcanzar, junto con el derecho de acceso,
correccion o eliminacidén en caso el que se le cause un perjuicio ilegitimo VI.
El derecho de autodeterminacién informativa tiene como base los siguientes
principios: el de transparencia sobre el tipo, dimensién o fines del
procesamiento de los datos guardados; el de correspondencia entre los
fines y el uso del almacenamiento y empleo de la informacion; el de
exactitud, veracidad, actualidad y plena identificacibn de los datos
guardados; de prohibicién del procesamiento de datos relativos a la esfera
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intima del ciudadano (raza, creencias religiosas, afinidad politica,
preferencias sexuales, entre otras) por parte de entidades no expresamente
autorizadas para ello; y de todos modos, el uso que de la informacién se
haga debe ser acorde con lo que con ella se persigue; la destruccion de
datos personales una vez que haya sido cumplidos el fin para el que fueron
recopilados; entre otros... (Voto S.C. No. 12695-03 de las 15: 18 del 31-10-
2003)

De lo citado anteriormente, se puede deducir que la autodeterminacién
informativa se establece como una proteccién, no solo de la intromisién de los
particulares, sino también del Estado, encargado de velar por su cumplimiento. Por
lo tanto, ha de tenerse como garantia fundamental, también en lo concerniente a la
relacion Administracién Tributaria-contribuyente, y a la forma en que se maneja y
se obtiene la informacién de relevancia para el control del efectivo cumplimiento de

las obligaciones de los contribuyentes.

El legislador ha previsto supuestos de hecho en los que el Estado puede
solicitar y disponer de informacién privada del particular ain sin su consentimiento,
esto con el fin de cumplir a cabalidad con la funcion publica que se le ha
encomendado. En el caso de nuestro estudio en particular, se puede afirmar que
la Administracion Tributaria posee facultades para recabar la informacion del
contribuyente, en aras de su justo cumplimiento en materia Tributaria. En
referencia a lo anterior, los articulos 114,115,116 y 117 del Cddigo Tributario se
pronuncian en cuanto al manejo de recoleccion de la informacién. Este analisis se
realiza en el capitulo correspondiente de garantias incorporadas por el Cddigo

Tributario.

La informacién obtenida solo puede utilizarse para fines tributarios de la
Administracién Tributaria que la recaba y ésta no puede ponerla en conocimiento
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de otras oficinas o instituciones, ya sean publicas o privadas, so pena de incurrir
en el delito de divulgacién de secretos, el cual se encuentra tipificado en el articulo
337 (actual articulo del Codigo Penal). Podriamos afirmar, que incluso, esta
obligacién e impedimento de hacer publica tal informacion se hace extensiva a los
casos en que el funcionario de la Administracién Tributaria tiene evidencia -al
analizar una declaracion u otra informacion del contribuyente obtenida
directamente de él - de la existencia de un delito distinto de los regulados por el
mismo Codigo, salvo que los tribunales lo requieran para hacer publica esa
informacion. Como Consecuencia de lo anterior, este impedimento se constituye
en una excepcion del deber de denuncia, regulado en el articulo 281, inciso a), del

Cédigo Procesal Penal.

Acerca del tipo de informacién que puede ser solicitada y que no posee el
caracter de confidencial se ha pronunciado la Sala:

...Estima la Sala que la informacién solicitada a la Administracion Tributaria

por parte del recurrente sélo abarca la que se encuentra en registros
publicos —no privados- pues es claro que el amparado no esta solicitando la
cuantia o el origen de las rentas presentadas por la persona que esta
tributando, sino sélo el nombre de la persona a quien aparece registrado
determinado negocio, de manera que existe, por parte de la entidad
recurrida, una mala interpretacion de la confidencialidad de las
informaciones a las que se refiere el articulo citado, pues el mismo (sic) se
refiere a los datos que figuren en las declaraciones. Consecuentemente, se
estima violentado en perjuicio del accionante, lo dispuesto en el articulo 30
de la Constituciébn Politica , por cuanto no se dan ninguna de las
limitaciones indicadas en | considerando tercero de esta sentencia, para no
proporcionar la informacién requerida... (Voto No. 9002-99 de las 8:57 del
19-11-1999).
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De acuerdo con lo anterior, se puede concluir que el derecho a la intimidad
se encuentra debidamente tutelado en la Constitucion Politica y en el Codigo
Tributario; ademas, ha sido ampliamente desarrollado, tanto por la Sala
Constitucional como por la Procuraduria General de la Republica y por los fallos
del Tribunal Fiscal Administrativo, de forma tal que aunque existen potestades de
fiscalizacion, que se le han atribuido a la Administracion Tributaria y que le
permiten requerir, de los contribuyentes, datos que pueden considerarse
confidenciales, tales potestades se encuentran limitadas al cumplimiento de lo
dicho por la Sala y de la normativa relacionada, de tal forma que se garantiza la
proteccidén del contribuyente ante los abusos que se puedan cometer en el buen
desempeno de la funcién de la Administracion Tributaria, en aras del cumplimiento
del fin publico que se le ha encomendado.

9. DIVISION DE PODERES:

Finalmente, el Derecho Constitucional, en materia tributaria, se ve afectado
por una vertiente en la que se regula lo concerniente a la estructura del poder
financiero, en cuanto al reparto de las competencias entre los distintos 6rganos
que se integran en la organizacion estatal. La Constitucion Politica determina

cudles de ellos ostentan poderes de ese ambito y su alcance.

Dentro de la separacion de poderes, en nuestro ordenamiento juridico y de
gobierno, al 6rgano que le corresponde velar por el debido acatamiento de la
Constitucion Politica es al Poder Judicial. Alli, la Sala Constitucional es la
encargada de declarar inconstitucionales las leyes, sin perjuicio de que, mediante

sus votos, se amplien o modifiquen sus criterios.
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En materia tributaria propiamente dicha, la creacibn o percepcion de
impuestos estd sometida al control judicial de constitucionalidad. La
inconstitucionalidad puede provenir de leyes o actos violatorios de las garantias
constitucionales que, en forma directa o indirecta, protegen a los contribuyentes o
también de leyes o actos violatorios de la delimitacion de las potestades tributarias

de la Nacion.

Este control judicial no se ejerce en forma arbitraria o al azar. Los
Magistrados constitucionales no pueden tomar, per se, una ley tributaria cualquiera

y declararla con el tinte de violatoria de una garantia constitucional.

Por haber sido analizado en su momento, solo mencionamos los beneficios
generados por la separacién de poderes, en el tramite de aprobacién de normas

tributarias.

Intentando esquematizar los principios garantistas recién analizados, los
podemos ubicar en el marco constitucional de la siguiente forma. Nétese como las
garantias constitucionales, en la materia que nos ocupa, son normalmente

establecidas en forma indirecta.

Principio En la constitucion Politica
Legalidad Art  121.13. Asamblea Legislativa:
establecer los impuestos y

contribuciones nacionales

Generalidad. Art.18 Los costarricenses deben
observar la constitucion ..... y contribuir

para los gastos publicos.



Igualdad.

No confiscatoriedad

Progresividad.

Capacidad economica

Doble imposicion

Debido proceso

Derecho a la intimidad

Division de poderes
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Art.33 Todo hombre es igual ante la ley

y no podra hacerse discriminacion.

Art 50 El Estado procurara el mayor
bienestar a todos los habitantes del
pais, organizando y estimulando la
produccién y el mas adecuado reparto

de la riqueza.

Art 40 y 50 Nadie serd sometido a
tratamientos crueles..ni a la pena de
confiscacion.

Art. 50,33y 18

Art. 18.

Art 41. Ocurriendo a las leyes, todos
han de encontrar reparacion.....art.35-
36-39-42.

Articulo 24. ...La ley fijara los casos en
que los funcionarios del Ministerio de

Hacienda...

Art9...Lo ejercen el pueblo y tres
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poderes distintos

Muchos de los principios garantizados en la Constitucion Politica
encuentran, igualmente, una referencia en tratados internacionales. La
declaracion Universal de los Derechos Humanos establece que toda persona,
como miembro de la sociedad, tiene derecho a obtener la satisfaccion de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre
desarrollo de la personalidad.. Para lograr esa estructura, deben contribuir la
organizacion y los recursos de cada Estado.

Por su parte, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales establece, como un reconocimiento de los estados parte, el derecho de
toda persona a tener un nivel de vida adecuado para si y su familia. La
Convencién Americana sobre derechos Humanos o Pacto de San José, en su
articulo 26, compromete a los estados partes a adoptar las medidas necesarias en
materia econdmica, para lograr la plena efectividad de los derechos que se derivan
de la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos. Este ultimo establece
que los estados miembros se comprometen a movilizar sus propios recursos

nacionales y materiales, mediante una programaciéon adecuada.

Asi mismo los estados, reconocen la importancia de actuar dentro de una
eficiente estructura interna, como condiciones fundamentales para su progreso
econdmico y social. Con el fin de asegurar el cumplimiento de los logros
anteriores, los estados convienen en dedicar sus maximos esfuerzos a lograr una
distribucién equitativa del ingreso nacional y a la implementacion de sistemas

impositivos adecuados y equitativos.
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SECCION lll. RELACION JURIDICA OBLIGACIONAL:

Segun lo dicho hasta aca, se puede afirmar que en la facultad del Estado
para crear sus propios tributos, de manera unilateral, importa el poder coactivo
estatal de compeler a las personas para que le entreguen una porcién de sus
rentas, consumos o patrimonios, para atender con dichos recursos las
necesidades publicas. Sabiendo, entonces, que la actividad financiera y el poder
financiero del Estado surge o se traduce con las entradas y salidas del dinero de la
caja del Estado.

Asi, las entradas de dinero constituyen los ingresos publicos, que son
transferencias monetarias recaudadas de manera coactiva o voluntaria y que se
realizan a favor de los organismos publicos. La potestad tributaria o poder tributario
es la facultad del Estado para crear tributos unilateralmente, cuyo pago sera
exigido a las personas sometidas a su competencia tributaria. Segun el hecho
imponible, deben pagar tributo quienes estan sujetos a la potestad de un Estado.
Dicha sujecion puede determinarse, por distintos tipos de pertenencia (por
ejemplo, la nacionalidad, el domicilio, etc.), que funcionan desde el punto de vista
del sujeto activo de la potestad tributaria (Estado) y tienen repercusiéon en el
aspecto subjetivo del hecho imponible, entendiendo tal aspecto como la
vinculacién legal entre el hecho imponible y el destinatario legal del tributo.

Los criterios de atribucion de la potestad tributaria, reconocidos por la
doctrina (Villegas, 1992) que informa la materia, son los siguientes:

a) Nacionalidad: Consiste en que el derecho a gravar deriva de la
nacionalidad del contribuyente, es el vinculo que une al individuo con el
pais. Segun este criterio, cualquiera que sea el lugar donde este viva,
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trabaje, tenga ganancias o posea sus bienes, debe tributar en el pais al cual
esta vinculado por la ciudadania.

b) Domicilio: Segun este criterio, la facultad de gravar corresponde al
Estado donde el contribuyente radica con caracter de permanente y estable.
Existe un domicilio civil y uno fiscal.

c) Residencia: Criterio que se diferencia del anterior en el que para atribuir
potestad tributaria se tiene en cuenta la simple habitacién en un lugar sin
que concurra la intenciéon de permanencia.

d) Establecimiento permanente o estable: Es el emplazamiento o instalacién
que sirve para el ejercicio de la actividad econdémica en un pais por parte del
propietario que esta domiciliado o ubicado en el extranjero.

Segun este criterio, el hecho de existir un “establecimiento permanente en
un pais”, da derecho a este pais para gravar la actividad econémica que alli
se desarrolla. Suele considerarse que son “establecimientos permanentes”:
las sucursales, agencias, oficinas, etc. Pero no las construcciones de
almacenamiento, los establecimientos de publicidad o investigacion
cientifica, las oficinas de intermediarios 0 comisionistas independientes, etc.
e) Fuente: Este criterio establece que corresponde gravar al pais donde
esta la fuente productora de riqueza, es decir, donde esa riqueza se genera.
Puede ser el lugar de radicacion de los bienes, o en general el lugar donde
el contribuyente realiza su actividad productiva, con total independencia del

domicilio, residencia o nacionalidad.”

Por lo tanto, la discusion legislativa del Proyecto de Ley de Pacto Fiscal y
Reforma Fiscal Estructural (Proyecto No. 15516, Alcance No 8, a la Gaceta No. 26
de 6-02-04), es, ante todo, una discusion de atribuciones del poder tributario.

En efecto, el proyecto plantea la posibilidad de pasar de un régimen de imposicion,
basado en la fuente, de caracter territorial y de manera cedular, a un régimen de

atribucién potestativa, basado en la imposicion por la residencia, con
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caracteristicas globales y de renta mundial (articulo 70 del Proyecto, p.14). Desde
este punto de vista, no son de extranar las posiciones antagénicas de los grupos
con representacion politica, asi como de los grupos de presion del pais; pues esta
es, al final, una discusién que de llegar a ser implementada marcara un hito en la

historia del Derecho tributario costarricense.

Como nota interesante de la cita en mencién, se puede decir que en cuanto
al concepto de establecimiento permanente que establece esta doctrina llama la
atenciébn como nuestra Ley de Impuesto sobre la renta en forma contraria
considera como contribuyentes de ese impuesto las facilidades de

almacenamiento inclusive temporales (Ley 7092, articulo 2. b).

Por otra parte, y a fin de concretar en el plano de las actuaciones, estamos
de acuerdo con Sainz de Bujanda (1993), al decir que no debe confundirse al
titular del poder financiero con el sujeto activo de la relacion juridico tributaria.
Este no es mas que la persona encargada de la aplicacién del poder financiero y a
quien corresponderd, de igual manera, velar por el respeto y cumplimiento de las
garantias y derechos de los contribuyentes. En la actualidad, este poder financiero
siempre se resuelve en una relacion juridica. Cada una de las partes intervinientes
en dicha relacién de derecho, cuenta con obligaciones, derechos, potestades y
facultades, segun corresponda.

Una lectura de la doctrina existente sobre el tema planteado en el parrafo
anterior, suele correlacionar los derechos y garantias del contribuyente, con el
papel que juegan los sujetos tributarios en esa dinamica. Collado (2003), en la
introduccién al Curso de Posgrado, denominado “Control Tributario: Prerrogativas

de la Administracion y derechos del Contribuyente”, afirma lo siguiente:

La evolucién de los sistemas tributarios actuales ha puesto de manifiesto

la necesidad de actualizar las funciones que tradicionalmente han venido
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desarrollando los sujetos tributarios en la dinamica aplicativa de los
tributos. En efecto, diversos factores han incidido en las relaciones Fisco-
Contribuyente (utilizando este término para referirnos genéricamente al
ciudadano en sus relaciones con el Fisco); entre los que destacan, en
primer lugar, la creciente colaboracion de los obligados tributarios en la
aplicacion de los tributos, no so6lo con relacion al desempefio de
auténticas facultades liquidadoras o de cuantificacion de la deuda
tributaria, otrora llevadas a cabo obligatoriamente por las
Administraciones tributarias; sino también respecto a la generalizacién de
las prestaciones tributarias entre particulares (retencién e ingreso a
cuenta en la imposicion directa y repercusioén tributaria en el ambito de la
imposicion indirecta) como mecanismos que forman parte de las técnicas
de anticipacion de ingresos tributarios; o la ampliacién de los deberes
tributarios de colaboracién, de identificacion fiscal, de caracter “censal”,
etc. Igualmente, hay que destacar el progresivo ensanchamiento de las
funciones tributarias a objetos, hechos, situaciones y sujetos, antes
despojados de relevancia tributaria, originando un fenémeno de
masificacion en el marco de las relaciones de las Haciendas con los
contribuyentes que trae causa, a su vez, del creciente aumento de
declaraciones y autoliquidaciones que los obligados tributarios deben
presentar ante las Administraciones tributarias. Y, por ultimo, hay que
tener en cuenta la falta de seguridad juridica sobre el Derecho aplicable
debido fundamentalmente a la complejidad y mutabilidad de la norma
tributaria, de una parte, y a la excesiva libertad de las Administraciones
tributarias a la hora de calificar hechos imponibles, de otra.

Bajo este prisma, no cabe duda que tanto las prerrogativas de las
Administraciones como el estatuto juridico de los contribuyentes se han

visto afectados (p.1).
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Para concluir, en los ultimos tiempos las prerrogativas de la Administracion
han mutado, de labores de control, en donde la potestad tributaria se presenta en
el plano de la simple liquidacién, a labores de fiscalizacién, en donde la potestad

es, por tanto, inspectora y, mas aun, sancionadora.

Coincidimos con este punto de vista, en cuanto a la constante evolucién de
los sistemas, siendo efectivamente esta época una de las mas importantes para
justificar la regularizacién de los derechos y garantias de los contribuyentes. El
mejor ejemplo de esta situacion, lo encontramos en nuestra propia realidad
juridica, en la que las prerrogativas de la Administracion, en los ultimos quince
anos, se han venido ensanchando y concretando en normas mas precisas,

adecuadas y con fuertes prerrogativas en favor de la Administracién Tributaria.

Ilgualmente, la aplicacion efectiva de dicha normativa, por fin se ha venido
concretando. Asi, en el campo de las prerrogativas fiscalizadoras debe
destacarse, como una nota caracteristica del sistema, la flexibilidad con que la
Administracion actua en el procedimiento de fiscalizacion, en algunas ocasiones
desaplicando, incluso, normativa especialmente de caracter reglamentario que
busca marcar el rumbo por seguir. A manera de ejemplo, llama la atencién la
temporalidad ilimitada en la que puede llevarse a cabo un proceso de fiscalizacion;
la sancion leve dentro del procedimiento, para los casos en que el grupo de
inspectores a cargo incumple con el principio de continuidad de los actos de
fiscalizacion; la falta de rigurosidad para la solicitud y obtencion de prueba; la falta

de reglas para recusaciones de funcionarios, entre otras cosas.

A ello debe sumarse, ahora si, la existencia y aplicacién del material
sancionatorio, como consecuencia de un procedimiento de fiscalizaciéon. No se
trata solo de enunciar aca la afectacion econdémica del contribuyente en el pago de
las multas y sanciones en dinero, las cuales, combinadas con el interés, son un

fuerte incentivo para el cumplimiento voluntario, sino que aun mas importante es
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de destacar sanciones como el cierre de negocios o las mismas sanciones de
privacion de libertad; pues en ellas se manejan valores trascendentales como la
libertad de comercio o el honor mismo de las personas.

Aun mas, las modificaciones previstas en el Proyecto Ley de Pacto Fiscal y
Reforma Fiscal Estructural, en la busqueda de una estructura tributaria mas justa
y equitativa, mejoran y aumentan las potestades de la Administracién también en
el campo fiscalizador y sancionatorio. Descartada por el momento, pero vigente
aun en la mente de muchos especialistas en la materia, la agencia de recaudacién
tributaria es un buen ejemplo de como las actuaciones fiscalizadoras estan

siempre sujetas a la critica y al dinamismo mismo del cambio.

