II. LasSerias Deficiencias delaLegislacién como Ante-
cedente Fundamental de la Reforma

El Proyecto de Ley que terminé con la aprobacién de
la Ley 79002 fue presentado a la Asamblea Legislativa en
el contexto de una situacién de las finanzas ptiblicas que
mostraba un claro descenso en la recaudacién tributaria.
Mas alla de factores de diversa indole que pudieran expli-
car este fenémeno, me parece que el estado de la legisla-
cién tributaria en ese momento constituia una causa im-
portante del problema.

En ese sentido, conviene destacar que, luego de la
aprobaci6n de las leyes de Justicia Tributaria y de Ajuste
Tributario”en 1995, medianteIas cuales se mtrodu}o refor-
‘mas relevantes en el ordenamiento tributario costarricen-
se, la Administracién Tributaria costarricense emprendi6
un proceso de transformacién muy notable: el llamado
Programa de Modernizacion de la Administraciéon
Tributaria (PMAT). Asi, a través de un convenio con la
Agencia Estatal de Administracién Tributaria de Espana,
se pudo contar, por dos afios, con la presencia de algunos
expertos permanentes para coordinar el proyectoy de otros
expertos que viajaban ocasionalmente con el fin de capaci-

2  Expediente Legislativo 13.505.
3  Leyes 7535y 7542.
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tar y entrenar, en distintos aspectos, a los funcionarios de
nuestra Administracién. Igualmente, se disefié todo un
nuevo sistema informatico: en la experiencia de los distin-
tos paises, la informética en la administracién tributaria se
ha convertido en el elemento clave para distinguir una
administracién tributaria eficiente de una que no lo es.
Puede decirse que hoy se cuenta en nuestro pais con un
sistema informatico de avanzada, que aun esta en proceso
de alimentacién de sus bases de datos.

Segtin lo expuesto, la Administracién Tributaria cos-
tarricense ha estado en un proceso de reforma importante
que aun esté en marcha4, pues el cambio de gobierno en
1998 no implicé la falta de continuidad del proyecto. Qui-
z4 los aspectos mas relevantes en que el avance no ha sido
aun satisfactorio son, por una parte, el de capacitacién de
funcionarios y, por otra, el de la introduccién de un siste-
ma de incentivos que permita ala Administracion retener
_alos mejores y de un sistema de flexibilidad en el empleo
"quele permita deshacerse de los deficientes. En cuanto al
primer aspecto, el Ministerio de Hacienda tiene atiin mu-
chas limitaciones para la capacitacién de funcionarios
masivamente, si bien a través de unidades tales como la
Administraciéon de Grandes Contribuyentes, se ha ido
creando un cierto cuerpo de élite, el cual puede luego ex-
tenderse al resto de la Administracién. En cuanto al se-
gundo aspecto, los mismos expertos espanoles insistieron

4 De obligada consulta sobre este proceso es la obra de J.
CORNICK, La Reforma del Sistema Tributario en Costa Rica
1994-1997. Logros y Tareas Pendientes, Ministerio de Planifica-

cién, Eureka Comunicacién, San José, 1998.
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reiteradamente en la necesidad de introducir reformas
segun el modelo de la propia Agencia espaniola, a saber, Ia
creacién de un ente auténomo que le presta al Estado el
servicio de gestion y recaudacién tributaria, el cual se rige
por criterios de flexibilidad en el empleo de funcionarios
para facilitar una gestién empresarial, asi como en un sis-
tema de incentivos salariales para mantener a los mejo-
res.5

No siendo el objetivo de este trabajo el analisis de la
reforma de la Administracién Tributaria, me interesa fun-

damentalmente_retener que esta@x;é%@’cgmm)ﬂﬁ
al .l presentarse el Proyecto de la Ley 0, la misma que

‘existia en el afio 1995. Si bien podria alegarse que todos
estos cambios aun no habian dados sus frutos y, por tanto,
la falta de una gestion eficiente de la Administracion expli-
caria el descenso en la recaudacion, lo cierto es que se
presentaban en el ordenamiento juridico serios obstaculos
para el éxito del proceso.

