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Yo, Ana Lorena Brenes Esquivel, mayor, casada, vecina de Curridabat, con
cédula de identidad nUmero 4-127-782, PROCURADORA GENERAL DE LA
REPUBLICA, segin Acuerdo de Consejo de Gobierno N° 93 del 23 de marzo del
2004, publicado en la Gaceta nimero 82 del 28 de abril del mismo afio, ratificado
por el Acuerdo Legislativo N° 6189-04-05 de fecha 21 de julio del 2004, publicado en
La Gaceta N° 158 del 13 de agosto del 2004.

En la condicién antes indicada, contesto en tiempo la audiencia otorgada a la
Procuraduria General de la Republica por auto de las quince horas y cuarenta y un
minuto del siete de diciembre del dos mil diez, respecto a la accién de
inconstitucionalidad que promueven los sefiores Randall Vargas Salazar, Allan
Hidalgo Solis, Ana Victoria Rojas Gémez, Ericka Romero Céspedes, Federico Zufiga
GOmez, Gustavo Molina Oviedo, para que se declare la inconstitucionalidad del
articulo 242 de la Ley General de Aduanas, nimero 7557 de 20 de octubre de mil
novecientos noventa y cinco, por estimarlo contrario a los articulos 33, 39, 41 y 56
de la Constitucién Politica.

La legitimacién de los accionantes para la interposicion de la presente accion
deriva de lo previsto en el parrafo primero del articulo 75 de la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional.

Se pretende con la presente accion que se declare la inconstitucionalidad del
articulo 242 de la Ley General de Aduanas por ser contrario al principio de igualdad,
de razonabilidad, proporcionalidad y el derecho fundamental al trabajo, que derivan
de los articulos 33, 39, 41 y 56 de la Constitucién Politica.

I- Fundamentos de la accion:

La accién se promueve por cuanto los accionantes consideran que el articulo
242 de la Ley General de Aduanas establece una pena de multa desproporcionada,
irrazonable, confiscatoria y que atenta contra el principio de igualdad y el derecho al
trabajo.
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II.- Argumentos de la parte accionante:

De previo a referirnos a los argumentos en que los accionantes fundamentan
su accion, vale indicar que como aspectos de forma hacen referencia a sendos
procedimientos administrativos sancionatorios que se han seguido en diferentes
Aduanas que conforman el Sistema Aduanero Nacional, contra cada uno de ellos en
su condicion de auxiliares aduaneros para la interposicion de la sancién prevista en
el articulo 242 de la Ley General de Aduanas. Asimismo, es importante indicar, que
los accionantes hacen una copiosa transcripcion de fallos de la Sala Constitucional y
de doctrina espafiola relacionados con la imposicion de infracciones administrativas,
asi como de fallos del Tribunal de Casacién Penal, relacionados con el iuis puniendi,
y a fin de relacionarlos con los principios de razonabilidad, proporcionalidad y no
confiscatoriedad, que consideran que son violentados por la norma cuestionada.

También hacen saber los accionantes que mediante resolucion N° 2010-5891
de las 14 horas 54 minutos del 24 de marzo del 2010, la Sala Constitucional declaré
sin lugar una accidn de inconstitucionalidad interpuesta contra el articulo 242 de la
Ley General de Aduanas, por lo que solicitan reconsiderar el andlisis constitucional
del citado articulo, basandose en los argumentos que llevaron a dicha Sala a declarar
inconstitucional la sancién interpuesta por el inciso b) del articulo 79 del Cddigo de
Normas y Procedimientos Tributarios, mediante resolucion N° 5944-98.