Por ello, consideramos que, independientemente del momento y las
circunstancias en que se discuta acerca de las actuaciones de ese sujeto activo de
la relacion tributaria, la conceptualizacion, la garantia normativa y la aplicacion
practica de los derechos y garantias de los contribuyentes es algo que debe
permanecer en el tiempo y en el espacio. Asi como el titular del poder financiero
cuenta con la capacidad-incuestionable-de solicitar la contribucién tributaria, asi el
sujeto pasivo debe contar con minimos garantistas y derechos a respetar, que no
deben mirar siquiera, segun nuestro modo de ver las cosas, la circunstancia

coyuntural de esa relacion obligacional.

;Dénde son mas necesarios los derechos y garantias de los
contribuyentes: en un sistema tributario rico en normativa, pero pobre en su
aplicacién practica o en un sistema en donde la Administracion sea
estructuralmente fuerte, pero sin respaldo normativo? Consideramos que la
existencia y aplicacion de los derechos y garantias del contribuyente, por tener su
justificante en la idea misma de exigir el pago de un tributo, deben coexistir en
todo ordenamiento juridico, tanto en el aspecto normativo, como en la conciencia

de sus aplicadores. Estamos de acuerdo con afirmar, tal y como lo hace Ollero
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(1981), que la caracterizacién de un sistema tributario como justo y eficiente es

consecuencia de la simbiosis de ambos factores:

El andlisis de las relaciones del administrado con el Fisco ofrece un criterio
de notable significacién para precisar no sélo el grado de madurez y
conciencia fiscal de un pais, sino incluso el nivel de desarrollo logrado en la
estructura y funcionamiento de su sistema tributario. Quiza ello se deba a
que el clima de las relaciones Fisco-contribuyente es, a su vez, reflejo y
consecuencia de la propia composicion del cuadro tributario y, sobre todo,
del grado de eficacia y operatividad con que éste resulta aplicado por la
Administracion fiscal.

En cualquier caso, no cabe desconocer que la “bondad” de un sistema
fiscal no depende soélo, y casi se diria que ni siquiera principalmente, de la
estructura y conformacién de sus diferentes figuras impositivas, sino de la
“funcionalidad” que, en términos de justicia y de eficiencia, sea capaz de
imprimirle la Administracion tributaria ocupada de su gestion (p.151)
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CAPITULO Il. DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES EN EL

SISTEMA TRIBUTARIO COSTARRICENSE

Tal y como se ha venido analizando, la potestad tributaria del Estado
costarricense deriva del articulo 121, inciso 13, de la Constitucion Politica que
autoriza a la Asamblea Legislativa a establecer impuestos y contribuciones. Y,
aunque este texto parece otorgar facultades ilimitadas, hemos indicado que dicha
potestad no es absoluta, sino relativa, ya que la Administracién Tributaria se
encuentra sujeta a limites, que también han sido derivados de la propia
Constitucion y ampliamente desarrollados por la Sala Constitucional. Estos son
parametros que sujetan la actuacién de la Administracién, con el fin de resguardar
los derechos de los administrados.

La Constitucion y la propia Sala Constitucional han establecido que estos
limites son: a) el de legalidad o reserva de ley, b) el de igualdad, c) el de
generalidad, d) la no confiscacion y e) el de la doble imposicion. Ademas de estos
principios, al contribuyente le asisten otros igualmente de caracter constitucional y
de aplicaciéon general, que inciden sobre su esfera de derechos, como lo son el

derecho al trato igualitario, el debido proceso y el derecho a la intimidad.

Finalmente, hemos sefialado, como una deficiencia del sistema, en el plano
constitucional, el hecho de que haya tenido que ser la jurisprudencia la que, en

gran medida, venga a completar el texto constitucional.

Conviene, ahora, abocarnos al estudio del cuerpo normativo vigente en materia
tributaria, para establecer cudl es la situacion de un potencial sujeto pasivo, desde

la perspectiva actual, para luego realizar la propuesta normativa en este sentido.
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SECCION I. CODIGO DE NORMAS Y PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS

En el caso de la legislacion ordinaria, el Cédigo de Normas vy
Procedimientos Tributarios (en adelante el Codigo Tributario) si contiene una
serie de normas que, de una u otra manera generan, derechos y garantias a favor

de los sujetos pasivos. Afirma el economista costarricense Cornick (1997):

Proteccidn a los derechos del contribuyente.

Si el Cédigo enfatiza Unicamente las facultades de la administracion,
inmediatamente pierde legitimidad social. Es preciso que los derechos del
contribuyente (a mantener la confidencialidad de su informacién, a recurrir
las decisiones de la administracién, etc.) estén claramente definidos y
protegidos por el cédigo tributario. EIl contribuyente debe tener acceso
claro y expedito a la informacién que necesita para cumplir con sus
obligaciones tributarias, debe tener acceso a asistencia de la
administracion cuando la necesite, y debe tener mecanismos que le
permitan recurrir las decisiones de la administracion cuando esté en

desacuerdo con ellas (P.38).

En términos generales puede decirse que el Cédigo Tributario es un
instrumento que desarrolla el principio de seguridad juridica, porque ofrece a las
partes de la relacion juridico obligacional tributaria una serie de disposiciones, que
establecen las “reglas del juego” de esa relacion. Por ende, son destacables todas
las normas relativas a la definicibn de conceptos, el desarrollo y valoracion del
tema de las fuentes en materia tributaria, el desarrollo del principio de legalidad,

las normas relativas a la integracion e interpretacion de normas tributarias y la
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vigencia y computos de plazos; temas que se desarrollan, principalmente en el

Titulo Preliminar del mencionado cuerpo legal.

El Titulo 2. Obligacion Tributaria ofrece, desde el punto de vista de los
derechos y garantias de los contribuyentes, el desarrollo de la figura del sujeto
activo y el sujeto pasivo de la relacién juridico obligacional, en el cual, segun se ha
analizado, se concreta el ejercicio de la potestad tributaria del Estado. En igual
sentido, las normas que definen el hecho generador y los medios de extincion de la
obligacién tributaria.

Particularmente, en cuanto a los medios de extincion de la obligacién
tributaria, destaca el reconocimiento de i. Créditos tributarios: indica el Cédigo
Tributario que al contribuyente y responsable le acude el derecho para reclamar lo
pagado indebidamente y, de igual forma, para reclamar los pagos debidos,
reconociendo al efecto un interés en su favor. ii. Plazos de prescripcion.
Claramente establecido cual es el plazo de la prescripcion, la forma en que se
computa y las causales de interrupcidn y suspension de ella.

Por su parte, el Titulo 3 establece la regulacién de los hechos ilicitos
tributarios. Se introduce una materia que, por su propia naturaleza, coloca a
prueba el rigor de la Administracién, en el ejercicio de la potestad tributaria y los
derechos y garantias que el contribuyente pueda establecer en su favor. De este
titulo, se puede destacar el reconocimiento de los siguientes derechos y garantias
del contribuyente.

Se estable el reconocimiento al principio de “non bis in idem”, con algunas
particularidades de aplicacién en materia tributaria, de las cuales es destacable lo
indicado en el articulo 66, inciso a) que dice:
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“Articulo 66: Comprobacion de hechos ilicitos tributarios: La comprobacion
de los hechos ilicitos tributarios debera respetar el principio de “non bis
idem”, de acuerdo con las siguientes reglas:

a) En los supuestos en que las infracciones puedan constituir delitos
tributarios, la Administracién trasladara el asunto a la jurisdiccion
competente, segun el articulo 89, y se abstendra de seguir el procedimiento
sancionador mientras la autoridad judicial no dicte sentencia firme. La
sancion de la autoridad judicial excluira la imposicion administrativa de los
mismos hechos.

De no haberse estimado la existencia del delito, la Administracion
continuara el expediente sancionador con base en los hechos considerados
por los tribunales como comprobados.

Siempre en el articulado de aplicacion general, el articulo 77 obliga a la
aplicacion de los principios de legalidad y debido proceso, en materia
sancionadora, e igualmente incorpora, de manera supletoria, la posibilidad de
utilizar las disposiciones del procedimiento administrativo de la Ley General de la
Administracién Publica. De esta forma, se incorpora a este apartado:

Articulo 77: Normativa Supletoria: La Administracion debera imponer las
sanciones dispuestas en este capitulo, con apego a los principios de
legalidad y al debido proceso. En esta materia de procedimientos, deberan
aplicarse las disposiciones generales del procedimiento administrativo de la
Ley General de Administracion Publica.

Otra incorporacién de posibles derechos y garantias se refieren a la

aplicacion de los delitos tributarios. El articulo 89 del Codigo Tributario determina:

Articulo 89: Principios y normas aplicables: Los delitos tributarios

seran de conocimiento de la justicia penal, mediante el
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procedimiento estatuido en el Cdédigo Procesal Penal; en igual
forma, les seran aplicables las disposiciones generales contenidas
en el Codigo Penal. Sien las leyes tributarias existen disposiciones
especiales estas prevaleceran sobre las generales

De forma atinada, este articulo reconoce la aplicacién de la ley especial
sobre la general y, a su vez, ordena la aplicacién de la normativa penal ordinaria,
en su caso, y del proceso establecido en el Cédigo Procesal Penal, de forma tal
qgue el contribuyente tiene sus derechos y garantias, establecidos en forma idéntica
a los del imputado en materia penal, lo cual es, sin lugar dudas, un gran acierto en

la aplicacion del proceso sancionador.

El articulo 90, por su parte, establece un procedimiento tendiente a regular
el acceso a la via penal, en caso de que el Fisco se percate de la posibilidad de

que un delito tributario.

Articulo 90: Procedimientos para aplicar sanciones penales: En los
supuestos en que la Administracion Tributaria estime que las irregularidades
detectadas pudieran ser constitutivas de delito, deberd presentar la
denuncia ante el Ministerio Publico y se abstendra de seguir el
procedimiento administrativo sancionador y de determinacién de la
obligacién tributaria, hasta que la autoridad judicial dicte sentencia firme o
tenga lugar el sobreseimiento.

En sentencia, el juez penal resolvera sobre la aplicacion de las sanciones
penales tributarias al imputado. En el supuesto de condenatoria,
determinara el monto de las obligaciones tributarias principales y
accesorias, los recargos e intereses, directamente vinculados en los hechos
configurados de sanciones penales tributarias, asi como las costas
respectivas.
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Uno de los problemas sin resolver aun por el derecho tributario, en su
afectacion al campo penal, es el tema del derecho a no autoincrimarse. Los
problemas en esta materia se originan, desde la concepcién misma del sistema
que exige la autoliquidacion de los tributos. El problema es todavia mayor para los
procedimientos fiscalizadores; pues la determinacién del momento en que se debe
atender la suspensién del procedimiento, deja dudas a pesar de la existencia de
oficios que, de parte de la Administracion, buscan solventar el problema.

El Titulo IV Cuarto representa; desde el punto de vista del contribuyente,
uno de los apartados en que se encuentra la mayor cantidad de derechos y
garantias. En él se regulan los procedimientos ante la Administraciéon Tributaria,
por ello aqui se desarrolla el tema del debido proceso. Ademas, es importante
indicar que algunos de estos procedimientos garantizan el acceso a la informacion

y derechos, como el de peticion y respuesta.

El Titulo IV consagra lo relativo a la publicidad de las normas y
jurisprudencia tributarias. Sobre este particular, vale destacar la obligatoriedad de
la publicidad de las leyes, reglamentaciones y disposiciones de caracter general.
Igualmente, es destacable la obligacién de publicar las resoluciones o sentencias

que ofrezcan un interés general.

En nuestro criterio, esta norma debe ampliarse de forma tal que el
contribuyente tenga acceso a informacién adicional de la indicada en el articulo.
Por ejemplo, un sujeto pasivo, en un sistema como el nuestro, deberia tener

acceso a la generalidad de la jurisprudencia administrativa, asi como a la judicial.

Esta claro que las deficiencias de la legislacién especial, en materia
tributaria, normalmente se completan por medio de la jurisprudencia administrativa
(recuérdense las consultas emitidas al amparo del articulo 119 del Codigo
Tributario), de la cual la experiencia dice que la volatilidad en los cambios de
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criterio es muy amplia. El derecho a ser informado se fortalecerd en el tanto la
generalidad de los contribuyentes tengan acceso a informacién mas amplia y
completa y no s6lo a aquella, que en forma parcial, convenga a los intereses
fiscales.

En este sentido, es destacable el avance que ha experimentado el sistema
legal costarricense, en el plano practico, con paginas de Internet que permiten
verificar la vigencia de las normas, por medio del Sistema Nacional de Informacion
vigente (Procuraduria General de la Republica, 2000), asi como el acceso a la
jurisprudencia judicial y la os expedientes que se ventilan en esas instancias
(Poder Judicial, 2000).

Especificamente en el caso de la informacion tributaria, consideramos que
lo logrado hasta la fecha es quizas el mayor avance experimentado por la
Administracién, en los ultimos anos. El sistema jurisprudencial, en materia
administrativa, pas6 de estar en manos de unas pocas personas a ser del
conocimiento general. Aun mas, hoy en dia es posible recibir, en forma electrénica
y gratuita, un boletin de actualizaciéon tributaria, acceder a tramites vy
procedimientos por esta via; y ademas es posible presentar declaraciones de
impuestos con la utilizacion de la herramienta. (Ministerio de Hacienda, 2002)

En cuanto al procedimiento de fiscalizacion, este es un tema en el cual en el
nivel de bloque de legalidad, la normativa que existe es insuficiente. En efecto, el
Cédigo Tributario se limita a enumerar las facultades de la Administracién
Tributaria, en el articulo 103, con labores de fiscalizaciéon sin que, en ese mismo
nivel, exista una norma correlativa a los derechos y garantias de los contribuyentes

en fiscalizacién. Dice el articulo 103:
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Articulo 103: Fiscalizacién: La Administracion Tributaria esta facultada para
verificar el correcto cumplimiento de las obligaciones tributarias por todos
los medios y procedimientos legales.

A ese efecto dicha Administracion queda especificamente autorizada para:
a) Requerir a cualquier persona natural o juridica, esté o no inscrita para el
pago de los tributos, que declare sus obligaciones tributarias dentro del
plazo que al efecto le senale;

b) Cerciorarse de la veracidad del contenido de las declaraciones juradas
por los medios y procedimientos de andlisis e investigacion legales que
estime convenientes, al efecto de determinar la verdadera magnitud del
hecho imponible y el tributo correspondiente;

c) Requerir el pago y percibir de los contribuyentes y los responsables los
tributos adeudados y, en su caso, el interés, los recargos y las multas
previstos en este Cddigo y las leyes tributarias respectivas. El titular de la
Direccion General de Tributacién Directa esta facultado para fijar mediante
resolucién con caracter general, los limites para disponer el archivo de
deudas tributarias en gestion administrativa o judicial, las cuales en razén
de su bajo monto o incobrabilidad no impliquen créditos de cierta, oportuna
0 econdmica concrecion.

Decretado el archivo por incobrabilidad, en caso de pago voluntario o
cuando se ubiquen bienes suficientes del deudor sobre los cuales se pueda
hacer efectivo el cobro, se emitird una resolucion del titular de la
Administraciéon que revalidara la deuda.

Los titulares de las administraciones territoriales y de grandes
contribuyentes ordenaran archivar las deudas y, en casos concretos,
revalidarlas.

d) Organizar y gestionar el cobro administrativo de los tributos, intereses y
recargos que aplique y para solicitar la intervencién de la dependencia que
tenga a su cargo el cobro de los créditos a favor del Estado; y
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e) Interpretar administrativamente las disposiciones de este Cdédigo, las
leyes tributarias y sus respectivos reglamentos, y para evacuar consultas en
los casos particulares fijando en cada caso la posicién de la Administracion,
sin perjuicio de la interpretacion auténtica que la Constitucion Politica le
otorga a la Asamblea Legislativa y la de los organismos jurisdiccionales
competentes.”

Por su parte, la norma del articulo 104 del Cédigo Tributario, establece una
serie de facultades para obtener informacién de parte de los contribuyentes. En
este sentido, pareciera que la norma legal no es necesariamente coincidente con
la constitucional, en la que solo se permite el acceso por parte de la Administracion
a los libros legales y sus anexos (ver analisis del derecho a la intimidad). Esta
claro que la informacién autorizada por el texto constitucional es sumamente
restrictiva, respecto de lograr una adecuada fiscalizacién de los contribuyentes, por
lo que a fin de evitar posibles violaciones de la norma constitucional seria deseable

adecuar su texto al de la norma legal y las consiguientes normas reglamentarias.

Por otra parte, también es destacable el ultimo parrafo de este articulado en
el que se otorga al administrado la facultad para brindar la informacién requerida a
la Administracion Tributaria, sin que tenga que realizar erogaciones economicas.
A pesar de que se trata de un derecho formal, parece importante eliminar la
practica que opera en la actualidad, segun la cual se deja la aplicacion de esta
norma a la discrecién del contribuyente, de forma tal que solo es aplicable en el
tanto él contribuyente la oponga. Expresa el articulo 104:

Articulo 104: Requerimientos de informacién al contribuyente: Para facilitar
la verificacién oportuna de la situacion tributaria de los contribuyentes, la
Administracién Tributaria podra requerirles la presentaciéon de los libros, los
archivos, los registros contables y toda otra informaciéon de trascendencia
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tributaria, que se encuentre impresa en forma de documento, en soporte
técnico o registrada por cualquier otro medio tecnoldgico.

Sin perjuicio de estas facultades generales, la Administracion podra solicitar
a los contribuyentes y los responsables:

a) Copia de los libros, los archivos y los registros contables.

b) Informacién relativa al equipo de cémputo utilizado y a las aplicaciones
desarrolladas.

Los gastos por la aplicacién de los incisos anteriores correran por parte de
la Administracion Tributaria.

Resultan de especial atencion las facultades conferidas a la Administracion
y, generalmente, al ente fiscalizador, respecto de la informacién que puede
solicitarse a terceros. Esto en relacion con el derecho subjetivo que acude a
algunos para eximirse de la obligacién de brindar informacién, en donde destacan
quienes por disposicion legal expresa, puedan invocar el secreto profesional o
estén en la obligaciéon de guardar secreto de datos. Como parte de las técnicas de
fiscalizacion, en algunas ocasiones se ha solicitado informacion a los asesores
fiscales, en relacién con sus clientes o directamente al contribuyente, dentro de un
procedimiento de fiscalizacion. En nuestro criterio, esta practica es
manifiestamente ilegal para los terceros que se encuentran en alguna de las

exclusiones del articulo 105.