De ahi que la presentacién del proyecto de ley en el
fondo buscaba empatar ese esfuerzo de reforma de la ad-
ministracion tributaria con algunos aspectos de la legisla-
cion que realmente estaban impidiendo que, a pesar de

5  Sobreelrégimenjuridico dela Agencia espanola puede verse: A.

BAENA, P. HERRERA MOLINA, F. SERRANO ANTON, La
ncia Tributaria frente al Contribuyente: Régi ridi

Problemas de Constitucionalidad. Ya mediante el Proyecto de
Ley N° 11720 se habia discutido hace varios afnos esta posibili-
dad, si bien en ese momento se archivo a la espera de las
reformas por ser emprendidas al interno del Ministerio de
Hacienda.
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esos esfuerzos de transformacién administrativa, se pu-
diera aplicar realmente el sistema tributariow i
( [¢2?

Dentro de esos aspectos, creo Z}de dos eran los mas
notorios. Por una parte, el articulo 40 del Cédigo de Nor-
masy Procedimientos Tributarios introducia unincentivo
generalizado para no cumplir correctamente con las obli-
gaciones tributarias. Es claro que un sistema tributario
minimamente racional debe darle un mensaje al contribu-
yente que estimule su cumplimiento voluntario, sobre todo
a través del mero calculo financiero. Es decir, el contribu-
yente a la hora de enfrentarse al ordenamiento tributario

tiene que percibir el mensaje de que le sale mas barato
,mmphnqmw_%ir, porquesiincumple el costo puede
ser significativo desde el punto de vista financiero
/__\_/)
Contra ésto, el articulo 40 convertia al Estado costarri-
cense en la financiera mas barata del mundo, al disponer
que las deudas tributarias determinadas por resolucién
administrativa generarian intereses hasta 30 dias después
de su firmeza en sede administrativa. Asi, entre la decla-
racion original defectuosa del contribuyente y su correc-
cién a través del procedimiento administrativo transcu-
rrian varios afos, tiempo respecto del que el sujeto pasivo
estaba libre del pago de interés alguno. Resultaba asi evi-
dente que laadministracion se encontraba atada de manos
ante este tipo de normativa, propicidndose una actitud
despreocupada de los contribuyentes frente a sus obliga-
ciones tributarias.

Por otra parte, y éste es el segundo aspecto anunciado,
la Administracién se enfrentaba ante el fracaso evidente
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de todo el sistema sancionador que, con gran pompa, se
‘aprobé en 1995. Formalmente apertrechado con todo un

—conjunto de figuras de delitos y contravenciones penadas
con severidad, a ser conocido por una jurisdiccién espe-
cializada, el sistema quedo convertido por el propio legis-
lador del 95, en expresién del profesor espaiiol G. CASA-
DO OLLERO, en un “monstruosin capacidad de ataque”,
fundamentalméente por el contenido del articulo 81 del
CédigodeNormasy Procedimientos Tributarios: deacuer-
do con éste, previo a la denuncia ante el Ministerio Publico
y luego de haberse agotado la via administrativa, se debia
intimar al sujeto pasivo para resolver su situacién de in-
cumplimiento en un plazo de 20 dias. De proceder éste a
corregir su situacion, se entendia que no “existia delito”.
Y, en perversa combinacién con el articulo 40, ya mencio-
nado, bastaba el pago del principal sin intereses ni recar-
g0s para que se operara esta “desaparicion del delito”. El
resultado de esta norma fue ante todo psicolégico, pues la
Administracion fue la primera en sentirse con el acceso
vedadoatodoel sistema de contravencionesy delitos. Asi, .
en todos estos anos, la Administracién practicamente no
procedié siquiera a realizar intimaciones de contraven-
cién y delito, mucho menos se llegé a su aplicacién efecti-
va.

Un buen ejemplo de la irracionalidad del sistema lo
podemos encontrar en la penalizacién de la conducta con-
sistente en no facilitar a la Administraciéon informacién
sobre terceros con los cuales se mantenga relaciones eco-
némicas y financieras. Esta conducta venia directamente
tipificada como delito, generando dudas incluso a si podia
cometerse por mera negligencia. Esto parecia evidente-
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mente un exceso en el uso del Derecho Penal, no respetuo-
so de la tendencia moderna de utilizar esta rama del De-
recho como solucién de ultima instancia. Sin embargo,
este exceso quedaba neutralizado por la presencia del ar-
ticulo 81. Pero, al no constituir tampoco el comportamien-
to infraccién administrativa, se generaba un vacio de san-
cién, dejando a la Administracién sin un instrumento real
para estimular el cumplimiento del deber de suministrar
esa informacién de terceros que, en un sistema tributario
moderno, es basico: es de esa informacién que en mucho
se puede alimentar el sistema informaético para hacer un
pleno uso de su capacidad de establecer controles cruza-
dosautomaticos, paraincrementar asiel poder dedeteccion
de los incumplimientos.