En cuanto a los argumentos de fondo, manifiestan los accionantes que el
articulo 242 de la Ley N° 7557 y su reforma, establece una infraccion tributaria
aduanera, y estipula una sancién que equivale al valor aduanero de las mercancias,
por toda accidon u omisién que signifique un menoscabo al régimen juridico aduanero
y que provoque un perjuicio fiscal al Estado superior a cien pesos centroamericanos,
y que no constituya delito ni infraccion administrativa sancionable con suspensién del
auxiliar de la funcion publica aduanera. Por tal motivo consideran que se vulneran
los principios constitucionales de razonabilidad, proporcionalidad, confiscatoriedad,
igualdad y el derecho fundamental al trabajo, al no precisar la disposicion normativa
el dafio fiscal efectivo ni la capacidad econdmica del agente.

Acusan los accionantes que el articulo 242 de la Ley delimita la infraccion
tributaria aduanera desde un punto de vista objetivo, es decir, como una vulneracion
del régimen juridico aduanero que cause un perjuicio fiscal superior a cien pesos
centroamericanos y no constituya delito ni infraccién administrativa sancionable con
suspension del auxiliar de la funcion publica aduanera, con lo que se tiene que el
bien juridico tutelado es el patrimonio supraindividual de la hacienda publica. Segln
los accionantes, ese bien juridico tutelado determina uno de los elementos centrales
de la teoria del delito, es decir, la antijuridicidad de la conducta. Afirman que en
materia de ilicitos tributarios, existen varias teorias relacionadas con el bien juridico
tutelado; para algunos es la fe publica, el deber de lealtad, el patrimonio, el orden
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socio-econémico, el erario publico; sin embargo las teorias sobre el bien juridico
tutelado que prevalecen para un sector importante de la doctrina tributaria, son la
del patrimonio supraindividual del Estado, y la funcién o actividad financiera de
gestién, fiscalizacion y recaudacion. Consideran los accionantes, que se opte por una
u otra teorfa las consecuencias que resultan son diferentes. Asi en los ilicitos que
implican violacién a los deberes formales tributarios, si se aplica la teoria
patrimonialista, los ilicitos formales se presentan como figuras de peligro, y por lo
tanto para su configuracion sera siempre necesario que exista una conexién con el
bien juridico recaudatorio, de modo tal, que no se debe sancionar las conductas en
aquellos casos en los cuales se juzgue que la accién u omision, objetivamente
incriminadas, no alcanzan a hacer peligrar los bienes tutelados. En cambio, bajo Ia
dptica de la teoria funcional, los ilicitos formales son conceptualizados como figuras
de pura actividad, donde la accidn prevista en la norma no requiere producir
resultado material o peligro alguno, por lo que no es necesario establecer nexo
causal alguno, ni sefialar causales de inimputabilidad que demuestren la ruptura del
nexo causal. Agregan los accionantes, que la Sala Constitucional en el Voto 8191-
2000, acepta que el bien juridico tutelado en materia tributaria puede variar, segun
se esté en presencia de deberes formales o de deberes materiales. En el caso de la
infraccién regulada en el articulo 242 de la Ley, lo que se sanciona es el
incumplimiento de una obligacion tributaria material, y no el incumplimiento de un
deber formal en cuanto tal, y por ende a su juicio el bien juridico tutelado es la
hacienda publica.

Consideran los accionantes, que al existir una desvinculacién con la gravedad
de la sancidn y el bien juridico tutelado, la medida dispuesta por el legislador en el
articulo 242 de la Ley, resulta desproporcionada e irrazonable, generando sanciones
que en la mayor parte de los casos excede varias veces el monto del perjuicio fiscal,
lo que hace que la medida incumpla el parametro de necesidad, en el sentido de que
la tutela del bien juridico tutelado se puede lograr a través de medidas alternativas
que efectivamente se adeclien a la gravedad de la lesion de dicho bien juridico.
Consideran también, que al establecerse la sancién en funcién del valor aduanero de
las mercancias, genera en muchos casos multas que llegan absorber una parte
excesiva de los salarios de los agentes aduaneros causando efectos confiscatorios, lo
que implica una violacién al articulo 41 de la Constitucion Politica. Por otra parte, la
sancidn genera tratamientos disimiles entre los distintos individuos de manera ajena
al comportamiento de de ellos, asi, un agente aduanero que provoca un perjuicio
fiscal pequefio puede ser sancionado mas fuerte que un agente aduanero que
provoca un perjuicio fiscal mas elevado, o puede darse el caso de dos agentes
aduaneros que provocan el mismo perjuicio fiscal pueden ser generados de manera
diversa, lo cual conlieva una violacién al principio de igualdad consagrado en el
articulo 33 constitucional. Por otra parte consideran los accionantes, que el caracter
desproporcionado y confiscatorio de la sancién del articulo 242 de la Ley pone en
peligro el desarrollo de la funcién misma del agente aduanero, que se ve expuesto a
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una contingencia patrimonial tan alta que podria obligario a dejar esta forma de
vida, con violacién del derecho de trabajo previsto en el articulo 56 de la
Constitucion Politica.