Articulo 105: Informaciéon de terceros: Toda persona, fisica o juridica,
publica o privada, estara obligada a proporcionar, a la Administracion
Tributaria, la informacién de trascendencia tributaria, deducida de sus
relaciones econdmicas financieras y profesionales con otras personas. La
proporcionara como la Administracion lo indique por medio de reglamento o
requerimiento individualizado. Este requerimiento de informaciéon debera
ser justificado, debida y expresamente, en cuanto a la relevancia tributaria:

La Administracién no podra exigir informacién a:
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a) Los ministros del culto, en cuanto a los asuntos relativos al ejercicio de su
ministerio.

b) Las personas que, por disposicion legal expresa, pueden invocar el
secreto profesional, en cuanto a la informacion amparada por él. Sin
embargo, los profesionales no podran alegar el secreto profesional para
impedir la comprobacién de su propia situacién tributaria.

c) Los funcionarios que, por disposicién legal, estén obligados a guardar
secreto de datos, correspondencia 0 comunicaciones en general.

d) Los ascendientes o los descendientes hasta el tercer grado de
consanguinidad o afinidad; tampoco el cényuge del fiscalizado.

En el caso de que esa misma informacién sea requerida al contribuyente, el
tema debera resolverse por la via del articulo 24 constitucional. Nota aparte
merecen los llamados “asesores fiscales” (otros que no sean abogados), que no
cuentan con la proteccién del articulo 105 y en cuyo caso el problema por resolver
es si la funcion fiscalizadora puede utilizar informacidén que revela la situacién fiscal
de un contribuyente, que ha sido valorado por un conocedor de la materia
tributaria.

Una de las aplicaciones mas claras del derecho a la intimidad se halla en los
articulos 115y 117, en lo relativo al uso de la informacion y el caracter confidencial
de las informaciones. De esta forma, el contribuyente cuenta con la garantia de
que la informacion recabada en un proceso de fiscalizacion solo se utilizara para
fines tributarios. Concordado con el actual Cédigo Penal, la violacién o trasgresion
de la norma que se va a citar, en principio es sancionada con el delito de
divulgacién de secretos, con una pena de privacion de libertad de entre un mes 'y
un afo o treinta dias multa. Para los funcionarios publicos, la pena implica la
inhabilitacion en el ejercicio del cargo de seis meses a dos anos:
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Articulo 115: Uso de la informacién: La informacién obtenida o recabada
s6lo podra usarse para fines tributarios de la propia Administracion
Tributaria, la cual esta impedida para trasladarla o remitirla a otras oficinas,
dependencias o instituciones publicas o privadas. El incumplimiento de esta
disposicion constituira el delito de divulgacion de secretos, tipificado en el
articulo 337 del Codigo Penal.

La prohibicion indicada en este articulo no impide trasladar ni utilizar toda la
informacion necesaria requerida por los tribunales comunes.

La informacion y las pruebas generales obtenidas o recabadas como
resultado de actos ilegales realizados por la Administracion Tributaria, no

produciran ningun efecto juridico contra el sujeto fiscalizado.

El articulo 117 les da el caracter de confidenciales a tales informaciones:

Articulo 117: Caracter de confidencial de las informaciones: Las
informaciones que la Administracion Tributaria obtenga de los
contribuyentes, responsables y terceros, por cualquier medio, tienen
caracter confidencial; y sus funcionarios y empleados no pueden divulgar en
forma alguna la cuantia u origen de las rentas, ni ningun otro dato que figure
en las declaraciones, ni deben permitir que éstas o sus copias, libros o
documentos, que contengan extractos o referencia de ellas sean vistos por
otras personas que las encargadas en la Administracion de velar por el
cumplimiento de las disposiciones legales reguladoras de los tributos a su
cargo.

No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, el contribuyente, su
representante legal, o cualquier otra persona debidamente autorizada por
aquél, pueden examinar los datos y anexos consignados en sus respectivas
declaraciones juradas, o mismo que cualquier expediente que contemple

ajustes o reclamaciones formuladas sobre dichas declaraciones.
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La prohibicién que sefala este articulo no impide a la inspeccién de las
declaraciones por los Tribunales Comunes. Tampoco impide el secreto de
las declaraciones la publicacién de datos estadisticos o del registro de
valores de bienes inmuebles, asi como de la jurisprudencia tributaria
conforme a lo previsto en el articulo 101 de este Codigo, o el suministro de
informes a los personeros de los Poderes Publicos, siempre que se hagan
de tal forma que no pueda identificarse a las personas.

Las prohibiciones y las limitaciones establecidas en este articulo alcanzan
también a los miembros y empleados del Tribunal Fiscal Administrativo, asi
como a los servidores de los bancos del Sistema Bancario Nacional, las
sociedades financieras de inversion y crédito especial de caracter no
bancario y las demas entidades reguladas por la Auditoria General de las
Entidades Financieras.

Es interesante observar como el legislador, en el Cdédigo Tributario,
establece una serie de restricciones en el manejo de la informacién, al punto de
catalogarlas como de “confidenciales”. Esta situacién opera en la practica con
rigurosidad, hasta el agotamiento de la via administrativa. Sin embargo, cuando el
sujeto pasivo, un tercero interesado, o el mismo Estado deciden accesar el
aparato judicial, muchas de las protecciones indicadas en los articulos citados
desaparecen.

En este estudio se considera que el manejo confidencial de cierta
informacion, en el expediente judicial, debe respetarse a fin de dar vigencia plena a
la norma tributaria. Sila existencia de esta normativa es de aplicacién en el ambito
administrativo, deberia ser aplicada con mayor razén en el propio ambito judicial.
En materia sancionatoria, el acceso a la informacién, por las condiciones de la
materia, resulta adecuado, no asi en el acceso a la via contenciosa o a la propia

via judicial.
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Igualmente, es destacable el hecho de que la informacién obtenida por la
Administracién Tributaria no puede ser compartida con otras instituciones publicas
con interés fiscalizador. La regla a la inversa si es posible, legalmente hablando,
por lo que otras instituciones publicas si pueden remitir informacién de interés para

la Administraciéon Tributaria.

Sin duda, dos de los derechos mas importantes que aparecen reconocidos
en el Cédigo de repetida mencidn, se refiere a la posibilidad de los contribuyentes
para realizar peticiones y consultas a la Administracion Tributaria. En ambos
casos, el contribuyente cuenta también con la aplicacién del silencio negativo
(peticiones) o positivo (consultas), de forma tal que se insta a la oportuna
actuacion de la Administracion y se logra la celeridad del procedimiento, tan
menoscabada en los procedimientos o0 procesos, ya no solo tributarios, sino en la

generalidad de ellos. Afirma el articulo 102:

Articulo 102: Plazo para resolver: La Administracion Tributaria esta
obligada a resolver toda peticién o recurso planteado por los interesados
dentro de un plazo de dos meses contado desde la fecha de presentacion
o0 interposicion de una u otro.

Por peticion se debe entender la reclamacién sobre un caso real, fundado
en razones de legalidad.

Vencido el plazo que determina el parrafo primero de este articulo sin que
la Administracién Tributaria dicte resolucién, se presume que ésta es
denegatoria, para que los interesados puedan interponer los recursos y
acciones que correspondan.

En los casos de consultas se debe aplicar lo dispuesto en el articulo 119
de este Codigo.
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Articulo 119: Consultas: Quien tenga un interés personal y directo,
puede consultar a la Administracién Tributaria sobre la aplicacion del
derecho o una situacion de hecho concreta y actual.

A este efecto, el consultante debe exponer en escrito especial, con
claridad y precisién, todos los elementos constitutivos de la situacién que
motiva la consulta y puede asimismo expresar su opinion fundada. La nota
0 escrito en que se formule la consulta debe ser presentada con copia fiel
de su original, la que debidamente sellada y con indicacién de la fecha de
su presentacion, debe ser devuelta como constancia al interesado.

La consulta presentada antes del vencimiento del plazo para la
presentacion de la declaracién jurada o, en su caso, dentro del término
para el pago del tributo, exime de sanciones al consultante por el
excedente que resulte de la resolucién administrativa, si es pagado dicho
excedente dentro de los treinta dias siguientes a la fecha de notificada la
respectiva resolucion.

Para evacuar la consulta la Administracién dispone de cuarenta y cinco
dias y si al vencimiento de dicho término, no dicta la resolucién se debe
entender aprobada la interpretacion del consultante, si éste lo ha
expuesto.

Dicha aprobacién se limita al caso concreto consultado y no afecta a los
hechos generadores que ocurran con posterioridad a la notificacién de la

resolucién que en el futuro dicte la Administracion.

Uno de los derechos que ostenta el contribuyente, ante la Administracion
Tributaria, es el de la consulta. Como se puede inferir del primer péarrafo del
articulo 119, para que una consulta sea vinculante debe cumplir con ciertas
caracteristicas, las cuales se pueden desglosar de la siguiente forma: legitimacion,
la cual debe ser interpuesta por quien tenga interés personal y directo; fondo: debe
versar sobre la aplicacion del derecho y el objeto: que debe tratarse de una

situacion concreta y actual.



73

Esto lo ha estipulado la Direccion General de Tributacion, en la siguiente

resolucion:

“...De previo a analizar qué naturaleza tiene la gestion que formuld el
recurrente en su escrito original, conviene establecer los aspectos
relevantes de la citada gestion, con respecto a aquellos, que la ley
establece para otorgarle a una peticién el caracter de consulta: A- Debe
tratarse de una situacién concreta y actual: (...) Al respecto, se evidencia
que el recurrente no consulta sobre la aplicacion o interpretacion del decreto
por parte de la Administracion Tributaria, sino que su consulta se refiere a la
emision del decreto que a criterio suyo es inconstitucional e ilegal, aspectos
gue no son de conocimiento y resolucidon de la Administracion Tributaria
sino mas bien el 6rgano que emite los actos impugnados, sea el Poder
Ejecutivo en el ramo de Hacienda o eventualmente de los 6rganos
jurisdiccionales competentes de revisar la legalidad de las normas juridicas.
B- Relativa a la aplicacién o interpretacién de la Ley tributaria: (...) Resulta
criterio de esta Direccion, que la gestién planteada por el consultante, no
retne los requisitos de una consulta del articulo 119 del Cédigo de Normas
y Procedimientos Tributarios, debido a que los argumentos planteados y los
vicios denunciados contra los decretos numeros 29643-H, 29645-H vy
29810-H, constituyen una impugnacién por ilegalidad e inconstitucionalidad
de actos administrativos generales, materia que se encuentra regulada en
los articulos 49 y 10 de la Constitucién Politica , en la Ley de la Jurisdiccidon
Contenciosa Administrativa y en la Ley de Jurisdiccion Constitucional...
(Resolucién. No R-01-0075-02 de las 12:00 del 14-03-2002).

De tratarse de una consulta concreta y actual, el Reglamento General de
Gestion, Fiscalizacion y Recaudacién Tributarias (articulo 122) establece la
imposibilidad de realizar consultas sobre situaciones pasadas. El Tribunal Fiscal
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Administrativo ha utilizado tal disposicién para desconocer los efectos de la
consulta, en una situacién que se generé en el pasado, pero con vigencia actual y
para el futuro. Afortunadamente, el Juzgado Contencioso Administrativo y Civil de
Hacienda (No0.568-2003) ha destacado el hecho de que las consultas, con
vigencia actual y futura, pueden ser objeto de consulta y aunque su origen se haya
dado en el pasado. Esta resolucién también es elocuente en cuanto a las
bondades y beneficios que significan la posibilidad de consultar, desde el punto de
vista de los derechos y garantias del contribuyente.

En lo que interesa, el fallo dice:

Al respecto, conviene aclararle a la Administracion que en virtud del
articulo 119 del Cédigo de Normas y Procedimientos tributarios, posee la
facultad suficiente para evacuar legitimamente las consultas que los
interesados directos y personales le efectien, y que no debe tener el
temor de que la misma (sic) sea confundida y entendida como sin6nimo
de “adelantar criterio”, sino que mas bien se le aclara que la misma (sic)
consiste en la potestad que se le confiere legalmente para fijar
parametros, antecedentes, y girar directrices y que a la postre pueden
ahorrar que el administrado al efectuar su autoliquidacion de la deuda
tributaria cometa errores que perjudiquen al fisco directamente y que en
todo caso ameriten que éste inicie procesos onerosos para enderezar la
situacién, todo lo cual iria en detrimento del interés publico y del interés
general. Recuérdese que si hay reglas claras hay certeza juridica y
una luz o una guia para las futuras determinaciones de obligaciones
y esa es la filosofia detras de las consultas. Recuérdese ademas, que
en materia de Estado carece de los medios para operar diferente, la
Administracién pide a los contribuyentes que sean éstos quienes
determinen prima facie el cuantum de sus obligaciones, y que muchas

veces aunque éstos tengan buena voluntad no tienen los conocimientos
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técnicos necesarios que les permita hacer dichas determinaciones con
exactitud, por todo lo cual se justifica la existencia del instituto de la
consulta, lo que a la postre podria servir para evitar muchos procesos
posteriores a cargo de la Administracion. Por otra parte, al estar reguladas
las dimensiones de los efectos de la consulta vertida por la Direccidon
General de Tributacibn se evita que dichos pronunciamientos sean
utilizados por sujetos a quienes no concurren las mismas circunstancias,
por lo que no se corre el peligro de que exista resoluciones
contradictorias, o que la administracion se vea, por el solo hecho de haber
emitido un criterio en determinado sentido en una consulta, obligada a
aplicar criterios que no resulten aplicables a quienes hayan
maliciosamente omitido datos importantes, todo esto, reitero, esta previsto
para ser evitado. Finalmente, es conveniente que la Administracion
Tributaria tenga posiciones oficiales y criterios uniformes para que
se respete el derecho a la igualdad entre iguales, la transparencia y la
justicia en la aplicacion del ordenamiento juridico (p.6-7, lo resaltado
no es del original).

Por su parte, el parrafo segundo del articulo 119 establece el beneficio que
adquiere el contribuyente, cuando su consulta cumple con estos requisitos, el cual
seria que al presentarla antes de que venza el plazo otorgado para la presentacién
de la declaracion jurada o dentro del término para el pago del tributo, sera eximido
de sanciones por cualquier excedente que resulte de la resolucién administrativa y
se establecen el plazo de treinta dias, contados a partir del dia siguiente a aquel
en el cual se haya notificado la resolucion, para cumplir con el pago y permanecer
libre de multas. Esto también configura una garantia, para quien, de forma honesta
y previsora, consulta acerca de una situacion respecto de la cual no tiene clara la
forma en que debe ser reportada y tasada o en los casos en que no resulte facil
para él, comprender los alcances o la interpretacién de la norma tributaria, de

forma tal que su duda sea la evacuada sin causarle perjuicio alguno.
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Ahora bien, hay un segundo beneficio que puede obtenerse de la consulta
del articulo 119; se produce cuando la Administracion Tributaria no cumpla con el
plazo de cuarenta y cinco dias, establecido en el mismo articulo para responder la
consulta; siempre y cuando el consultante haya incluido su interpretacion dentro de
ésta asi, entrara a operar el silencio positivo, de tal forma que la conclusion dada
por el consultante se tendria validamente aprobada. Si bien es cierto, este criterio
solo operaria para el caso concreto consultado, se constituye en una garantia para
el contribuyente, de que su consulta va a ser resuelta dentro del plazo establecido
por ley y de que de no ocurrir esto, va a tenerse, de igual manera aprobada su

interpretacion.

Asimismo, debe tenerse presente que este mecanismo surte efectos,
siempre y cuando los datos que se hallan suministrado como base, a la
Administracién Tributaria, sean exactos; segun el mismo articulo en analisis; pues,

de lo contrario, no seria una opinién valida.

La Procuraduria General de la Republica se ha referido al respecto:

... De la norma transcrita se desprende que su finalidad es la de asegurar la
correcta interpretacion y aplicacién de las normas tributarias, armonizando
el interés del Fisco en el cobro de los tributos, con el de los particulares de
actuar sobre bases seguras. Sobre este particular, resulta ilustrativa la
justificacion brindada por la Comision Redactora del proyecto modelo del
Cédigo Tributario para América Latina, cuyos articulos 166 a 168 contienen
opinién contraria dentro del plazo fijado al efecto por la ley...” (Edicién
publicada por la Union Panamericana, Washington, D.C, 1967, paginas 114
y 115) No cabe duda, entonces, que en un sistema tributario como el
nuestro, en donde la obligacion tributaria en la mayoria de los casos
determinada por el contribuyente o preceptor del tributo, el procedimiento de
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consulta a la Administracion Tributaria deviene indispensable para conciliar
el interés del Fisco con el de los contribuyentes, asegurando la correcta
interpretacion y aplicacion de las normas tributarias... (Dictamen C-264-98
del 9-12-1998).

Del analisis anterior, se puede concluir que la figura de consulta es una
importante medida en la proteccién del contribuyente, por cuanto le permite
solventar sus dudas acerca de sus deberes y obligaciones, siendo esto en
extremo importante, dado que, en nuestro sistema, es el ciudadano quien debe

autoliquidar su deuda.

Una serie de derechos asisten al contribuyente dentro de la tramitacién de
cualquier procedimiento. Asi, por ejemplo, le acude el derecho de defensa, el
derecho a ser notificado, la gratuidad del procedimiento, la amplitud en cuanto a la
aportacion de pruebas de descargo, el derecho al acceso a las actuaciones
realizadas para un contribuyente, ya sea por medio del interesado directamente o
bien de su representante o abogado, el derecho a resoluciones fundadas y el
acceso a la via judicial, mediante el juicio contencioso administrativo,

principalmente.



78

SECCION Il. DISPOSICIONES REGLAMENTARIAS

Sin duda, el Codigo Tributario consagra una serie de derechos y garantias
que, en algunos casos, se complementan con normas de caracter reglamentario e
inclusive de rango inferior, tal y como se ha venido analizando y se estudiara a
continuacién. De igual forma, este analisis debe completarse con los derechos y
obligaciones que aparecen en el ordenamiento; pero cuyo sustento no se
encuentra dentro del bloque de legalidad, al menos en forma explicita. Estos
derechos se dan por su propia disposicion dentro del ordenamiento; en el campo
del Derecho Tributario formal, cuando el administrador debe cumplir con
determinados deberes formales, originados en la corelacion de potestades
administrativas. Estas potestades se ejercen, por medio de reglamentos.