Tampoco el panorama se presentaba mas halagador
en relacién con las infracciones administrativas. De todas
las sanciones administrativas previstas, solo llegaron a
tener aplicacién el cierre de negocios, regulada en el arti-
culo 20 de la Ley del Impuesto General sobre las Ventas, y

@ulta por atraso en la presentacion de declaraciones,
sancionada en el arficulo 79, inciso b del Cédigo de Nor-
mas y Procedimientos Tributarios. Y ambas, en la coyun-
tura de presentacion del Proyecto de Ley que comenta-
mos, sufrian problemas de constitucionalidad: la ultima,
en efecto, ya habia sido-expulsada del ordenamiento por
la sentencia de la Sala Constitucional N° 5944-98 acusada
de desproporcionada®; la primera era objeto de nuevas

6 MediantesuVoto5944-98, la Sala Constitucional declaré incons-
titucional el articulo 79 b) del Cédigo de Normas y Procedimien-
tos Tributarios, que establecia una multa de seis salarios base por
el atraso en la presentacion de declaraciones.
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acciones de inconstitucionalidad a las que la Sala Consti-
tucional opto por darles curso para su andlisis en profun-
didad, lo que determinaba que el cierre de negocios no
podia seguir siendo aplicado hasta que se resolviera la
accién.”

Elcasobase presentado ante los sefiores Magistrados era bastan-
te elocuente: una persona con actividad lucrativa sg atrasa un

diaepla presentacion deladeclaracion, Liquidaba un impuesto
€ 1.557,30 colones. Se le abre un procédimiento para aplicarle
una sancién de 442.000,00 colones.

Se aleg6 ante la Sala que ésta es una pena confiscatoria, irrazo-

nable, desproporcionada y atentatoria contra el principio de
igualdad y el derecho de propiedad.

Creo que el problema no es necesariamente de confiscacién. La
Constitucién prohibe aquella pena que consiste en sancionar
privando al sujeto de la totalidad del patrimonio sin compensa-
cién. Cobrar 442.000 colones no necesariamente significa eso, a
menos que se demuestre que, por la situacién concreta de un
individuo, equivale a privarlo de todo su patrimonio. Tampoco
el hecho de que la pena supere en mucho el impuesto por pagar
pero se tiene efectos confiscatorios: el respeto al derecho de
propiedad exige, con algunos matices imposibles de establecer
en este espacio, que no se cobre impuestos que absorban la
totalidad o gran parte de la riqueza gravada. Pero ello vale para
el impuesto, no para las sanciones tributarias. Sobre todo en el
caso de los incumplimientos de deberes formales —no declarar,
no informar, etc.- es admisible que la sancién se desvincule del
monto de impuesto a pagar.

El problema si es de irrazonabilidad, desproporcién y violacion
el principio de igualdad: todo nace del hecho de que el legisla-
dor no estructuré el sistema de infracciones administrativag
siguiendo un sistema de bandas, entre un minimo y un maximo,
R%momm,
incorporara la capacidad econémica del infractor y la cuantia del
perjuicio econémico causado. Con el sistema de multa fija, el
grande ni siente el castigo y el pequeiio puede verse econémica-
mente pulverizado, lo que es una desigualdad ilegitima e in-
constitucional.
Cfr. la Accién de Inconstitucionalidad conocida en el expediente
98-005392-007-CO-M de la Sala Constitucional.
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Estos no eran sino los sintomas de los importantes
problemas de proporcionalidad de todo el sistema sancio-
nador: ciertas infracciones administrativas sancionadas
mas gravemente que las contravenciones; falta de meca-
nismos para graduar las sanciones segtin las circunstan-
cias especiales del caso concreto y del sujeto infractor;
problemas de tipicidad, etc.8 El hecho es que la Adminis-
tracién no s6lo se encontraba sin las armas sancionadoras
que venia aplicando sino que pesaba la amenaza de que el
resto del sistema sancionador fuera desmoronéndose por
su inidoneidad juridico-constitucional.