II1.- Analisis de fondo:

Antes de referirnos a los argumentos expuestos por los accionantes y para
demostrar que el articulo 242 de la Ley General de Aduanas no es violatorio de los
articulos 33, 41 y 56 de la Constitucién Politica, debemos dejar claro, que no
podemos centralizar el andlisis de constitucionalidad Unica y exclusivamente la
norma impugnada — para concluir como lo hacen los accionantes — que la sancion
establecida es inconstitucional; sino que debemos analizarla en relacién con otras
normas de la Ley General de Aduanas que establecen obligaciones a cargo de los
auxiliares de la funcién publica aduanera, asi como con aquellas referidas al régimen
sancionatorio aduanero. Podemos citar asi los articulos 33 al 39 inclusive de la Ley
General de Aduanas que regula lo concerniente a los agentes aduaneros. Interesa
destacar el articulo 35, por cuanto aparte de establecer una serie deberes y
obligaciones especificas a los agentes aduaneros, le impone también aquellas
obligaciones que se exigen a los funcionarios auxiliares de la funcion publica
aduanera, reguladas en el Capitulo I Titulo III de la Ley articulo 30, obligaciones que
facilitan el ejercicio de las facultades de control y verificacién por parte de las
Aduanas que conforman el Sistema Aduanero Nacional. Y es precisamente en
funcién del cumplimiento de las funciones de los agentes aduaneros, que se debe
también analizar el régimen sancionatorio regulado en el Titulo X de la Ley General
de Aduanas, constituido por los Delitos aduaneros, regulado de los articulos 211 al
222 de la Ley, las infracciones administrativas reguladas del articulo 235 al 241, las
infracciones tributarias aduaneras regulada especificamente en el articulo 242 de la
Ley. Si interpretamos armdnicamente las disposiciones antes indicadas, no podemos
aventurarnos a afirmar - como lo hacen los accionantes - que el articulo 242 es una
manifestacién de la teoria patrimonialista en que el Gnico bien juridico tutelado es la
hacienda publica, criterio que no comparte esta Procuraduria, toda vez si se analiza
la sancidn prevista en el articulo 242 dentro del contexto antes indicado, advertimos
que (segln la teoria funcional ), estamos en presencia de una sancion que se da
ante el incumplimiento de un deber formal, que se presenta como una figura de pura
actividad, y mediante la cual se pretende tutelar no solo las potestades de control y
fiscalizacion de la administracion aduanera, sino la hacienda publica al garantizarse
la recaudacién efectiva de los tributos aduaneros. Partiendo de las consideraciones
anteriores, analicemos los alcances del articulo 242 de la Ley. Dice en lo que
interesa el articulo:

Articulo 242.—Infraccion tributaria aduanera. Constituird infraccion
tributaria aduanera y serd sancionada con una multa equivalente al valor
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aauanero de las mercancias, toda accion u omision que signifique
una vulneracion del régimen juridico aduanero que cause un
perjuicio fiscal superior a cien pesos centroamericanos y no
constituya delito ni infraccion administrativa sancionable con
suspension del auxiliar de la funcion publica aduanera.