Sobre el concepto de Derecho Tributario formal, doctrinariamente se dice
(Villegas, 1992):

El derecho tributario formal es el complemento indispensable del derecho
tributario material por cuanto contiene las normas que la administracién
fiscal utiliza para comprobar (“accertare”) si corresponde que determinada
persona pague determinado tributo, y — en su caso — cual sera el importe
que para tal concepto le correspondera percibir. Esa inseparabilidad es la
misma de todo derecho sustantivo que no puede ser aplicado a los casos
concretos sin la existencia de un derecho adjetivo que proporcione las
reglas de aplicacion. Efectuemos entonces el debido deslinde: el derecho
tributario material prevé los aspectos fundamentales del ligamento juridico
sustancial que nace cuando el Estado se considera acreedor un tributo y
lo pretende de un integrante de la comunidad. Es decir, el derecho



79

tributario material se ocupa — entre otras cosas — nada menos de que la
vital cuestion de decidir como se origina la pretension fiscal de cobrar un
importe tributario a una persona. Pero — claro estd — no basta con
engendrar las previsiones generatrices abstractas. Esas previsiones son
s6lo normas “actuables” cuya operatividad necesita de normas
“actuantes”. Es entonces cuando surge el derecho tributario formal,
porque tal sector normativo contiene las regulaciones en que se puntualiza
concreta y detalladamente cuales son las vias de accién que el organismo
fiscal (brazo ejecutor de la norma) debe seguir para corporizar las
previsiones generatrices abstractas. O sea: El derecho tributario formal
suministra las reglas de como debe procederse para que el tributo
legislativamente creado se trasforme en tributo  fiscalmente
percibido.(p.325).

Este es el caso del Reglamento sobre criterios objetivos de seleccién de
contribuyentes para fiscalizacién, en el cual se establece, en forma anual, cuales
seran los criterios objetivos por utilizar en el Plan de fiscalizacién tributaria. Los
criterios objetivos de seleccién son los parametros utilizados por la Administracién
Tributaria, para determinar a qué persona fisica o juridica va a someter a las
actuaciones de fiscalizacion. Se les ha catalogado de objetivos, por haber sido
establecidos en forma expresa, para evitar que, en dichas elecciones, exista
alguna arbitrariedad.

El hecho de que los criterios de seleccién sean sometidos a publicacion, es
una forma adecuada de tutelar los derechos de los contribuyentes, por cuanto no
deja a la libre eleccion de la Administracion Tributaria, la decision de quién va a ser
sujeto de fiscalizacion y quién no. De esta forma, se limitan sus potestades, dentro
de parametros razonables, que protegen al contribuyente de actuaciones

arbitrarias y lesivas a sus intereses.
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La publicacién de tales criterios objetivos, permiten a la Administracién
Tributaria enfocar sus esfuerzos, mediante un plan sistematico y al contribuyente
conocer los criterios que sirven de base para su fiscalizacion, de forma objetiva,
como una garantia de que su eleccion no obedece al criterio personal de los

funcionarios encargados de realizar esta labor de fiscalizacién.

Empero, igualmente se consideran que los criterios objetivos, que se hayan
utiizado para elegir a un contribuyente para su fiscalizacion, deben ser
comunicados en detalle al contribuyente, a fin de que sea conocedor de las bases,
a partir de las cuales se origina la labor de inspeccidn; segun el principio de que al
sujeto activo le acude el derecho de estar informado de todo lo que se refiera a su
situacién particular.

Mencidén aparte merece el denominado Reglamento general de gestion,
fiscalizacion y recaudacion tributaria, por su aporte al tema en estudio. En él, se
encuentran algunos derechos y garantias de los contribuyentes, en el area de
aplicacién de los procedimientos de gestion, fiscalizacion y recaudacién.

Antes de enunciarlos, conviene realizar algunas apreciaciones generales.
En primera instancia, se tiene la desventaja de estar en presencia de un
reglamento administrativo y no de una norma de caracter legal, minimo ideal para
consagrar derechos y garantias de los contribuyentes. Relacionado directamente
con lo anterior, este Reglamento no dispone el efecto en el procedimiento, para los
casos en que los aplicadores incumplan con lo dispuesto en él. Parece dificil
establecer alguna afectacion en el procedimiento o una eventual responsabilidad
de funcionario publico, especialmente en materia penal, con base en una norma

reglamentaria.

Sin que sea el objeto de este estudio, el Reglamento general de gestién,

fiscalizacion y recaudacion tributaria es criticable también por los excesos
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reiterativos, con normas claras provenientes del Codigo Tributario, e igualmente
por su tendencia a exceder facultades y obligaciones, via reglamento y que, de
alguna manera, podrian afectar los derechos y las garantias de los contribuyentes.
En este sentido, el mejor ejemplo se puede encontrar en la interpretacion
incorrecta, planteada por el Tribunal Fiscal Administrativo, en torno al concepto de
“actualidad” en las consultas, y que ya ha sido aclarado por el juzgado

contencioso, segun se analizé en lineas atras.

Ahora bien, el Reglamento introduce normas criticas en pro de un
reconocimiento de los derechos y garantias de los contribuyentes. Ordenan los

articulos 1 y 3 del Reglamento, en el capitulo de Disposiciones Generales:

Articulo 1: Obligaciones de contribuir: Los costarricenses estan obligados a
contribuir al sostenimiento de las cargas publicas conforme con los
postulados de justicia tributaria material y formal. Igual obligacion recaera
sobre los extranjeros, en los términos que establece la ley.

Articulo 3: Principios de justicia e imparcialidad administrativa: Los
funcionarios de la Administracién Tributaria aplicaran leyes orientados por
un espiritu de justicia, y bajo el principio de imparcialidad administrativa, de
modo que no puede exigirsele al contribuyente mas de aquello con lo que la
propia ley ha querido que coadyuve al sostenimiento de las cargas publicas.

Ambas normas son pilares en la construccion de un sistema tributario,
orientado hacia la justicia y equidad. Sin embargo, la inspiracion de tales normas
es mas bien de caracter constitucional y es alli en donde corresponde su
implementacion. Lo positivo es que hasta en una norma reglamentaria, si el efecto
en el aplicador de ella refuerza estos criterios, ese solo hecho justifica su cita. En
este sentido, estamos igualmente conscientes de la dificultad de tramite politico y

legislativo, que significa una reforma a la Carta Constitucional, aunque, conforme
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a la rigurosidad de la estructura de un sistema ideal, tarde o temprano tendria que

plantearse la importancia de su reconocimiento.

Otros derechos y garantias pueden extraerse del Capitulo Il, donde se
regula el marco general de las actuaciones de la Administracién. Especificamente,

Se reconoce.

1. la funcién ultima de la Administracién Tributaria es lograr el cumplimiento
voluntario de los deberes y obligaciones tributarias por parte de los sujetos pasivos

(Reglamento general de gestion, fiscalizacion y recaudacion tributaria, articulo 5).

Para que dicha funcion sea cumplida, la Administracion debe realizar
estudios estadisticos, sectoriales o territoriales, sobre el comportamiento de los
contribuyentes, responsables y declarantes, siguiendo los criterios de oportunidad

y conveniencia.

Existe, ademas, la Divisibn de Gestidbn que es un ente encargado de
programar y dirigir el Decreto Ejecutivo No 27146|-H del 21 de mayo de 1998 y sus
reformas conforme a las disposiciones del reglamento en menciéon (Reglamento

general de gestion, fiscalizacion y recaudacion tributaria, articulo 6),

2. Todo funcionario de la Administracién Tributaria debe acreditarse por medio de
un carné creado al efecto, el cual debe ser exhibido de previo al inicio de
actuaciones, salvo en los casos en que esto pueda entorpecer la labor por realizar,
lo cual es una medida adecuada a fin de cumplir, adecuadamente, con la funcion
encomendada (Reglamento general de gestion, fiscalizacion y recaudacion
tributaria, articulo 7).
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3. Los funcionarios deben someterse a un horario para realizar sus actuaciones

(Reglamento general de gestion, fiscalizacion y recaudacion tributaria, articulo 10).

4. Al contribuyente le acude el derecho de informacién, en relaciéon con el alcance
de las actuaciones que se vayan a realizar (Reglamento general de gestidn,
fiscalizacion y recaudacion tributaria, articulo 11). La Administracion Tributaria
debera informar a los contribuyentes, responsables y declarantes, el alcance de la
actuacion por desarrollar, cuando se estén efectuando actuaciones emanadas de
programas del control de cumplimiento de las obligaciones tributarias materiales.
No obstante, dicha obligacién no sera necesaria cuando se esté en presencia de
programas de control del cumplimiento de los deberes formales o de sancién, en

caso de incumplimiento.

5. Al contribuyente le acude el derecho para que una vez iniciada una actuacion,
ésta se continte hasta su conclusion. La norma establece que una actuacion solo
podra ser suspendida cuando resulte conveniente a los intereses de la
Administracién Tributaria, caso en el que debera informarsele al interesado,
indicandole el tiempo de la suspension.

6. La Administracion tiene la obligacion de mantener un expediente administrativo,
foliado en orden secuencial, para garantizar su conservacion. Tal y como ya se
indic6 esta norma en relacion con la del articulo 141 del Cddigo Tributario,
otorgarian el derecho a todo contribuyente de obtener, en cualquier momento,
copia foliada del expediente en el cual se les estén practicando ajustes o

reclamaciones.

Estas disposiciones se complementan con la directriz (DN-4-99, de 27-4-
99), en la cual se regula el procedimiento para conocer los reclamos de los

contribuyentes contra los traslados de cargos y los recursos posteriores contra las
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resoluciones administrativas. En dicha Directriz se establece la obligacién de los
funcionarios encargados de confeccionar el expediente administrativo, cuando el
contribuyente impugne o presente un reclamo y en esa misma resolucién se
establece la forma en que debe ordenarse. De este modo, se garantiza el debido
acceso del expediente, por parte de quienes, mediante el recurso o impugnacién,
muestran una inconformidad manifiesta con las actuaciones de la Administracion,
por lo menos en forma parcial. No obstante, en nuestro criterio, el levantamiento
del expediente deberia ocurrir desde el inicio de cualquier actuacion de la
Administracién; en especial de una actuacion fiscalizadora; pues con ello se
garantizaria al contribuyente el valorar la informacion con la que cuenta la
Administracién, en cualquier momento, y garantizarse, desde ese momento, el

derecho de defensa y motivacion al cumplimiento voluntario.

7. Al contribuyente le acude el derecho a que las actuaciones de la Administracién
Tributaria, llevadas a cabo en el local o sede del sujeto pasivo, no perturben el
desarrollo normal de las actuaciones que alli se cumplan.

8. Son destacables igualmente las normas relacionadas con los medios de prueba
y en especial la carga de la prueba. ElI Reglamento establece que la
determinacién de los tributos, las sanciones y todas las decisiones de la
Administracién deben fundamentarse en hechos probados con base en la
informacion que conste en el expediente administrativo. En este sentido,
destacamos lo dicho por Salto, D (2004, 23-29 de agosto): “...la Administracién
revierte constantemente la carga de la prueba en el proceso de fiscalizacion para
que sea el contribuyente quien tenga que probar todo aquello que la
Administracién esté dispuesta a argumentar. Esta comun préactica es incorrecta y
causa problemas de indefension a los contribuyentes, por cuanto genera procesos
innecesarios, en algunos casos injustificados y costosos tanto para el estado (sic)
como para el Contribuyente” (p.42).
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9. En cuanto al procedimiento de fiscalizacién, destaca el hecho de que los
funcionarios encargados de realizar una fiscalizacién deben llevar a cabo sus
actuaciones en el lugar donde el contribuyente realice sus actividades econémicas,
o donde esté centralizada la gestién administrativa y direccion de sus negocios,
salvo la existencia de alguna circunstancia justificada. En nuestro criterio, esta es
una proteccién para el sujeto pasivo, que podra verificar el desarrollo y avance de
la labor inspectora, en cumplimiento del principio de continuidad enunciado, de
forma tal que la labor fiscalizadora se realice en el menor tiempo posible y de la
manera mas eficiente. Proteccién igualmente valiosa, pero normalmente
incumplida por los funcionarios encargados de la fiscalizacién tributaria, es la que
se refiere a la interrupcion de las fiscalizadoras, su debida comunicacion y los
efectos en el computo de la prescripcion, al entenderse como no interrumpida la
misma cuando supere los dos meses contados a partir de de la ultima actuacion
practicada (Reglamento general de gestidn, fiscalizacion y recaudacion tributaria,
articulo 64).

10. Por otra parte, es importante destacar la garantia de que los funcionarios
designados para realizar una fiscalizacion deben ser los mismos que las
concluyan, salvo una causa justa (Reglamento general de gestion, fiscalizacion y
recaudacion tributaria, articulo 71).

11. Adicionalmente a la obligacién de documentar, indicada atras, el Reglamento
precisa algunos aspectos de tal documentacion en las actuaciones fiscalizadoras
(Reglamento general de gestion, fiscalizacion y recaudacion tributaria, articulo 76).

12. En el procedimiento de recaudacion, puede citarse la regulacién del derecho
del contribuyente en cuanto a solicitar un aplazamiento o fraccionamiento del
pago de la deuda tributaria (Reglamento general de gestion, fiscalizacion y
recaudacion tributaria, articulo 79).
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Como puede observarse, la gama de derechos y garantias de los
contribuyentes es muy amplia y a la fecha de escribirse estas lineas parece clara
la necesidad de implementar un cambio constitucional, seguido de una
sistematizacion de esta materia, principalmente en el orden legislativo. Este
esfuerzo, por lo menos en lo que se refiere al cambio legislativo, es un tema de
discusion en el seno de la Asamblea Legislativa, tal y como se analizara

posteriormente.

De lo analizado hasta el momento, se infiere que el ordenamiento
costarricense otorga al contribuyente tributario una serie de derechos y beneficios,
contenidos en distintos cuerpos normativos, incorporados o no dentro del bloque
de legalidad. Por ello, el primer llamado de atencién debe ir en el sentido de
determinar la conveniencia de que algunos de estos derechos y garantias sean
incorporados directamente en el bloque de legalidad. Desde esta perspectiva, se
considera que el efecto de incluir en una ley o en una norma, con rango superior a
la ley, derechos y garantias no incluidos solo puede ir en favor de mejorar el
equilibrio que debe existir entre la Administracidon Tributaria y los contribuyentes.

Lo que si debe destacarse es la carencia de eventuales sanciones, para el
incumplimiento de la normativa analizada hasta el momento. Asi, la gran mayoria
de derechos del contribuyente y consecuentes obligaciones para la Administracién
no tienen una sancién precisa dentro del ordenamiento, lo que produce que, en
muchas ocasiones, no exista ninguna sancién o bien se deba acudir a la aplicacion
de normativa supletoria, como la Ley General de la Administracién Publica, para
identificar si el régimen administrativo general establece efectos juridicos para las
conductas descritas (por ejemplo, el régimen de nulidades de los actos
administrativos). Es recomendable que estas obligaciones de la Administracién
precisen la sancién correspondiente, para que no estemos en presencia de letra

“muerta” de la norma.
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En segundo lugar, conviene cuestionarse si la inclusion de estos principios,
al bloque de legalidad, debe efectuarse dentro de un cuerpo normativo ya existente
o bien si se justifica la creacién de una ley especifica que regule la materia.
Desde nuestra perspectiva, lo importante es que estos derechos y garantias se
enuncien en una norma legal, aunque su ulterior desarrollo se dé en normas
reglamentarias o de menor valor jerarquico, desde la perspectiva de las fuentes del
derecho. Empero, consideramos necesario que, indistintamente de su ubicacién
como un capitulo separado dentro del Codigo Tributario o bien como una ley
diferenciada (aunque nos decantamos por la primera de las opciones), los
aplicadores puedan diferenciar, por lo menos en forma enunciativa y con caracter
programatico, una declaraciéon de principios de aplicacién general dentro del
sistema tributario, que permita, con certeza, ubicar al contribuyente en cuanto a los
derechos y garantias que le asisten, frente a su obligacion primordial de pagar
tributos al Estado.

De esta manera, el nuevo cuerpo normativo deberia contener una
enunciacion general de los principios constitucionales, particularizada para el
sujeto pasivo y una enunciacién de los derechos y garantias primordiales que el
ordenamiento debe reconocer a los sujetos pasivos. Esto es, el desarrollo
pormenorizado de los principios que, en tesis de principio, deberia enunciar el
propio texto constitucional.

En este sentido, debe traerse a colacion la Ley espanola de derechos y
Garantias de los Contribuyentes; pues en ella, de una muy buena manera, se
refleja un catalogo de derechos y garantias de los contribuyentes, que sirve de
base para saber a qué se puede acceder en las relaciones con el Fisco.

Independientemente de la posibilidad de entrada en vigencia de un cambio
legislativo, subsiste, en nuestro modo de ver las cosas, la aplicacion de todos los
derechos y garantias que, con un gran poder de sintesis, hemos venido analizando
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hasta el momento. Por ello, es util intentar enlistarlos de forma tal que al operador
de la norma se le facilite su correcta aplicacion. Asi, derivados de los principios
constitucionales, es posible identificar los siguientes derechos y garantias de los

contribuyentes de acuerdo con el ordenamiento costarricense vigente en la

actualidad.
1. Desarrollo del principio de legalidad.
2. Enunciacién del principio de justicia tributaria material y formal.
3. Enunciacién del principio de justicia e imparcialidad administrativa.
4. Reglas para el nacimiento, vigencia y extincion de la obligacion tributaria
5. Derecho a solicitar aplazamientos y fraccionamientos.
6. Orientacion al cumplimiento voluntario por parte de los contribuyentes.
7. Publicidad de las normas y jurisprudencia tributarias
8. Publicidad de los criterios objetivos de empresas para fiscalizacion.

9. Garantias en cuanto al uso adecuado de la informacion.

10. Caracter confidencial de la informacién del contribuyente

11.Derecho de defensa, que incluye el acceso a la justicia judicial en todos los
casos.

12. Principio de gratuidad en sede administrativa.

13. Respeto del secreto profesional y otros.

14. Derecho de peticidn.

15. Derecho a consultar.

16.Reglas para la vigencia y coémputo de Plazos.

17.0bligacion de ser notificado.

18.Derecho a obtener resoluciones fundadas.

19.Derecho a acceder a los expedientes por la parte 0 su representante, y a
que estén debidamente foliados.

20.Reglas para la valoracion de la prueba y flexibilidad para el aporte de
prueba para mejor resolver.

21. Derecho a estar informado del alcance de las actuaciones fiscalizadoras
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22.Derecho a acreditarse tributos

23.Sujecién a horario para las actuaciones fiscalizadoras

24. Aplicacion del principio de continuidad de las actuaciones

25.Derecho a que las actuaciones se den en el domicilio del contribuyente.

26.No perturbacion de la marcha del negocio.

27.ldentidad de los funcionarios encargados de la fiscalizacién.

28. Aplicacion de normativa supletoria, especialmente acceso a la Ley General
de la Administracion Publica y por su importancia practica a la Ley 8220 de
4 de marzo de 2002, Ley de Proteccion al Ciudadano de exceso de
Requisitos y Tramites Administrativos. En particular esta Ley otorga al
Administrado sea persona fisica o juridica que, en el ejercicio de su derecho
de peticién, informacion y/o derecho o acceso a la justicia administrativa, se
dirija a la Administracién Puablica, una proteccién especial que incluye: a) la
presentacion unica de documentos ante una misma entidad u 6rgano. b) el
respeto de competencia jerarquicas, ¢) Publicidad de los tramites y sujecion
a la Ley, d) Unidad de calificacion e)tramites especiales para la aplicacion
del silencio positivo y finalmente el régimen de responsabilidades para el
funcionario publico que incumpla esta normativa.