Adicionalmente, el sistema de infracciones adminis-
trativas sufria de una absurda incongruencia en la sancién
de los comportamientos consistentes en el incumplimien-
to de las obligaciones de pagar los tributos: el sistema san-
cionador administrativo se orientaba a tutelar la fase de
recaudacién de las obligaciones tributarias, dejando
desprotegida la fase de determinacién.

Alrespecto conviene recordar que en materia tributaria
se distingue o se hace la diferencia entre una obligacién

8  Para un desarrollo pormenorizado de estos problemas vid. A.
TORREALBA, Los hechos ilicitos tributarios en el Dere
Costarricense, Centro de Estudios Tributarios, Mundo Gréfico,
San José, 1997, pags. 75 ss.; Id., “Cierre de Negocios y proporcio-
nalidad de las sanciones. I parte” en Servicio de Informacién y
Actualizacién FAYCATAX, Informe N°37, Noviembre 1998; Id.
“Cierre de negocios y proporcionalidad de las sanciones. II
parte”; FAYCATAX, Informe N° 41, Diciembre 1998 A.E.

CARAZO y N. HERNANDEZ, _El cierre de negocios en el
ordenamiento juridico, Ed. Investigaciones Juridicas, S.A., San

José, 1999, pégs. 102 ss.
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que, si bien ha nacido, todavia no est4 determinada y, por
lo tanto, no es exigible, y la obligacién que, ademas de
nacida, ya esta determinada o liquidaday, por tanto, yaes
exigible. La determinacién, como se sabe, puede hacerse
por el propio sujeto pasivo a través del mecanismo de la
declaracién con autoliquidacién o, bien, a través de un
procedimiento administrativo que siga la Administracién
cuando el sujeto pasivo o no declaré o declaré incorrecta-
mente. Entonces se sigue un procedimiento para hacer
una determinacién de oficio que termina en una resolu-
ci6n administrativa, en la cual se establece que el contribu-
yente debi6 haber pagado una suma de dinero adicional
en relacién con la que habia determinado en su declara-
cién.

Una vez que una obligacién tributaria es determina-
da, sea porelsujeto pasivo o por la propia Administracion,
entra en la fase de recaudacién o cobro, pudiéndose pasar
a la ejecucion coactiva a través de la certificacion de la
deuda—que tiene efectos de un titulo ejecutivo- y el corres-
pondiente proceso judicial ejecutivo.

El derecho sancionador tributario en los distintos pai-
ses se ha ido decantando por un enfoque segtn el cual lo
que realmente interesa sancionar son los incumplimientos
en la fase determinativa, porque es ahi donde el sujeto
pasivo, que esta obligado a determinar la obligacién
tributaria y hacerlo correctamente, no lo hace, privandole
a la Administracién saber que nacié una obligacién
tributaria, a menos que ésta despliegue sus escasos recur-
sos fiscalizadores. Esa falta es lo que se debe sancionar; en
cambio, cuando ya se dio la determinacién, se afirma in-
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cluso que se podria prescindir de sancionar el no pago,
pues ya para ese momento la obligacién tributaria se asi-
mila a una obligacién civil: ya se sabe cuédnto es lo debido,
se pueden embargar los bienes y pasar a un proceso ejecu-
tivo como sucede con cualquier deudor comiin y corrien-
te.?

De este modo, se ha propugnado por la consideracion
de los incumplimientos en cuanto al pago de obligaciones
yadeterminadas como verdaderos ilicitos civiles, noilicitos
punitivos, que deben tener su propio y especifico medio
de reparacién: la recaudacion en via ejecutiva. Esta doctri-
na ha quedado consolidada, por ejemplo, en la propia
literalidad del articulo 79 a) de la Ley General Tributaria
espafiola, tras su reforma porla Ley 25/1995: al tipificar la
infraccién de omisién de ingresos, incluye como salvedad
el que se trate de obligaciones respecto de las que proceda
la aplicaci6n de las normas relativas al inicio del periodo
ejecutivo y sus consecuencias.