Los casos comprendidos en los articulos 211 y 214 de esta Ley, en los
cuales el valor aduanero de las mercancias no supere los cinco mil pesos
centroamericanos, © Su equivalente en moneda nacional, seran
considerados infraccion tributaria aduanera y se les aplicard una multa
equivalente al valor aduanero de las mercancias. ( La negrilla no es del
original )

(Asi reformado por el articulo 1° de la Ley N° 8373 de 18 de agosto de
2003).

Si partimos del principio de que la relacidn juridica aduanera esta constituida
por el conjunto de derechos, deberes y obligaciones de caracter tributario aduanero
que surgen entre el Estado y los particulares, como consecuencia del ingreso o salida
de mercancias del territorio aduanero, y teniendo en cuenta que los auxiliares de la
funcién publica aduanera, son aquellas personas fisicas o juridicas, publicas o
privadas que participen de forma habitual en el servicio nacional de aduanas en la
gestion aduanera, el responsable directo de la accién u omision sera precisamente el
gestor de esa funcién aduanera, sea el agente aduanero en su condicion de auxiliar
de la funcidn publica aduanera. Si bien es cierto, estamos en presencia de una
norma de caracter sancionatoria, y en su construccion deben observarse los
principios propios del derecho penal - como bien lo afirman los accionantes — los
mismos deben ser aplicados con ciertos matices. Asi, la norma permite establecer
con claridad meridiana cual es la conducta constitutiva de la infraccion, aparte de
que la misma establece cuales son los pardmetros para individualizar la conducta
antijuridica. Si bien, podriamos estar en presencia de una norma sancionatoria en
blanco, la misma, como bien lo reconoce la Sala Constitucional en el Voto N° 2002-
04895 al analizar los alcances del articulo 242 de la Ley, dispone que su analisis no
se debe hacer con la misma rigurosidad con que se analiza una norma sancionatoria
penal, de suerte tal que corresponde al administrador aduanero dimensionar
los alcances de la conducta antijuridica, en funcidon de la vulneracion al
régimen aduanero y que cause perjuicio fiscal, si y solo si se trate de un
monto especifico — sea mayor de cien pesos centroamericanos — y que no
constituya delito o infraccion administrativa.

El segundo parrafo del articulo, es de suma importancia para interpretar los
alcances de la sancion, toda vez que la misma se aplica, siempre y cuando la
conducta antijuridica no sea constitutiva de infraccion administrativa sancionable con
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la suspension del agente aduanero, o delito aduanero. Esta referencia que hace el
parrafo segundo del articulo 242 de la ley, permite entonces calificar la sancion,
como una sancion residual en funcion de las sanciones establecidas por el
ordenamiento juridico aduanero. Sobre el particular dice la Sala en el Voto supra
citado:

"(...) Es decir, se establece una sancion administrativa de tipo residual
para /as sanciones ya establecidas por el ordenamiento juridico
aduanero. Asi, se trata de un texto normativo cuyo contenido deberd ser
cumplido por el administrador o por las autoridades aduaneras, dentro
de los pardmetros sefialados por la ley aduanera, lo cual en si, a la luz de
la jurisprudencia de la Sala, se estima no implica un texto ilegitimo desde
el punto de vista constitucional. Por el contrario, el tipo penal en blanco,
es una institucion juridica del derecho penal que garantiza que el poder
punitivo del estado, a través del principio de legalidad criminal, no
contenga un grave peligro de arbitrariedad en una sancion que por Sf
misma resulta ser la medida mas extrema que contiene el ordenamiento
Juridico con los gobernados. De este modo, trasladar la inteligencia de
esta institucion al derecho administrativo sancionatorio, como se pide, no
resulta acorde con la existencia ulterior de un ulterior contralor de
legalidad, situacion que no existe para el sancionado en el proceso penal,
mds que las dispuestas en las diferentes instancias judiciales. Asi, deberd
interpretarse con menor rigurosidad Ia existencia de la norma
impugnada, como se dijo, y si existe conflicto entre la aplicacion del
derecho y el caso concreto, ello deberd determinarse en el amparo, o en
la via administrativa o judicial segun corresponda. Ademds, la norma
impugnada se encuentra en el (Capitulo 1V sobre infracciones
administrativas y tributarias aduaneras, ubicdndose en una Seccion
exclusiva para la infraccion tributaria aduanera, de manera gue no puede
concluir esta Sala, que exista una grave imprecision conceptual ni un
sinnumero de variables que hagan que la norma no pueda relacionarse
con otras disposiciones similares que afectan actividades irregulares en
materia aaduanera, y con un perjuicio menor a /as otras sanciones
previstas para este tipo de infraccion. (...)”