29.En materia de ilicitos tributarios: aplicacién del non bis in idem, principio de
legalidad, debido proceso, aplicacién supletoria del Codigo Penal y Cédigo
Procesal Penal, Principio de ley especial sobre ley general, y acceso al
proceso penal.

30. Derecho a no aportar documentos ya presentados.

31.Derecho a la regularizacién.

Empero, todos estos derechos deben de ser fortalecidos y ampliados, con
las garantias necesarias al contribuyente de tener un mayor equilibrio frente a la
Administracién Tributaria. Por estas razones, es necesario implementar un nuevo
caracter normativo que llene y corrija todas las lagunas juridicas que existen en

este momento, en materia de los derechos y garantias de los contribuyentes.
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SECCION lll. EL ESTATUTO DEL CONTRIBUYENTE EN ESPANA

Antes de iniciar el analisis del Proyecto de Ley de Pacto Fiscal y Reforma
Fiscal Estructural de nuestro pais, analizaremos la “Ley de Derechos y Garantias
de los Contribuyentes”, espanola, mejor conocida como “Estatuto del
Contribuyente”. Hemos escogido esta legislacién del derecho comparado, por la
ya apuntada influencia del bloque de legalidad espafiol en nuestro pais,en el nivel
de normativa vigente y sobre todo de normativa propuesta.

Para muestra, la siguiente anotacidén que, de paso, nos permite realizar una
aclaracion terminologica: tanto en el estatuto espanol, como en el proyecto de ley
costarricense, los derechos y garantias se establecen con atribucién al
“contribuyente”. Como es bien sabido, la figura genérica con la cual se reconoce
al obligado tributario es la de sujeto pasivo, siendo el contribuyente el obligado por
deuda propia, sobre quien se verifica el hecho generador de la obligacion
tributaria. El resto de sujetos pasivos no son mencionados en la rubrica de la ley
espanola ni en el proyecto de ley costarricense, cuando esta claro que el alcance
de estos derechos y garantias debiera, como en efecto lo hace, abarcar el resto de
figuras comprendidas en la gama de sujetos pasivos. Esta coincidencia
terminoldégica muestra como, en nuestro criterio, la fuente de inspiracion del
proyecto de ley fue el estatuto esparol. Esta apreciacion se corrobora cuando se
analizan las estructuras de ambos textos, su creacion mediante una ley especial
(no en la Ley General Tributaria lo que ha generado fuertes criticas) y la
coincidencia de nuestras criticas con las esbozadas por la doctrina espafola.
Como se vera, el problema terminolégico, para el caso del proyecto de ley se
resuelve a través de un articulo aclaratorio (articulo 220.1), al igual que en el caso

espanol, como explica (Carrasco, 1999):
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Por otra parte, la utilizacién del término «contribuyentes» merece una
aclaracion, que asimismo se encarga también de ofrecernos la propia Ley
en el apartado tercero de su articulo. 1 que en concreto dice: “Las
referencias que en esta ley se realizan a los contribuyentes, se entenderan,
asimismo, aplicables a los restantes sujetos pasivos, retenedores,
obligados a ingresar a cuenta, responsables, sucesores en la deuda
tributaria, representantes legales o voluntarios y obligados a suministrar
informacion o a prestar colaboracion a la Administracion Tributaria”: El
significado del término contribuyentes» se enmarca, en el contexto general
de nuestro sistema tributario, dentro del articulo. 31 de la Ley General
Tributaria . Por contra, la Ley le atribuye un sentido distinto, mas amplio,
que viene a coincidir con lo que se conoce como “obligados tributarios”.
Por ello consideramos que hubiese sido mas preciso desde el punto de
vista técnico-juridico utilizar este segundo término, dentro del cual habria
que incluir, a los efectos de esta Ley, a otras personas que puedan tener
relacion con las Administraciones tributarias, por ejemplo, a los obligados a
suministrar informacion o a prestar colaboracion a la Administracion
tributaria (p.1874).

Con la aprobacion del Estatuto del Contribuyente se consiguid, en Espana,
establecer un compendio de los derechos que asisten al ciudadano en sus
relaciones con la Hacienda Publica. Esto no quiere decir que, hasta el afio 1998,
los contribuyentes esparnoles carecieran de cualquier derecho frente al Fisco, sino
que la Ley 1/1998 lo que hizo fue una recopilacién de los derechos, ya existentes
en el ordenamiento juridico (tanto en la Constitucion como en el resto de leyes) y
sistematizar dichos derechos, junto con otros nuevos 0 no reconocidos

expresamente en textos legislativos.

En la préactica, la entrada en vigor del Estatuto del Contribuyente fue de

suma importancia, ya que le permitié al contribuyente, lego en la materia, contar
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con un “manual’” de sus derechos y garantias ante las siempre complicadas y

burocraticas relaciones con la Hacienda Publica.

La Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente supuso un importante
cambio de mentalidad de la Hacienda Publica, en sus relaciones con los
contribuyentes. En concreto, dicha ley supuso una importante mejora de las
relaciones de la Administracién con los contribuyentes, el reconocimiento de los
derechos de estos y el fortalecimiento de su seguridad juridica; aspecto, este
ultimo, de mayor utilidad practica a la hora de acudir a instancias, tanto
administrativas como judiciales, en orden a reclamar los derechos del

contribuyente.

En este sentido, si bien el Estatuto del Contribuyente introdujo temas,
meramente de estilo en la forma y buena educacién que debe informar las
relaciones de la Administracion con el administrado, es mucho mas importante
destacar limitaciones, sobre todo temporales, que se imponen a la Administracion,
en sus actuaciones de inspeccién, lo cual contribuye a garantizar la seguridad

juridica del contribuyente.

Por esto, la Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente introduce, por
un lado, modificaciones esenciales en el ordenamiento juridico, tales como la
reduccion del periodo de prescripcion, reduccion del periodo de inspeccion o el
derecho a la devolucion del costo de las garantias sobre las deudas tributarias. En
otros, reproduce los principios basicos, a los que se debe acoger la Hacienda
Publica en sus relaciones con el contribuyente. Es decir, que esta ley tiene,
fundamentalmente, un caracter programatico que declara los principios de
aplicacién general, con el objetivo de reforzar la seguridad juridica en el marco
tributario.

Ademas, los objetivos de la aprobacion del Estatuto del Contribuyente en

Espana fueron,,fundamentalmente, los siguientes:
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Mejorar sustancialmente el funcionamiento del sistema tributario, intentando
conseguir un mayor cumplimiento, por parte de los contribuyentes que
conocerdn con mayor claridad el alcance de sus derechos y de sus
obligaciones,

Disminuir el nivel de fraude fiscal, al establecer una adecuada regulacién de
las relaciones entre Administracion y contribuyente.

Disminuir el nivel de litigiosidad en materia tributaria, debido a la seguridad
y certidumbre que se establecié con el nuevo sistema de asistencia e
informacion al contribuyente y de la posibilidad de establecer acuerdos

previos, entre la Administracidn y el contribuyente en materia tributaria.

En resumen, lo que la Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente venia a

establecer era un equilibrio entre las relaciones administracién-administrado.

Dicha conclusién se puede extraer de la exposicion de motivos de la ley, que

establece:

“La aprobacién de una Ley que contenga los derechos y garantias de los
contribuyentes, ampliamente demandada por todos los sectores sociales,
constituye un hito de innegable trascendencia en el proceso de
reforzamiento del principio de seguridad juridica caracteristico de las
sociedades democraticas mas avanzadas. Permite, ademas, profundizar
en la idea de equilibrio de las situaciones juridicas de la Administracién
tributaria y de los contribuyentes, con la finalidad de favorecer un mejor
cumplimiento voluntario de las obligaciones de estos. (Ley de Derechos y
Garantias de los Contribuyentes, No. 1/1998 de 26-2-1998.)

Debe destacarse que parece contradictorio tratar de establecer un equilibrio

en las relaciones administracion-administrado, mediante una ley que solamente

introduce derechos y garantias de una de las partes de esa relacion, es decir, del

administrado. No deben olvidarse los limites a los derechos y garantias del
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contribuyente que no son otros que sus obligaciones de cumplir con lo establecido
en las leyes tributarias generales e impuestos particulares, como consecuencia del
deber constitucional del ciudadano de contribuir con las cargas publicas.

En este sentido, el contrapeso de los derechos y garantias de los
contribuyentes, que sirven de equilibrio a la relacién de estos con la Hacienda
Publica, se encuentra en el resto del ordenamiento juridico espariol, también de
obligatorio cumplimiento, al igual que el Estatuto del Contribuyente, y en especial
en la Ley General Tributaria.

Entonces, ¢cuél es el motivo de no establecer, dentro del Estatuto del
Contribuyente, el contrapeso de las obligaciones antes mencionado? La respuesta
la da la propia exposicion de motivos de la ley, en el sentido de tratar de dotar de
mayor fuerza los derechos y garantias del contribuye, ante la generalidad de la

Administracion:

La regulacion en un texto legal Unico dotara a los derechos y garantias en
él recogidos de mayor fuerza y eficacia y permitira la generalizacién de su
aplicacion al conjunto de las Administraciones tributarias, sin perjuicio de su
posible integracion en un momento ulterior en la Ley General Tributaria en

cuanto que constituye el eje vertebrador del ordenamiento tributario.

En cuanto al contenido de la Ley de Derechos y Garantias del
Contribuyente, se estructura en ocho capitulos, en los que se establecen, por un
lado, los derechos del contribuyente y, por otro, las obligaciones de la
Administracién Tributaria en aras de conseguir, ademas de una mayor celeridad
en sus actuaciones de investigacién y en la emisién de sus resoluciones,
establecer el limite de sus actuaciones en los procedimientos tributarios, asuntos
estos que establecen, a contrario sensu, las garantias del contribuyente en dichos
procedimientos.
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A continuacién se efectia una breve mencién del contenido de la Ley,
capitulo por capitulo con el fin de lograr una mejor comprension de la estructura de
derechos y garantias que ella pretende:

Capitulo I. Principios generales y derechos de los contribuyentes

Este capitulo primero posee un caracter meramente programatico y
establece los principios generales que inspiran la Ley.

Es importante destacar que la propia ley reconoce que los derechos
recogidos en su texto deben ser considerados como basicos; es decir que
constituyen un “numeros apertus” y que debe entenderse que, cualquier derecho
no recogido en dicha ley pero si reconocido por el resto del ordenamiento juridico,
jurisprudencia, doctrina o mera costumbre, es plenamente aplicable al

contribuyente, en sus relaciones con la Administracion Publica.

Ademas, se repiten los principios generales que deben informar la
ordenacién de los tributos, cuando menciona, expresamente, que “la ordenacién
de los tributos ha de basarse en la capacidad econdémica de las personas
llamadas a satisfacerlos y en los principios de justicia, generalidad, igualdad,
progresividad, equitativa distribucién de la carga tributaria y no confiscatoriedad”;
principios que ya contaban con su correspondiente mencion constitucional, en el

articulo 31.1, que establece:
Articulo 31

1. Todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo
con su capacidad econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado
en los principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendra

alcance confiscatorio.
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Este primer capitulo indica los derechos generales del contribuyente y luego

los desarrolla a lo largo del cuerpo de la ley.

Asimismo, es importante destacar el articulo 4 que cierra este capitulo
relativo a la normativa tributaria, en el que se establecen los limites de las
regulaciones en esta materia. Se ordena asi, que (i) las regulaciones con
contenido tributario deben mencionar expresamente este extremo en su titulo, (ii)
las normas sancionatorias tendran caracter retroactivo, cuando sean mas
beneficiosas para el contribuyente, (iii) las presunciones en materia tributaria seran
consideradas “iuris tantum” (admiten prueba en contrario), salvo que se disponga
expresamente otra cosa y (iv) las leyes y los reglamentos que modifiquen normas
tributarias contendran una relacién completa de las normas derogadas y la nueva
redaccidn de las que resulten modificadas. Esta ultima disposicion es porque con
ella se pretenden evitar las derogaciones tacitas en materia tributaria, por lo que
se da un paso importante en aras de la seguridad juridica y la claridad del sistema
tributario.

Capitulo Il. Informacién y asistencia en el cumplimiento de las obligaciones
tributarias.

En este capitulo I, se establece la obligacion para la Administracion
Tributaria de poner a disposicion de los contribuyentes, toda la informacion
disponible sobre normativa tributaria y sobre la interpretacion que la propia
Administracién Tributaria realice en la aplicacién de dicha normativa. Incluye una
mencion al instituto de la consulta tributaria, aunque remite a su regulacién
especifica en la Ley General Tributaria. Ademas, se obliga a la Administracion a
prestar asistencia al contribuyente, en el cumplimiento de las obligaciones
tributarias.
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Este capitulo es de suma relevancia puesto que introduce obligaciones de
publicidad de normas y doctrina administrativa, imprescindibles para la claridad del
contribuyente en un entorno de creciente complejidad.

Por ultimo, debe destacarse la referencia de este capitulo a la posibilidad
con que cuenta el contribuyente para efectuar con la Administracion acuerdos
previos de valoracion, siempre que la ley especifica de cada tributo asi lo
contemple, como es el caso de valoraciones de operaciones vinculadas y

supuestos de subcapitalizacion.
Capitulo lll. Devolucién y reembolsos.

En el capitulo Ill, se contienen los preceptos relativos a la devoluciéon de
ingresos indebidos, las devoluciones de oficio y el reembolso de los costos de las
garantias aportadas para suspender la ejecucidén de una deuda tributaria.

Debe tenerse en cuenta que en el sistema tributario espanol rige el principio
de “solve et repete”, desde la comunicacion del traslado de cargos, de forma que
el contribuyente cuenta en ese momento, con dos posibilidades, pagar la deuda
reclamada (incluyendo los correspondientes intereses y las sanciones en los
expedientes sancionatorios), o bien garantizar el pago de las sumas reclamadas
mediante el correspondiente aval bancario. En todo caso, este capitulo regula un
procedimiento expedito para obtener la devolucion de ingresos indebidos y de
costo de garantias.

Capitulo IV. Derechos y garantias en los procedimientos tributarios.

Los derechos de los contribuyentes de caracter general en los

procedimientos tributarios, se regulan en el capitulo IV.

Este capitulo contempla un nimero muy amplio de derechos generales, con

un alcance variado que va desde un caracter meramente programatico, como
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pueden ser los derechos a un trato respetuoso o la obligacién de la Administracion
a facilitar el ejercicio de los derechos o conocer el estado de tramitacion de los
procedimientos, hasta otros derechos mas concretos, como el derecho a obtener
certificaciones de documentos, la obligacion de resolver de la Administracion, la
identificacion de los funcionarios responsables del procedimiento (a efectos de
posibles responsabilidades), derechos de efectuar alegaciones y ser recibidos en

audiencia, en cualgquier momento, entre otros.

Aqui conviene realizar una mencién especial a los derechos que se
contienen en los articulos 23 y 24 de este capitulo, que se refieren a plazos para la
Administracién, en concreto el primero de ellos, que impone un plazo de seis
meses para la consecucion de procedimientos de gestion tributaria y que es
considerado como un plazo de caducidad, y el segundo de los articulos

mencionados que establece el plazo de prescripcién general en cuatro anos.
Capitulo V. Derechos y garantias en el procedimiento de inspeccion.

Se establecen los derechos particulares en el procedimiento de inspeccion.
Se trata de derechos o garantias generales, como puede ser la obligacion de la
Administracién de hacer publicos los criterios del plan nacional de inspeccién, lo
cual, en la practica, no tiene mucho efecto, puesto que dichos criterios son tan

generales que todo contribuyente puede ser objeto de inspeccién.

Es importante destacar el plazo de doce meses, que se establece como
maximo para llevar a cabo las actuaciones de inspeccién, como la posibilidad de
ampliarlo doce meses mas, salvando, eso si, previos requisitos de estricto
cumplimiento.  Dicho plazo es de caducidad, de forma que, en caso de
incumplimiento, se retrotraerian las actuaciones al momento de la apertura del
proceso de inspeccidén, de modo que se entiende que cualquier actuacion posterior

no tiene efectos de interrupcion de la prescripcion .
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Capitulo VI. Derechos y garantias en el procedimiento de recaudacion.

En este capitulo, se reitera el principio de “solve et repete”, de manera que
el contribuyente tiene derecho a obtener la suspensiéon del ingreso de la deuda
cuando presente el correspondiente reclamo, eso si previa verificacién de que la

deuda ha sido garantizada.

Por supuesto, se garantiza la inembargabilidad de los bienes hasta que la
liquidacién correspondiente quede firme.

Capitulo VII. Derechos y garantias en el procedimiento sancionador.

En este capitulo, como en los anteriores, existen derechos y garantias
generales o programaticas. Es importante destacar que si bien este capitulo
supuso procedimientos separados en la legislacién espafola, por cuanto incorpora
expresamente principios como el de buena fe, procedimiento separado y
suspensién de las sanciones sin necesidad de garantia, se pierde la oportunidad
de sistematizar e incorporar formalmente los principios de derecho penal al
derecho administrativo sancionador; tema sobre el cual la doctrina es pacifica.

Por ultimo, destacamos en este asunto la limitacion temporal a la resolucién
del expediente, dentro de seis meses desde su apertura. De nuevo nos
encontramos ante un plazo de caducidad.

Capitulo VIIl. Recursos y reclamaciones

En este capitulo, se contempla el derecho general de los contribuyentes a

presentar recursos y reclamaciones.

Analizado el contenido de la Ley de Derechos y Garantias del

Contribuyente, en vigor en Espafia, a continuacion se efectuara un resumen de las
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principales medidas, que se pueden destacar y que introdujo dicho cuerpo

normativo en el sistema tributario espanol.
a) Asistencia e Informacion:

Se establece la obligacién de la Hacienda Publica de prestar asistencia e
informacion a los contribuyentes, para facilitarles el cumplimiento de sus

obligaciones fiscales, en concreto:

- Es obligatoria la publicacién de textos actualizados de las normas tributarias
durante el ejercicio.

- Es igualmente obligatoria la publicacién periédica de las contestaciones a las
consultas mas relevantes, que se le hayan planteado a la Administracién, asi
como la publicacion de las resoluciones econémico-administrativas (Tribunal Fiscal

Administrativo) de mayor trascendencia y repercusion..

- La Administracion Tributaria tiene la obligacion de contestar, por escrito y de

forma vinculante en materias novedosas.

- Toda modificaciobn de norma tributaria incluirda la relacién de las normas

derogadas de una forma expresa.

- Los proyectos de ley o reglamentos con contenido tributario deberan mencionarlo

de forma expresa.

- Los contribuyentes podran negociar y obtener con la Administracion acuerdos

previos de valoracion de bienes y operaciones, de caracter vinculante.