9 Como sostiene J.L. LOPEZ BERENGUER, “La infraccién
tributaria. Concepto, naturaleza, clases y consecuencias”, Sema-
na de Estudios de Derecho Financiero, IX, pag. 211, nota 48,
citado por I. SANCHEZ AYUSO, Circunstancias eximentes y

dificati responsabili i i tributaria
Marcial Pons, Madrid,1996, pags. 295-296, “Existen tres mo-
mentos claves en la vida de la obligacién tributaria que la
doctrina francesa (...) distingue perfectamente:
A) La realizacién del hecho imponibles
B) El proceso de liquidacién -
C) El proceso de cobro del impuesto (...) -
En el tercero momento, las infracciones adquieren extraordina-
riaanalogia conel incumplimiento de las obligaciones dinerarias
del Derecho privado, tanto en la hipétesis de la mora, como en
la del incumplimiento total y absoluto.”
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Frente a esta tendencia, ya en otro lugarl0 sefialdba-
mos cémo el ordenamiento tributario costarricense del 95
invertia completamente el esquema expuesto, en térmi-
nos que conviene recordar aqui:

“Tomando lo anterior como marco de referen-
cia, debemos decir que la configuracion tipica de
la infraccién de pago moroso que estudiamos se
aparta radicalmente, a ese respecto, del tipo de
omisién de ingresos espafiol. Esta conclusién
resulta de lo dispuesto en el articulo 40 CNPT:
éste dispone, como ya hemos visto, que los inte-
reses y los recargos se calcularan a partir de la
fecha en que los tributos debieron pagarse con-
forme a las leyes respectivas o al presente Cédi-
go sélo en dos supuestos, a saber, cuando haya
vinculacién con contravencién o delito, o cuan-
domedie litigio temerario. Enlos demas supues-
tos, los intereses y los recargos de tributos deri-
vados de resoluciones administrativas se paga-
ran s6lo después del plazo de treinta dias a partir
de la notificacién de la resolucién firme a que se
refiere el parrafo segundo de dicho articulo 40
CNPT.”

“Como puede observarse, el articulo 40 contem-
pla que los recargos-término que el propio arti-
culo 76 CNPT utiliza al referirse a la sancién por
lainfraccién que analizamos-son aplicables tam-
bién en el caso de obligaciones ya determinadas,
que no se pagan en tiempo. Mas aun, es respecto
de este tipo de obligaciones que la infraccién de
mora tiene mayor aplicacioén, dadas las restric-
ciones que en la préctica representan los dos
unicos supuestos en que se puede retrotraer la

10 Los hechos ilicitos...., cit., p.p. 276.
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comisién de la infraccién al momento en que
debié haberse pagado el tributo, si desde enton-
ces hubiese sido determinado correctamente.”

“Podemos concluir, entonces, que nuestro legis-
lador se ha concentrado en tutelar el procedi-
miento de recaudacion mas que el de determina-
cién, en abierta contradiccién con las opciones
racionales que recomienda la doctrina y que han

acogido los sistemas tributarios maduros.”

Expuesto lo anterior, diremos que el presente trabajo
se concentra en las soluciones que al panorama descrito
del sistema sancionador pretende aportar la nueva redac-
cién introducida por la Ley 7900 al Titulo Il del Cédigo de
Normas y Procedimientos Tributarios.
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III. Los Lineamientos Basicos de la Reforma

Puededecirse que, desde su redaccién inicialll, el Pro-
yecto planteaba una aceptable correccién de los principa-
les defectos que traia la legislacion recién derogada.

Antes de repasar estos elementos de correccién, es
importante sefialar quelanueva Ley noaltera una premisa
general presente en la legislacion anterior y que, creo, fue
un mérito de ésta y de su interpretacion por la Sala Cons-
titucional desde la sentencia 3929-95, que resolvié la con:
sul itucionalidad entonces planteada en rela-
cién con el proyecto de Ley de Justicia Tributaria. Se trata
del criterio de que las infracciones y sanciones administra-
tivas, por ser una manifestacién del poder PUNITIVO del
Estado, deben respetar los principios constitucionales de
la materia penal, si bien con algunos matices.12 La confir-
macién de este criterio en la nueva legislacién plantea la
necesidad de revisar los problemas que en la aplicaciéon a
los casos concretos arrojé la aplicacién del sistema sancio-

11 Publicado en La Gaceta N° 57, de 23 de marzo de 1999.
12 Sobre este tema puede consultarse el desarrollo que he tenido la

ocasioén de presentar en Los hechos ilicitos tributarios en el

Derecho Costarricense, Centro de Estudios Tributarios-Mundo
Gréfico, San José, 1997, Capitulos 1 y II.
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