Teniendo en cuenta lo resuelto por la Sala, el hecho de que el articulo 242 de
la Ley General de Aduanas establezca una sancion residual, en el tanto logra su
plena integracion con otras normas que establecen sanciones penales o
administrativas, no es por si inconstitucional.

Visto lo anterior, analizaremos si se dan las violaciones acusadas por los
accionantes:
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1- De la violacion a los principios de proporcionalidad y racionalidad:

Consideran los accionantes que existe una desvinculacion entre la gravedad
de la lesion y el bien juridico tutelado, en el tanto se despoja de proporcionalidad y
razonabilidad la medida, porque en la mayor parte de los casos se excede en varias
veces el monto del perjuicio fiscal ocasionado.

Al analizar los principios de razonabilidad y proporcionalidad como parametros
de constitucionalidad del sistema sancionatorio administrativo, debemos tener
presente que si bien en la imposicién de dichas sanciones deben observarse los
principios propios del derecho penal, como bien lo dijo la Sala Constitucional ( véase
Voto N° 3929-95 de las 15:24 horas del 18 de julio de 1995 ) acogiendo la doctrina
predominante en el campo, tales principios deben operar con ciertos matices, de ahi
que el articulo 242 de la Ley General de Adunas no puede analizarse con la
rigurosidad propia de las normas penales. Sobre el particular, Juan J. Zornoza Pérez,
manifiesta:

"(...) Y, desde tal punto de vista, necesariamente hemos de recordar que
la traslacion de los principios del orden penal al ambito administrativo
sancionador ha de efectuarse con ciertos matices, que llevan al TC a
afirmar, en la STC 4271987, de 7 de abril (FJ 2), que “el alcance de la
reserva de ley establecida en el articulo 25.1 no puede ser tan estricto
en relacion con la regulacion de las infracciones y sanciones
administrativas como por referencia a 10s tipos y sanciones penales en
sentido estricto, (...)” (El Sistema de Infracciones y Sanciones Tributarias
( Los principios constitucionales del derecho sancionador ), Editorial
Civitas S.A; 1992, pag 79 )

Lo anterior, tiene justificacion en el hecho mismo de que la sancién
administrativa, a diferencia de las sanciones penales, no es el Ultimo recurso o la
ultima ratio, de suerte tal que esa rigurosidad propia de la interpretacion de los tipos
penales, se ve también matizada en la interpretacion de las normas sancionadoras
administrativas.

En el caso que del articulo 242 de la Ley, los accionantes consideran que se
quebrantan los principios de razonabilidad y proporcionalidad por cuanto la sancién
no guarda correspondencia con la gravedad de la infraccidn, porque a su juicio existe
una desvinculacion con la cuantia del perjuicio, asi como la falta de graduacion que
permita dosificar la sancidn.