- Es obligatoria la publicidad de los criterios que informan cada afo el plan

nacional de inspeccion.
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b) Establecimiento de limitaciones temporales a las actuaciones de la

Administracion tributaria:

- Seis meses en los procedimientos de gestidn tributaria, salvo que la normativa

aplicable fije un plazo distinto.

- Doce meses en las actuaciones de inspeccion, para casos de especial
complejidad en los que el plazo se podra extender hasta veinticuatro meses.

Estos limites temporales supusieron una verdadera novedad en el sistema
espanol, por cuanto hasta la entrada en vigor del Estatuto del contribuyente no
habia limites temporales, en las actuaciones de la Administracion Tributaria,

siempre que no se interrumpieran por mas de seis meses.

- Los plazos de prescripcion se establecen, para todos los casos, en cuatro anos.
Esta medida supone que la Administracion tendra que agilizar sus actuaciones de

comprobacién al tener un menor plazo.
c) Novedades en procedimiento de inspeccion:

- Los contribuyentes tienen derecho a ser informados sobre el alcance de las

actuaciones de la inspeccion a la que van a ser sometidos.

- Derecho a pedir ampliacion de una actuacion inspectora parcial a una general,
que la Administracién debera iniciar antes de seis meses.

d) Devoluciones tributarias e intereses moratorios:

- Se agilizan las devoluciones tributarias al establecer un plazo maximo de seis
meses, a partir del cual la Administracién Tributaria tendra obligacion de satisfacer

intereses de demora.
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- Se establece el mismo interés de demora para la Hacienda Publica y para los
contribuyentes. Anteriormente, el interés de demora, que pagaba Ila
Administracién, era inferior al que pagaba el contribuyente.

- El pago de intereses moratorios, por parte de la Administracion Publica, es

automatico, sin necesidad de que el contribuyente los solicite.

e) Responsabilidad patrimonial de la Hacienda Publica, reembolso del Costo
de avales:

La Administracién responde, patrimonialmente, por el costo de los avales y
cualquier otra garantia que se preste, por suspender la ejecucion de deudas
tributarias que se declaren improcedentes. Esta responsabilidad es total y alcanza

el costo del aval prestado por cuota e intereses.
f) Expedientes administrativos:

- El contribuyente que sea parte en un procedimiento tiene derecho a conocer en
cualquier momento, el estado de tramitacién del procedimiento y a obtener copia
de los documentos del expediente.

- También tendra derecho el contribuyente a identificar al personal de la

Administracién que tramita su procedimiento.

- El contribuyente no tendra que aportar documentos, que ya estén en poder de la
Administracién o que no exija la ley.

- Los contribuyentes podran rehusar la presentacion de documentos que obren en
poder de la Administracion y acceder a archivos y registros administrativos en los

gue sean interesados.

g) Alegaciones y audiencia:
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Los contribuyentes podran presentar alegaciones en cualquier momento del
procedimiento de gestion tributaria y la Administracién Tributaria tiene la obligacion
de dar audiencia a los interesados en los procedimientos, antes de redactar la
propuesta de resolucion.

h) Garantias sobre el patrimonio del contribuyente:

La Administracién Tributaria no podra enajenar los bienes y derechos
embargados, hasta que la liquidacién de la deuda tributaria ejecutada sea firme.

i) Derecho Administrativo sancionador:

- Se establece la separaciéon del procedimiento sancionador, mediante un
expediente distinto del de inspeccién y, por lo tanto, se tratan las sanciones como
un concepto diferenciado de la deuda tributaria.

- La ejecucion de sanciones queda suspendida por la simple interposicién de un
reclamo, sin necesidad de garantizar o avalar hasta que no sean firmes en via

administrativa.

Por dltimo, se puede concluir, a la vista de la regulacién espafnola de un
estatuto del contribuyente, que éste se dirige, por un lado, a reforzar los derechos
del contribuyente y garantizar su participacion en los procedimientos tributarios, en
un ambiente de seguridad juridica y, por otro, que se trata de reforzar las
obligaciones de la Hacienda Publica, en aras de simplificar y dotar la de una
mayor agilidad en la obtencion de las resoluciones que emita.
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SECCION IV. CONTENIDO GENERAL DEL MARCO NORMATIVO PROPUESTO

En la Asamblea Legislativa y con el nimero de Expediente 15.516, se
encuentra el Proyecto de Ley de Pacto Fiscal y Reforma Fiscal Estructural.. No.
15516, publicado en el Alcance No. 8, a La Gaceta No. 26 de 6-2-2004.

La Comisién Mixta, creada por la Asamblea Legislativa para analizar dicho
Proyecto de ley, ha tenido como objetivo principal la busqueda de soluciones
estructurales al desequilibrio de las cargas publicas, mediante un pacto fiscal de
los grupos de interés politico, representados en la Asamblea Legislativa y los
llamados grupos de interés social, en donde lo que se pretende es dar solucién al
problema del déficit fiscal.

Dentro de las reformas que plantea el Proyecto de ley y en lo que interesa a
la presente investigacion, se plantea un cambio, tanto cualitativo como cuantitativo,
del manejo, por parte de la Administracién tributaria, haciéndola mas eficiente y
fortaleciendo sus instrumentos de actuacién. La finalidad que se persigue es que
todo sujeto pasivo cumpla con los deberes formales, establecidos en el Codigo
Tributario, a efecto de que la Administracion pueda cumplir con sus funciones
primordiales de gestion, fiscalizacién y recaudacion de tributos.

Se plantean reformas del sistema sancionatorio, reglando, con mayor
precision, temas como los referentes a las sanciones en general, el principio de
“non bis in idem”; la autoria y la participacion; el régimen sancionador para las
personas juridicas; las causas eximentes de responsabilidad y el concurso de
infracciones. Asimismo, se corrigen algunos defectos de redaccién de los tipos
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que han generado dificultades de interpretaciéon. En el caso de la sancién por
inexactitud en la declaracién, se aclara que esta se aplica a las rectificaciones de
una declaracion anterior. Se redefine el delito de defraudacion tributaria para que
también abarque incumplimientos graves en materia de disfrute de beneficios
fiscales; pues, hoy en dia, existe la dificultad de aplicarlo, debido a que muchos
incentivos son administrados por 6rganos que no pertenecen al Ministerio de

Hacienda.

Se dispone la emision y firma de las resoluciones determinativas de tributos,
para permitir que los gerentes regionales puedan delegar, en los funcionarios a su
cargo, la resolucién de casos relacionados con sus competencias, asi como la

firma de tales asuntos.

Se proponen reformas sobre libros contables, sistemas informaticos para
llevar la contabilidad, facturacién digital y control de facturacion y registro de

transacciones, mediante tales sistemas.

Se crea, como instrumento de fiscalizacion, la “loteria fiscal”, que constituira
un medio auxiliar de fiscalizacién para la Administracion Tributaria. Con ella, se
persigue concursar la emision de facturas, por parte de los contribuyentes, para

ejercer un mejor control sobre el cobro de los impuestos.

Frente a todas estas reformas, que buscan dar mayores y mejores
facultades a la Administracién Tributaria, el proyecto plantea la creacién de un
titulo que regule el tema de los derechos y garantias del contribuyente, por medio
del cual se establezcan, expresamente, los derechos y garantias mas importantes
de todo contribuyente, a efecto de que conozca con exactitud sus derechos; cémo
debe actuar ante la Administracion y cémo debe defenderse, con fundamento en

qué normas y en cuales casos puede hacerlo.
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Esto significa, a nuestro modo de ver las cosas, un gran avance para el
derecho tributario costarricense, en la busqueda de un sistema mas justo y
equitativo, toda vez que estos derechos y garantias, a pesar de existir, en gran
parte en diferentes normas tributarias, se encontraban dispersos y especialmente

descuidados, en cuanto a su aplicacion practica.

De aprobarse la reforma, se estarian unificando, en un solo titulo, lo que
permitira al contribuyente identificarlos y conocerlos mejor y con mayor facilidad.
Sin embargo, tal y como se ha analizado hasta este momento, el Codigo Tributario,
como fuente normativa de aplicacion general, deberia ser el instrumento llamado a
contener la regulacibn de este aparatado de derechos en garantias del
contribuyente; pues es en ese cuerpo normativo que se da contenido a los
principios constitucionales y a la relacién tributaria concreta, tanto en el nivel de
partes, como desde el punto de vista procedimental. Incluir un capitulo dedicado a
salvaguardar los derechos y garantias de los contribuyentes, en el Cdédigo
Tributario, hubiese salvado también el infortunio de la Ley propuesta en cuanto
duplica derechos y garantias debidamente cubiertos por el Codigo de repetida cita.
En esta critica es coincidente la Comision para el estudio de la reforma a la Ley
General Tributaria Espanola (2001), sobre la base del estatuto de los

Contribuyentes y la Ley General Tributaria:

C. Inclusién de preceptos de la Ley de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes.

La Comisién entiende que los preceptos de la LDGC que tienen conexién
con el Titulo de la LGT dedicado a la aplicaciéon de los tributos deben
incorporarse a esta ultima, tal y como prevé la propia Exposicién de Motivos
de la LDGC, al sefalar la “posible integracion en un momento ulterior en la
Ley General Tributaria en cuanto que constituye el eje vertebrador del
ordenamiento tributario”. De aqui que la nueva LGT deba establecer de

forma expresa, que la LDGC queda derogada tras su entrada en vigor.
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La Comisién recomienda que dicha integracion se realice en el lugar de la
LGT que corresponda a la materia tratada. De esta manera la LGT
desarrollara las potencialidades de los derechos vy libertades previstos en la
CE, garantizando su tutela, de forma que se logre un justo equilibrio entre
ellos y el interés colectivo representado por la Hacienda Publica, que

también esta protegido por la CE. (p.109-110).

Con este senalamiento, coincide Carrasco (1999), quien en forma
conclusiva indica, a propdésito del Estatuto del Contribuyente espanol: “En realidad
nos encontramos ante una reforma mas de la Ley General Tributaria, plausible en
algunos de sus aspectos, fundamentalmente por cuanto supone la incorporacion
de los principios de la Ley 30/1992 a los procedimientos tributarios, pero realizada
fuera de ella. Debido a las remisiones que en ella se hacen a normas futuras para
el desarrollo de algunos de sus preceptos, asi como al no haber sido integrada en
la Ley General Tributaria, no podemos sino unirnos a todos aquellos que
reivindican la necesaria y urgente reforma de la Ley General Tributaria que integre
los dictados de esta Ley” (p.1876).

Dada la importancia del tema, vamos a analizar el articulado propuesto y a

realizar simultdneamente los comentarios que se consideren oportunos:

-La primera norma del proyecto, la cual responde, acertadamente, al desarrollo de
gran parte de las inquietudes esbozadas en este tesis, se refiere al objeto y campo
de aplicacion. El articulo 220 reza de la siguiente manera:

Articulo 220: Objeto y campo de aplicacion:

1. El presente titulo regula los derechos y garantias basicos de los
contribuyentes, responsables y de toda persona fisica o juridica a la cual
la ley creadora del tributo, le asigne el cumplimiento de deberes u
obligaciones, ya sea como retenedores, obligados a ingresar a cuenta,
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sucesores en la deuda tributaria, representantes legales o voluntarios y
obligados a suministrar informacién o a prestar colaboraciéon con la
Administracién Tributaria, todos los cuales denominamos en el presente
titulo como “contribuyentes”

2. Los derechos y garantias contenidos en la presente Ley se entienden

sin perjuicio de los demas reconocidos en el ordenamiento juridico.

El punto 1. de este articulo efectia una aclaraciéon terminolégica, al incluir,
en el concepto de “contribuyentes”, a una serie de actores de la escena tributaria
que, técnicamente no corresponden con ese concepto. En primera instancia, mas
que al “contribuyente”, la norma debiera referirse a los “sujetos pasivos”, pues, tal y
como se ha analizado, este es el género de una serie de obligados tributarios,
dentro de los cuales se encuentra el contribuyente propiamente dicho. La mencién
de terceros, a los que les acuden los derechos y garantias es acertada; pues, en

definitiva, la ley les otorga obligaciones que deben tener su correlativo derecho.

El punto 2. realiza una aclaracion, a nuestro juicio trascendental, para el
buen entendimiento del cuerpo normativo, previsto para la proteccién de los
derechos y garantias de los contribuyentes, toda vez que no excluye beneficios ya
incorporados dentro del ordenamiento juridico, en donde, como ha quedado
demostrado a lo largo de esta investigacidn, la existencia de derechos y garantias
es suficiente en el campo tributario y este se vale de otras ramas del derecho para
lograr la proteccion efectiva, en el campo normativo, frente a la accién de la

potestad de actuar concedida a la Administracion.

-Un articulo muy importante, para efectos de la presente trabajo, es el articulo 221,
el cual regula los “Principios Generales Tributarios” Ique son de acuerdo con el
Proyecto de Ley:
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1. La creacion de tributos ha de basarse en la capacidad econémica de las
personas llamadas a satisfacerlos y en los principios de justicia,
generalidad, neutralidad, igualdad, progresividad, reserva de ley, equitativa
distribucién de la carga tributaria y no confiscatoriedad.

2. Por medio de la Tributacién no debera sustraerse una porcién sustancial
de la riqueza del contribuyente, en tal medida que haga nugatorio, o que
limite de manera significativa, el ejercicio de un derecho fundamental
tutelado por la Constitucién Politica.

3. La aplicacién del sistema tributario se basara en los principios de
generalidad, neutralidad, proporcionalidad, eficacia. Asimismo, asegurara el
respeto de los derechos y garantias de los contribuyentes establecidos en el
presente Titulo

4. Los citados principios deberan ser interpretados en consideracién a
criterios de razonabilidad, racionalidad, proporcionalidad, no discriminacién

y equidad.

Este articulo aborda dos temas de especial importancia. En el punto 1. se
establecen los principios que, en esta investigacion, hemos denominado como
constitucionales tributarios. Pareciera existir, en su redaccion, una preferencia
hacia la proteccién de la capacidad econdémica de los contribuyentes, por su cita
separada y en el encabezado del articulado. Sin embargo, consideramos que la
valoracion de los principios debe ventilarse, de una manera homogénea, siendo la
composicion practica del sistema tributario la que dicte, al aplicador de la norma,
donde establecer el énfasis correspondiente. El punto 2. es, de nuevo, una alusién
a la proteccién de la capacidad econdémica del contribuyente. En este caso,
resguardando los derechos individuales de los ciudadanos establecidos en la

propia Constitucién.

Por otra parte, el punto 3. es, mas bien, un enunciado de lo que el legislador
entiende propio de un sistema tributario de avanzada, basado en los principios de
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generalidad, neutralidad, proporcionalidad, eficacia. Luego, el punto 4. indica que
el sistema tributario, basado en estos principios, debe respetar los derechos vy
garantias de los contribuyentes.

Esta clara la importancia de una norma de esta naturaleza, como punto de
partida para la correcta proteccion de los derechos y garantias de los
contribuyentes. Aun mas, consideramos que la enunciacion de este tema debiera
ser, no solo legal sino también constitucional; recogiendo la experiencia del
derecho comparado y la creacién jurisprudencial de la Corte Constitucional
costarricense, a la fecha de hoy. En efecto, se trata, en todos los casos a los que
se refiere este articulo, de protecciones genéricas y de una conceptualizacion de
cémo debe ordenarse el sistema tributario. La importancia de la norma, hace
pensar que su ubicacién, de no poder ser constitucional, debiera ser propia del
Titulo preliminar del Codigo Tributario o bien, por lo menos como encabezado del

Titulo que se pretende introducir.

-El Proyecto incluye un articulo referido a las fuentes del ordenamiento juridico. El
articulo 222 dice que es aplicable La Ley General de la Administracién Publica, en
su articulo 6.1; la jurisprudencia sentada por la Sala Constitucional y los
dictamenes vinculantes, emitidos por la Procuraduria General de la Republica. Por
su parte; las resoluciones y directrices generales de la Administracién Tributaria
son tomadas, como interpretativas de las leyes y reglamentos, pero no podran ser
innovativas de situaciones juridicas objetivas. Ordena, dicho articulo, que las
citadas resoluciones y directrices, deberan estar ajustadas a las fuentes primarias
y que no podran suplir los reglamentos, ya que, en esta materia, el Unico que
puede dictarlos es el Poder Ejecutivo de conformidad con el articulo 140, incisos 3

y 18, de la Constitucién Politica.

En nuestro criterio, este tema no debiera tratarse como una especialidad,

dentro del Titulo sugerido en la reforma para inclusién. EIl objeto de lo que se
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regula en este articulo es de aplicacion general para todo el sistema tributario, por
lo que no debe llamarse a confusién, entendiendo indebidamente que el orden y
aclaracion sugerido de las fuentes del derecho es exclusiva para esta norma de los
contribuyentes. Mas bien, lo correcto pareciera ser incluir esta norma en el articulo
2 del Cddigo de repetida cita, en donde se regula, especificamente, el tema de las
fuentes del derecho en general. Asi, el Titulo respetaria la concepcion de
catalogo u ordenador de normas dedicadas a la proteccion de los derechos vy
garantias representandose ese respeto en toda la relacion juridico obligacional.

Por técnica legislativa y en aras de una mejor interpretacion de las normas
tributarias, nos inclinamos por considerar que este articulo debe reubicarse, como
una reforma de las disposiciones preliminares del Cédigo Tributario. Admitir lo
contrario estaria haciendo que debamos permitir, en este Titulo, inclusién de
normas de aplicacion adecuada de la obligacion tributaria como, por ejemplo, las
normas relativas a la interpretacion e integracion de normas, el concepto de sujeto
activo y pasivo y de hecho generador de la obligacion tributaria o una alusion al
sistema de extincién de la obligacién tributaria, como se hizo, en el caso esparol,
para la prescripcion tributaria; a nuestro modo de ver las cosas, de forma
incorrecta, no en cuanto a su contenido, sino en cuanto a la técnica legislativa
utilizada. No olvidemos que el tema de las fuentes es abordado en el articulo 2 del
Cédigo Tributario.

-El articulo 223, al menos en el punto 1. y 2. es una norma que consideramos
sumamente valiosa, en aplicacién del deber de informacién de la Administracién
Tributaria y el correspondiente derecho del contribuyente a ser informado.
Expresa el articulo 223 que las leyes y los reglamentos, que contengan normas
tributarias, deberan mencionarlo expresamente en su titulo y en un epigrafe, con el
cual debe titularse cada uno de los articulos. En cuanto a las normas, derogadas
por las leyes y los reglamentos en materia tributaria, se debe contener una relacién

completa de la norma nueva con la norma derogada. De esta forma, se busca dar
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claridad a un sistema que, por su dinamismo, sufre reformas de modo constante.
Quiza la norma se pudo haber completado con una identificacion similar para toda
normativa no legislativa o reglamentaria, tales como directrices o resoluciones
generales internas, la jurisprudencia que se publique, oficios, etc. Es omisa la
norma en indicar que pasa en aquellos casos en que por negligencia o descuido, el
legislador no hace esta relacion de normas derogadas. Sin embargo, entendemos,
que lo correcto seria aplicar, cuando corresponda, la interpretacion normativa por

la via de las derogaciones tacitas.

Ahora bien, el punto 3. se refiere al régimen de infracciones y sanciones
tributarias, asi como el de recargos, multas e intereses, indicando que la norma
tributaria tendra efectos retroactivos, cuando su aplicacion sea mas favorable para
el contribuyente afectado.

De nuevo, consideramos que no es propio tratar el tema de la retroactividad
de las normas en un acapite de un articulo que, por su contenido, se refiere a
distintas materias. Por otra parte, en el tema de la aplicacion retroactiva en
materia sancionatoria consideramos que es una extension adecuada de los
principios que en nuestro pais rigen la ley sancionatoria en forma general, dando
ese beneficio al sancionado al considerar que el sistema se depura con formas
futuras. No obstante, no estamos de acuerdo en dar ese efecto retroactivo a la
norma relacionada con los intereses; pues en ella no priva el interés de sancionar,
sino el de retribuir el valor del dinero que se ha perdido, con el no pago en tiempo.
Esa es una circunstancia histérica, que en nada deberia afectar una eventual
aplicacion futura de la norma. Una determinada situacién econémica del pais
puede hacer a la Administracién disminuir el porcentaje de interés por cobrar, de
parte de los contribuyentes, sin que esa situacion deba afectar, en forma alguna,

las circunstancias econémicas vividas temporalmente en el pasado.



113

Finalmente, el punto 4. establece que las presunciones establecidas por las
leyes tributarias pueden combatirse, mediante prueba en contrario, excepto en los
casos en que ellas expresamente lo prohiban. No estd muy clara la intencién de
introducir esta norma, particularmente en este apartado. Igualmente, entendemos
como una aplicacion del debido proceso y del derecho de defensa el que un
determinado contribuyente pueda oponerse a una presuncién tributaria, si cuenta
con prueba cierta que desvirtle la presuncién. De esta forma, no parece correcto
eliminar tal posibilidad, cuando la alusion de no admitir prueba en contrario

aparece en la ley que contiene la presuncién.

-El articulo 224 es sumamente innovador en su contenido Dice textualmente:

Articulo 224. Consulta previa a los contribuyentes.

1. Los proyectos de reglamentacién de las leyes tributarias, asi como de
resoluciones generales y directrices interpretativas de la Administracion
Tributaria deberan hacerse del conocimiento general de los contribuyentes a
través del sitio en Internet de la citada Administracion. Para estos efectos se
debera publicar un aviso en un diario de circulacion nacional en el cual se
informe de la existencia de la informacidn electrénica y la direccidén a través
de la cual se pueda ingresar.

2. Los contribuyentes con interés legitimo y las entidades

representativas de intereses de caracter general o corporativo que se
consideren afectados por los citados proyectos de reglamentos,
resoluciones generales o directrices interpretativa tendran la oportunidad de
exponer su parecer, dentro del plazo de diez dias, contados a partir del dia
siguiente habil al dia de publicacién en La Gaceta, o del aviso en un diario
de circulacion nacional, en el que se informe de la existencia citada en el
inciso 1-anterior salvo cuando se opongan a ello razones de interés publico

o de urgencia debidamente consignados en la respectiva disposicion.
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De esta manera, el sistema estaria equiparando, en cuanto al tramite de
publicacion se refiere, garantia similar a la que se emplea en el tramite de creacién
de normas legales. Innovadora y valiosa resulta una norma de esta naturaleza,
pero siempre vale hacer algunas precisiones. Aun y cuando el punto 2. dispensa
del plazo de diez dias, establecido por razones de interés publico o urgencia, lo
cierto es que la sola publicacion en el diario oficial La Gaceta, del proyecto de
reglamento, resolucion general o directriz interpretativa, puede generar un atraso
importante, por lo que nos inclinariamos por una dispensa completa, cuando
razones como las indicadas se oponen, debiendo Unicamente justificarse el acto,

en cuanto a la dispensa y homologandose con su posterior publicacién.

Igualmente en el punto 2. y dado que la oportunidad de “oir opiniones” no
obliga a la Administracién a realizar ningun acto adicional, nos parece importante
eliminar el interés legitimo para actuar y dejar claro que se trata de “tomar el
parecer’, a quien considere puede aportar, sin que necesariamente tenga un
interés directo.

-El articulo 225 se refiere a la aplicacion de la justicia e imparcialidad
administrativa, en la aplicacién de normas tributarias, por parte de los funcionarios
de la Administracion Tributaria, con lo cual estamos claramente de acuerdo,
aunque si consideramos que esta norma podria reubicarse en el contenido del
articulo 228, parte 1, en el cual se establece la forma en que la Administracién
Tributaria debe actuar, en su actividad en general. Aln mas, ambos articulos
pueden analizarse como un desarrollo explicativo de la norma del articulo 221,

punto3, de la reforma propuesta.

-La norma del articulo 226, solo puede observarse como un simple recordatorio de
lo establecido en el articulo 190 de la Ley general de la Administracién Publica.

Vale preguntarse si aun mas valioso que la inclusion de esta norma, es el estudio,
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en el nivel de capacitacion, de los limites garantistas que debe respetar el
funcionario publico, en este caso de la Administracién Tributaria, sobre todo para
evitar hipotesis en la practica que puedan comprometer al funcionario por acciones

de tipo culposo.

-Los derechos generales de los “sujetos pasivos” (Notese como el Proyecto de
reforma habla en este caso de los sujetos pasivos, apartandose de la metodologia
conceptual adoptada a que se refiere el articulo 220 de “contribuyentes “Algunos
de los derechos incluidos en el listado, pueden aplicarse a las relaciones de
terceros con la Administracién; pero no queda clara su aplicacién. Entendemos
nosotros que la norma es aplicable también para este tipo de relaciones), se
encuentran tipificados en el articulo 227 y son los siguientes:

a) Derecho a ser informado por la Administracion Tributaria, en el
cumplimiento de sus obligaciones y deberes tributarios acerca del contenido
y alcance de los mismos.

b) Derecho a obtener en los términos previstos en el presente Codigo,
las devoluciones de ingresos indebidos y las devoluciones de oficio, mas los
intereses que correspondan de conformidad con el articulo 58 de este
Cadigo.

C) Derecho a consultar a la Administracion Tributaria y a obtener
respuesta oportuna, de acuerdo con los plazos establecidos por el presente
Cadigo.

d) Derecho a conocer cuando asi lo solicite, el estado de tramitacion de
los procedimientos en que sea parte.

e) Derecho a conocer la identidad de las autoridades y personas al
servicio de la Administracién Tributaria, bajo cuya responsabilidad se
tramitan los procedimientos de gestion y cobro en los que tenga condicién
de interesado.
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f) Derecho a solicitar certificacion y copia de las declaraciones, asi
como de los documentos anexos, por él presentados.

0) Derecho a no aportar los documentos ya presentados y recibidos,
que deberian encontrarse en poder de la Administracion actuante,

h) Derecho  en los términos legalmente previstos, al caracter
confidencial de los datos, informes y antecedentes obtenidos por la
Administracién Tributaria, que solo podran ser utilizados para la efectiva
aplicacién de los tributos o recurso cuya gestion tenga encomendada, sin
que puedan ser cedidos o comunicados a terceros, salvo en los supuestos
previstos expresa y especificamente en las leyes.

i) Derecho a ser tratado con el debido respeto y consideracion por el
personal al servicio de la Administracion Tributaria.

) Derecho a formular en los casos en que sea parte, alegaciones y
aportar documentos que deberan ser tomados en cuenta por los érganos
competentes en la redaccién de las resoluciones y actos juridicos en
general.

K) Derecho a ser oido en el tramite de audiencia con caracter previo al
dictado de la resolucién o acto que tendra efectos juridicos para los sujetos
pasivos.

1) Derecho a ser informado de los valores y de los parametros de
valores, que se empleen para fines tributarios.

m)  Derecho a ser informado, al inicio de las actuaciones de
comprobacién y fiscalizacién llevadas a cabo por la Administracién
Tributaria, acerca de la naturaleza y alcance de las mismas, a que no pueda
ser modificados sus fines sin previo aviso, asi como de sus derechos y
obligaciones en el curso de tale actuaciones, y a que se desarrollen
mediante procedimientos y plazos previstos por ley.

n) Derecho a que la Administracion Tributaria le advierta de manera
explicita, cuando ha concluido la actualizacion fiscalizadora ya antes de

dictar el acto final, de las consecuencias juridicas y econdmicas, que
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conlleva la aceptacion de la determinacién de oficio o de las infracciones

cometidas, tanto en cuanto al tributo por pagar, como a los accesorios.

El listado desarrolla una serie de derechos tendientes a garantizar el
genérico derecho a ser informado, con el que cuenta todo contribuyente. En este
sentido los incisos a), c¢),d), e), f) 1), m) n). También se establecen, en forma
combinada con los citados incisos, derechos relacionados con los procedimientos
tributarios, a los cuales se adicionan los incisos: b), g), i), j), k) y n). Una alusién al
derecho a la intimidad mediante la proteccién a la informacién brindada a aparece
en el inciso h). Da la impresion de que el listado busca reforzar elementos ya
contenidos en el ordenamiento tributario, mas no asi en muchos casos en el

bloque de legalidad.

-El articulo 228 parte 2. dice, textualmente, lo que sigue:

Respeto a los derechos de los contribuyentes:
1....
2. La violacibn de esos derechos, y de los principios fundamentales
consagrados en el capitulo siguiente, acarreara la nulidad absoluta del acto o
de la actuacion administrativa, sin posibilidad alguna de saneamiento.

Nos parece que esta norma merece algunas precisiones. En efecto, otorgar el
caracter de nulidad absoluta a la violacion de los derechos, entendemos nosotros
de los contribuyentes, sin mayor grado de precisibn no parece correcto.
Recordemos que, en la interaccion del administrado con el sujeto activo, pueden
producirse muchas y muy distintas formas de violacién a los derechos y garantias
de los contribuyentes, las cuales deberian analizarse en funcién del régimen de
nulidades, contenido en la Ley General de la Administracion Publica. Por otra
parte, la nulidad, a que se refiere la norma en cuanto a las violaciones del capitulo

de Garantias Procesales, debe armonizarse con la establecida en el articulo 247;
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pues en ella se precisa qué tipo de violaciones al debido proceso son las que
generan nulidad absoluta. Desde ese punto de vista, consideramos innecesaria la
alusién en el 229.

Otra norma que se refiere igualmente al derecho de informacion es la
establecida en el articulo 229, sefialando una vez mas, que el contribuyente cuenta
con el derecho a ser informado de sus derechos y obligaciones. El parrafo 1., al
que hacemos referencia, incluye una obligacién adicional de asistir  al
contribuyente, para el correcto desarrollo de sus obligaciones y derechos. El punto
2.de este articulo indica que la Administracidn puede instrumentalizar esa
actividad, por medio de publicaciones de textos actualizados, remision de
comunicaciones y contestacion, en tiempo, de consultas tributarias. Finalmente, el
punto 3. establece un eximente de responsabilidad, cuando el contribuyente
adecua su conducta a lo informado por la Administracién Tributaria, adicionando
igual efecto para criterios de jurisprudencia de los tribunales de justicia y del
Tribunal Fiscal Administrativo. En relacién con estos dos ultimos puntos, quedan
algunos asuntos sin resolver: 1. no esta claro si la referencia a “consultas
tributarias” del punto segundo se refiere a las consultas del articulo 119 del Cédigo
Tributario o no. Si el término consultas tributarias incluye o se refiere a aquellas del
119 del Cédigo Tributario, nos parece que los efectos en este caso ya estan
regulados por el parrafo segundo del articulo de cita. Si se tratase de consultas en
general, no revestidas de la formalidad del articulo 119, pareciera excesivo que
cualquier consulta, realizada por el contribuyente, le permita exonerarse del pago
de eventuales infracciones administrativas (Puede pensarse en el caso de los
gestores de la Administracion de Grandes Contribuyentes que por la via verbal
brindan interpretaciones ordinariamente a los Contribuyentes a su cargo). En este
caso, la recomendacion va en el sentido de normar qué clase de consultas
producirian ese efecto legal. 2. En cuanto a la posibilidad de que los criterios
judiciales o del Tribunal Fiscal Administrativo eximan de la aplicacion de

eventuales infracciones administrativas, también nos parece un tanto excesivo.
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Entendemos que, para que esta situacion pueda ocurrir, el contribuyente realizara
una conducta, atendiendo a un fallo del Tribunal Fiscal o tribunales de justicia,
segun la premisa de estar vigente en el momento. Si el Ministerio de Hacienda
mantiene una posicion opuesta a la establecida en estos fallos y logra un cambio
en la tendencia jurisprudencial, no vemos cdmo se deba eximir al contribuyente del
pago del tema sancionatorio. En este potencial caso, con que la Administracién
informe al contribuyente acerca de su posicion opuesta a la jurisprudencial, e
informe, ademas, acerca de la posibilidad de eventuales sanciones, entendemos
que cumple con sus obligaciones en esta materia. 3. Finalmente, ya sea segun el
sistema sancionatorio actual o bien conforme al sistema propuesto en el proyecto
de ley, no se entiende la razén por la que la exencién en los términos de la ley solo
aplica para infracciones tributarias y no para sanciones como la del cierre de
negocios y delitos tributarios, estos ultimos por cuanto el sistema nuestro establece
el sistema de bandas como diferenciador entre una y otra tipificacion, aunque
ambas conductas compartan la intencién manifestada en el dolo evidente y notorio,

en este caso en la adecuacion al criterio permisivo.

-El articulo 230 consagra, de nuevo, parte del derecho a ser informado, esta vez
en funcidon de la publicidad de las normas que sufren variantes, consultas,
resoluciones, instrucciones, circulares y directrices interpretativas internas. Para
nadie es un secreto que la materia tributaria es una de las mas dindmicas que
existen en el campo del derecho. Su dinamismo es tal que, en determinadas
ocasiones, resulta dificil para el intérprete no letrado conocer la normativa vigente
aplicable en un determinado momento. Pero el problema no queda aqui, toda vez
que al contribuyente le interesa conocer cudl fue la situacion de la norma en el
tiempo, por lo menos en el plazo de la prescripcion. Por ello, es necesario que al
contribuyente le acuda el derecho a ser informado de cuales son las normas que la
Administracién Tributaria entiende vigentes y cudles de ellas han sufrido
modificaciones en el pasado, por lo menos hasta el plazo de la prescripcion
tributaria.
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El Proyecto va aun mas alla y obliga a la Administracion Tributaria y al
Tribunal Fiscal Administrativo a entregar el texto integro de las consultas vy
resoluciones concretas. En este punto en particular, nos parece que el
contribuyente debe tener acceso a todo este tipo de resoluciones, en orden
cronolégico, sin que la Administracién pueda elegir, liboremente, a cudles dar
acceso y a cuales no. Esto nos parece de suma importancia, toda vez que en la
actualidad no se respeta este orden de publicidad y, en muchas ocasiones,
beneficios y ventajas fiscales de los contribuyentes no son accesados
adecuadamente, de forma tal que se hace nugatorio el derecho a la igualdad en la
aplicacién de los tributos. El derecho a ser informado y asistencia al contribuyente
lo pregona, igualmente, el articulo 231.

Los articulos 232 y 233 se refieren a garantias de procedimiento. Como
garantia de imparcialidad, el articulo 232 separa las funciones de los 6rganos de
gestion, consulta y control. Por su parte, el 233, acertadamente, otorga un plazo
de quince dias, como minimo, para atender de parte del contribuyente cualquier
solicitud de la Administracién, en la que la normativa es omisa en cuanto a otorgar

un plazo.

Finalmente, el Titulo en estudio elabora un articulado que se refiere a las
garantias procedimentales de los contribuyentes. Es importante destacar que las
garantias de este tipo, como conducto para el ideal de un sistema tributario justo y
equitativo se revisten de especial importancia. Acerca del tema, el informe para la
reforma de la Ley General Tributaria (2001), elaborado por la Comisién para su
estudio y propuesta de medidas para reforma, se refiere a la importancia sefialada

asi:

En efecto, hoy ya nadie cuestiona que el grado de adecuacion a los
principios de justicia tributaria no depende Unicamente del establecimiento y



121

configuracion de los tributos, sino también de los resultados globales
alcanzados en su aplicacion mediante la actuacion administrativa que
discurre por los procedimientos tributarios. También resulta ya clasica la
afirmacion de la relevancia que adquiere la normativa procedimental en la
medida en que cualquier procedimiento administrativo, en cuanto cauce
formal en que se: concreta una actuacion de la Administracion, supone una
doble garantia. De un lado, para el ciudadano, del respeto de sus derechos
individuales. De otro, para la propia Administracion, del correcto
cumplimiento de las funciones que tiene atribuidas (p.166).

Propiamente, en cuanto a la reforma, tenemos: el articulo 234 coloca el tema
procesal como garantia de eficiencia y defensa de los derechos del contribuyente,
criterio con el cual comulgamos plenamente. Se reconocen, entonces, los

siguientes principios procesales:

Obtencién de la verdad real
No aplicacion de métodos presuntivos, salvo disposicidén de ley

c. Aplicacion del principio de realidad, ya sea a favor o en contra del
administrado. Aunque no es el proposito de esta investigacion,
consideramos que, dentro de una reforma estructural del sistema tributario,
como la que se esta planteando, debe cuestionarse incluso la continuidad
de la aplicacion de este principio

d. Presuncion de buena fe.

e. Carga de la prueba, a cargo de la Administracién en la aplicacion del
aspecto sancionatorio (culpabilidad).

f. Impulso procesal y caducidad: aqui el reformador solo realiza una
referencia a que el impulso procesal debe darse en forma acelerada vy
eficiente. No hay referencia alguna a temas de caducidad. En nuestro
criterio, la reforma planteada debe de una vez convertir los plazos de la

Administracién en perentorios y no unicamente ordenatorios, como sucede
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en la actualidad, independientemente de la aplicacion del tema en cuanto al
cémputo de los intereses. Si la reforma es para darle al contribuyente una
Administracién Tributaria de pais de primer mundo, lo correcto es que el
administrado cuente con su derecho al acceso a una justicia pronta y
cumplida.

Interpretacion basada en la racionalidad y razonabilidad

Actuaciones basadas en Ordenes, circulares e instrucciones del superior
jerarquico, dentro de los limites de la ley. Presuncion de nulidad absoluta,
en caso de incumplimiento

Derecho de acceso al expediente administrativo, el cual debe estar
debidamente foliado. Esta nos parece una de las disposiciones mas
importantes, como garantia del derecho de defensa del contribuyente, sobre
todo en un sistema que castiga, con pena privativa de libertad, la
defraudacion fiscal; en donde, cualquier contribuyente con un expediente
abierto puede convertirse en un potencial actor de este u otros delitos. Se
incluye la posibilidad de realizar alegatos en cualquier momento, antes de la
decisién final. Se regula la posibilidad de declarar el expediente secreto,
con un plazo temporal determinado en un mes prorrogable a dos meses
mas.

Derecho de audiencia escrita u oral. Particularmente importante en este
caso, en especial en cuanto a la, posibilidad de que la audiencia se lleve a
cabo en forma oral. De este modo, se evitan, por un lado, las audiencias
informales con los contribuyentes y, por otra parte, se permite al
contribuyente presentar de, “viva voz”, su posicién respecto al tema de
determinacién de la obligacidn tributaria u obligatorio de que se trate.
Derecho de defensa en forma razonable.

Acceso a los medios de prueba, establecidos en el Cédigo Procesal Civil,
con excepcion de la confesiéon a los funcionarios de la Administracién

Tributaria.
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m. Regulacion de la carga de la prueba: Es de la Administracion respecto de
los hechos constitutivos de la obligacion tributaria material, mientras que
incumbe al contribuyente respecto de los hechos impeditivos, modificativos
o extintivos de la obligacion tributaria.

n. Lealtad en el debate.

0. Seguridad juridica.

p. Suspension del acto final en el procedimiento sancionatorio, hasta que se
encuentre firme la determinacién de la obligacién tributaria, lo cual es de
aplicacién en la actualidad.

g. Motivacién de los actos, so pena de nulidad

Uno de los temas mas importantes que introduciria la reforma en el
ordenamiento juridico es el tema de las nulidades procesales. En este sentido,
debemos indicar que se establece y regula posibilidad de plantear un incidente de

nulidad, por la via excepcional, el cual sera de previo y especial conocimiento:

Articulo 246.—Incidente de nulidad de previo y especial pronunciamiento.

1. Se reconoce el derecho del contribuyente a combatir los actos juridicos y
actuaciones materiales de la Administracién Tributaria en el procedimiento
de determinacién o sancionatorio, tanto por medio de los recursos ordinarios
establecidos en este Codigo, como de manera excepcional, por medio de
incidentes de nulidad de previo y especial pronunciamiento, planteables

ante el érgano competente de la Administracién Tributaria o del Tribunal Fiscal
Administrativo, cuando se alegaren motivos razonables de violacion a los
derechos individuales consagrados en la Constitucion Politica, cuando se
alegare indefension o se hubieren violado normas fundamentales que
garanticen el curso normal del procedimiento.

2. Tales incidentes pueden plantearse, incluso, antes del dictado de la decisién
final, cuando se hubiesen dictado actos juridicos, o se hayan adoptado

decisiones materiales, que causan perjuicio o afectan los derechos e
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intereses del contribuyente, aunque fueren actos de caracter preparatorios
del acto final.

3. El 6rgano competente de la Administracion Tributaria o el Tribunal Fiscal,
segun el caso, debera dictar la resolucién anulando el acto o decisién
combatida, cuando comprobare la violacién de un derecho constitucional y,
en particular, los principios del debido proceso y derecho de defensa o
hubiesen violado normas fundamentales del procedimiento establecidas
como garantias de la seguridad juridica, la eficiencia y la razonabilidad

A pesar de que el acceso a esta via incidental se tiene en la actualidad, por
aplicacion supletoria de la Ley general de la Administracion Publica, si es valioso el
aporte dentro del sistema tributario, propiamente dicho, con regulaciones
especiales y adaptadas a la materia que nos ocupa, procurando evitar un dafio de
dificil reparacion para el contribuyente.

Finalmente, veamos qué sancién se da a la violacidon de estas garantias

procesales. El articulo 234 y 247 de la reforma expresa:

Articulo 234. Observancia del procedimiento.

1. Las normas del procedimiento administrativo tributario seran de observancia
obligatoria para la Administracion Tributaria, como garantia de eficiencia y
defensa de los derechos del contribuyente. ElI 6rgano administrativo
competente de conocer en grado, de oficio o en virtud de recurso, declarara
la nulidad del acto, prima facie, antes de conocer sobre el fondo del asunto,

cuando existiere una violaciébn al procedimiento o a los derechos del
contribuyente.

2. Las actuaciones administrativas contrarias a derecho, asi como la
informacién y demas pruebas obtenidas por la Administracion Tributaria en
forma ilegal, no podran surtir efecto alguno en contra del contribuyente.
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Articulo 247.—Nulidades.

1. Sélo causara nulidad de lo actuado, la omisién de formalidades sustanciales
del procedimiento o la violacion del ordenamiento juridico.

2. Se entendera como sustancial la formalidad cuya realizacion correcta
hubiera impedido o cambiado la decision final en aspectos importantes, o
cuya omision causare indefension.

3. La inobservancia de normas de procedimiento, aunque no causaren
indefensién, seran absolutamente nulas, si aquéllas se han establecido
como garantia de la legalidad y la eficiencia administrativa.

De esta forma, y como garantia para el administrado, se fija la nulidad absoluta
para violaciones que importen una violacion a una formalidad sustancial o al
ordenamiento juridico en general. Ademas lo seran las normas de procedimiento

que afecten la legalidad o eficiencia administrativa.

El proyecto de ley plantea una mejora sustancial en el manejo de los derechos
y garantias de los contribuyentes. Serd la practica cotidiana la que permita
determinar si estos articulos cobraran una vigencia sustantiva y no Unicamente
formal, aun en el caso de que se apruebe el proyecto de ley. En este sentido, la
disposicion del funcionario publico sera un factor determinante, pero también lo
sera el actuar de los contribuyentes, en sus relaciones con la Administracién.

Sobre este particular, manifiesta Casado (1998):

Y es precisamente esta Ultima perspectiva la que, en nuestra opinién mayor
interés ofrece en la actualidad, puesto que los limites constitucionales
establecidos para la realizacion de la justicia fiscal deben ser observados no
sélo en el plano normativo — como limites al legislador — sino que han de
cumplirse también en la actuacién de la norma tributaria, por consiguiente,
en la gestion y aplicacion del tributo. No basta, pues, con detenerse en la
fase de “establecimiento” del tributo para verificar la medida en que resultan
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observados los mandatos constitucionales, sino que es preciso atender

resueltamente al momento de su “aplicacion” (p.1167).

Con lo cual coincidimos, plenamente, toda vez que, como ha quedado
demostrado a lo largo de esta investigacion, la consagracion de derechos vy
garantias, en cuanto a su conceptualizaciéon y vigencia normativa, puede ser
completa; pero en el tanto los aplicadores no den el valor y contenido real a estas
normas, en esa misma proporcion, todo el esfuerzo normativo sera vano. A pesar
de lo dificil de las comparaciones, puede pensarse como en paises con sistemas
tributarios basados en estructuras similares, cuando son valorados en su
integridad, no necesariamente tienen una coincidencia con el grado de alcance de

objetivos tales como la moralidad, justicia y seguridad, principalmente.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Al Estado soberano le acude el llamado poder de imperio, el cual lo faculta,
en el campo del Derecho Tributario, a exigir de sus moradores una prestacion
econdmica, en forma coactiva, conocida como poder tributario. Este poder
tributario se ha caracterizado como abstracto, permanente, irrenunciable e
indelegable y ha respondido al hecho de que el Estado debe lograr la generacion
de los ingresos suficientes para cubrir las necesidades basicas de sus ciudadanos.

La Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica, partiendo del
reconocimiento de que la soberania reside en la Nacion, otorgd el ejercicio del
poder ftributario a la Asamblea Legislativa y le confiri6, aunque con serias
imprecisiones terminoldgicas, la facultad de establecer los tributos, en forma

exclusiva.

En intima conexion con el reconocimiento del poder tributario y su
titularidad, la misma Constituciéon Politica -en forma explicita- y la jurisprudencia
constitucional —en forma implicita- han reconocido una serie de principios de orden
constitucional que, finalmente, se han traducido en derechos y garantias para los
contribuyentes. La doctrina que informa la materia ha separado los principios

constitucionales en “materiales” y “formales”.

El Principio de Legalidad Tributaria, como principio “formal”, expresa que en
materia tributaria solo una ley puede crear tributos. La aplicacion de la legalidad
tributaria, en nuestro medio, permite sefalar que la estructura basica del impuesto
debe establecerse por ley (hecho generador, base de imposicion, sujeto activo y

sujetos pasivos y tarifa impositiva), mediante el sistema de legalidad “relativa”. El
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aporte de este principio a la seguridad vy certeza juridica ha sido ampliamente

reconocido.

La aplicacion de los llamados principios constitucionales “materiales” o
“sustanciales”, deben ser analizados en su conjunto y como parte del contenido del
principio de justicia en materia tributaria. Un enunciado de lo anterior puede
establecerse de la siguiente manera: en forma general (Principio de Generalidad),
e igualitaria (Principio de Igualdad), todos debemos contribuir al sostenimiento de
los gastos publicos, en relacion con nuestra capacidad econémica, expresada en
nuestro consumo, riqueza o patrimonio (Principio de Capacidad Econdémica); pero
deben respetarse los minimos necesarios (Principio de no Confiscacion), en
funcion de lograr el ideal de un sistema tributario justo y con tendencia hacia la
progresividad. (Principio de Progresividad del Sistema).

Adicionalmente a esta gama de principios constitucionales, se considero
que los derechos y garantias de los contribuyentes encuentran parte de su
contenido, en el respeto de otras maximas de rango constitucional, como la
variable de la doble imposicién (local e internacional), en relacién con la justicia y

equidad del sistema en la obligacion de contribuir.

lgualmente, se sumd a este contenido constitucional la aplicacion de
garantias individuales, normalmente invocadas por otras ramas del derecho, como
el contenido del debido proceso, el derecho a la intimidad y el consecuente
problema del derecho a la no autoincriminacién, asi como el reconocimiento de la

divisién de poderes.

El tema que nos ha ocupado se materializa en la llamada relacion juridica
obligacional, en materia tributaria, en donde al sujeto activo de esa relacion se le
encarga la aplicacion efectiva del poder financiero, pero igualmente le corresponde
velar por el cumplimiento y respeto de los derechos y garantias de los
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contribuyentes. Mediante el establecimiento del hecho imponible, se determina el
criterio de sujecién por aplicar, en cabeza de los sujetos pasivos, sea:

nacionalidad, domicilio, establecimiento permanente.

El ordenamiento tributario vigente reconoce una serie de derechos y
garantias de los contribuyentes, que, vistos en su conjunto, han representado
prerrogativas muy importantes para el administrado. Las fuentes normativas mas
importantes, en ese sentido, son el Codigo de Normas y Procedimientos
Tributarios y el Reglamento general de gestidn, fiscalizacién y recaudacién
tributaria, asi como el Reglamento sobre criterios objetivos de seleccién de
contribuyentes para fiscalizacion.

A pesar de que los derechos y garantias de los contribuyentes encuentran
su asidero legal en dichas normas, lo cierto es que no existe un sistema o
estructura que los unifique, valore y sancione. Asi, las disposiciones mas
sobresalientes, desde el punto de vista constitucional, estan relegadas en normas
de caracter reglamentario, en tanto que derechos y garantias dignos igualmente de
ese bloque de legalidad -como se ha demostrado, en especial para el caso de los
derechos procedimentales- son establecidos via reglamento o con normas de

rango aun menor.

Al contrastar los derechos y garantias establecidos en las normas, con su
aplicacién practica, puede afirmarse que tanto la Administracion como los
administrados manejan un nivel alto de desconocimiento del material existente.
Ello se traduce en actuaciones incorrectas por parte de la Administracién y en una
tolerancia por parte del administrado. Por ello, puede afirmarse que el “estatus

quo” de la relacién es pacifico, aunque normativamente incorrecto.

Bien entendida, la inclusiéon que plantea el proyecto de ley de pacto fiscal y
reforma fiscal estructural, de un nuevo capitulo en el Cédigo de Normas y
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Procedimientos Tributarios, que regule en “un solo lugar” los derechos y garantias
minimos de los contribuyentes, sera una herramienta valiosa en la carencia
sistematica que indicamos en el punto anterior. La certeza legislativa de
establecer para cada causa un efecto dara, sin duda, la rigurosidad aplicativa que

no se tuvo.

El proyecto citado se ha equivocado, en regular materia que no le compete y
en su tendencia hacia la reiteracién de otros temas, ya reconocidos en el mismo

Cédigo Tributario.

En el campo de las recomendaciones, existe una en particular que refleja
uno de los mensajes mas importantes, que deseamos transmitir y que pasamos a
mencionar. Desde nuestro punto de vista, las caracteristicas de un determinado
sistema tributario, si bien pueden utilizarse como pretexto para la inclusion de
normas garantistas o protectoras de los contribuyentes, no deben ser la razén
principal para que los ordenamientos se refieran y profundicen en el tema. En
efecto, la discusidén de si es posible o no hablar de unos derechos y garantias de
los contribuyentes, ha quedado clarificada desde las primeras paginas de esta
tesis, cuando aceptamos la existencia de un poder de imperio reglado en un
estado de derecho. Este debe ser, reiteramos, el motivo para que se discutan,
analicen y mejoren las practicas de proteccion al contribuyente. EIl hecho de
mejorar las actuaciones de la Administracion, aun en el campo fiscalizador por
medio del otorgamiento de mayores prerrogativas, no va en contra de la idea del
respeto de los derechos y garantias: mas bien va en el mismo sentido.

Por ello, nuestra recomendacion a la Asamblea legislativa es que,
independientemente de la aprobacion o no del proyecto de ley de pacto fiscal y
reforma fiscal estructural, el capitulo designado para los derechos y garantias de
los contribuyentes debe ser aprobado e incorporado en nuestro ordenamiento
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juridico, con las precisiones que hemos indicado anteriormente y con algunas otras

incorporaciones que pasamos a mencionar.

A propédsito de la conclusion recién esbozada, consideramos que la
creacion de una oficina o ente, con autonomia funcional, respecto de la
Administracién Tributaria, encargada de velar por el cumplimiento y aplicacién de
los derechos y garantias de los contribuyentes, seria una buena forma de dar
contenido practico a la normativa vigente y a la que se encuentra en proceso de

discusion.

Como se ha demostrado, algunos de los principios y normas que se
pretenden introducir, ya cuentan con una regulacién especifica, en el ordenamiento
vigente y especificamente en el mismo Cddigo Tributario, por lo que, en aras de no
llamar a error y para evitar la generacidn de interpretaciones incorrectas, conviene
armonizar ambos cuerpos legales. Una razén mas que justifica la reforma integral

del Codigo Tributario.

Algunas precisiones puntuales son igualmente importantes:

Plazo de fiscalizacion. En la actualidad, las actuaciones de la
Administracién Tributaria, en un procedimiento de fiscalizacién, no encuentran
ningun limite de caracter temporal. De esta forma, un procedimiento puede
tardarse dias, meses y anos, sin que exista, de parte de los funcionarios de la
Administracién, ninguna obligacién de dar cuentas al contribuyente de la actuacién
realizada, ni de parte de los contribuyentes, ningun derecho exigible para la
terminacion de esta fiscalizacién y a partir de ese momento la aplicacion de los
plazos reglados para continuar con el procedimiento. Esta situacion podria
prolongarse en el tiempo, en forma indefinida, sin que, necesariamente, se afecten
los plazos de interrupcidbn o suspension de la prescripcibn. Tomando en
consideracion que existe un derecho a la continuidad del procedimiento y que los
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funcionarios deben realizar su labor en las oficinas del contribuyente,
consideramos que un afno natural es un plazo mas que suficiente, para que un
equipo de auditoria tributaria sea capaz de presentar un informe de hallazgos, en

contra o a favor de una persona o un ente fiscalizado.

Cémputo de plazos. A pesar de los atenuantes, especialmente respecto
del computo de intereses, la Administracion Tributaria debe encaminarse, desde
ya, hacia el reconocimiento de plazos perentorios para sus actuaciones. Con ello,
se refuerza, sin duda alguna, la seguridad y certeza juridicas. Si se llegara a
considerar que la Administracién cuenta con recursos muy limitados, para sus
actuaciones en general, la aplicacion de plazos perentorios debiera implementarse,

por lo menos en el procedimiento de fiscalizacion.

Estado de tramitacion de los procedimientos. Dentro de cualquier
procedimiento administrativo, pero especialmente en uno de fiscalizacion, el sujeto
pasivo debe ser informado de toda la documentacion que se adiciona al
expediente, especialmente de la que corresponda a informacién obtenida de
terceros, ya sean estos particulares o bien otras instituciones estatales. Dos
razones de peso sustentan esta situacion; en primer lugar, el hecho de que el
sistema busca, en Ultima instancia, propiciar el pago voluntario, por lo que el
contribuyente podra rectificar su conducta indebida, segun sea el caso, Yy
regularizar su situacion incluso de forma espontanea o bien dar las explicaciones
oportunas que correspondan a la Administracion. En segundo lugar, consideramos
que la exigencia misma del derecho de defensa justifica que el potencial infractor
conozca la informacién, en manos de la Administracién, y tome las medidas que

considere oportunas, incluidas las que protegen el derecho a no autoincriminarse.

Derecho a no presentar documentos; salvo norma legal expresa que lo
autorice. A pesar de que parezca obvio que un contribuyente se encuentre en su

derecho de no presentar los documentos requeridos por la Administracién
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Tributaria, cuando no exista una norma legal que lo faculte para tal efecto, es
importante que el contribuyente cuente con el derecho de poder presentar, en
forma escrita y dentro del mismo plazo para presentar los documentos requeridos,
los alegatos que considere respaldan su derecho a la no entrega de la
documentacion. Ahora la importancia practica; en nuestro criterio ese derecho
debe ir acompanado de otro consistente en obligar a la Administracién a entregar
la nota de negativa, junto con el resto del expediente, al juez tramitador de
medidas cautelares, para que sea esta autoridad la que decida, con vista en la
documentacion correspondiente, si la negativa es legitima o bien si procede la
aplicacién de la medida cautelar.

Obligatoriedad de ser asistido por un profesional en derecho. La practica
profesional nos dice que los sujetos pasivos, desconocen en general cuales son
sus derechos y garantias, en el campo tributario. Con la participacién de un
profesional calificado, el cual podria acreditarse, inclusive previamente, se
fortalecen no solo el cumplimiento activo de parte del sujeto pasivo, sino también
el cumplimiento activo del sujeto activo, toda vez que el profesional actuaria como
un fiscalizador del cumplimiento de la normativa tributaria. Con algunas
variaciones, podria considerarse la posibilidad de que esta asistencia sea no
letrada. Claro estd, la participacion de este profesional no podria, en modo alguno,
amparar incumplimientos de parte del obligado a contribuir o de un tercero con
obligaciones legales, debidamente establecidas.
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