En cuanto a la vulneracidn de la razonabilidad y proporcionalidad de la
sancion regulada en el articulo 242, esta Procuraduria es del criterio de que la misma
no se da en el presente caso.
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Debemos tener claro que el llamado juicio de razonabilidad se puede resumir
en que los medios deben ser adecuados para la consecucién de un fin determinado,
0 sea, que para llegar a un determinado objetivo se debe utilizar medios razonables
y proporcionales para la obtencion de éste. Sobre el juicio de razonabilidad, el
Tribunal Constitucional sefald:

"(...) Para realizar el juicio de razonabilidad la doctrina estadounidense
invita a examinar, en primer término, la llamada "razonabilidad técnica”
dentro de la que se examina la norma en concreto (ley, reglamento,
etc.). Establecido gue la norma elegida es la adecuada para regular
determinada materia, habrd que examinar si hay proporcionalidad entre
el medio escogido y €l fin buscado. Superado €l criterio de "razonabilidad
técnica” hay que analizar la 'razonabilidad juridica”. Para lo cual esta
doctrina propone examinar: 3) razonabilidad ponderativa, que es un tjpo
de valoracion juridica a la que se concurre cuando ante la existencia de
un determinado antecedente (€j. ingreso) se exige una determinada
prestacion (e€j. tributo), debiendo en este supuesto establecerse si la
misma es equivalente o proporcionada, b) la razonabilidad de igualdad,
es el tipo de valoracion juridica que parte de que ante iguales
antecedentes deben haber iguales consecuencias, Ssin excepciones
arbitrarias; c¢) razonabilidad en el fin: en este punto se valora si el
objetivo a alcanzar, no ofende los fines previstos en la constitucion.
Dentro de este mismo andlisis, no basta con afirmar que un medio sea
razonablemente adecuado a un fin; es necesario, ademas, verificar la
Indole y el tamafio de la limitacion que por ese medio debe soportar un
derecho personal. De esta manera, si al mismo fin se puede llegar
buscando otro medio que produzca una limitacion menos gravosa a los
derechos personales, el medio escogido no es razonable (en similar
sentido pueden consultarse las sentencias numeros 1738-92, de las once
horas cuarenta y cinco minutos del primero de julio de mil novecientos
noventa y dos y 08858-98 de las dieciséis horas con treinta y tres
minutos del quince de diciembre de mil novecientos noventa y ocho). La
doctrina alemana hizo un aporte importante al tema de la "razonabilidad
" al lograr identificar, de una manera muy clara, sus componentes:
legitimidad, idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto,
ideas que desarrolla afirmando que "...La legitimidad se refiere a que e/
objetivo pretendido con el acto o disposicion impugnado no debe estar,
al menos, legalmente prohibido; la_idoneidad indica que la medida
estatal cuestionada deber ser apta para alcanzar efectivamente el
objetivo pretendido; la_necesidad significa que entre varias medidas
lgualmente aptas para alcanzar tal objetivo, debe la autoridad
competente elegir aquella que afecte lo menos posible la esfera juridica
de la persona; y la_proporcionalidad en sentido estricto dispone que
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aparte del requisito de que la norma sea apta y necesaria, lo ordenado
por ella no debe estar fuera de proporcion con respecto al objetivo
pretendido, o sea, no le sea "exigible” al individuo..." (sentencia de esta
Sala numero 3933-98 de las nueve horas cincuenta y nueve minutos del
doce de junio de mil novecientos noventa y ocho). En el sentido del
criterio anteriormente expuesto, esta Sala ha venido aplicando la
institucion en su jurisprudencia. Veamos, ahora, el andlisis del caso
concreto. Sobre la prueba de 'razonabilidad": Para emprender un
examen de razonabilidad de una norma, el Tribunal Constitucional
requiere que la parte aporte prueba o al menos elementos de juicio en
los que sustente su argumentacion e igual carga procesal le corresponde
a quien rebata los argumentos de la accion y la falta en el cumplimiento
de estos requisitos, hace inaceptables los alegatos de
inconstitucionalidad. (...)” (Resolucion N°5236-1999 del 7 de julio de
1999).

En este sentido, la norma impugnada mantiene los criterios de razonabilidad
antes sefialados por el Tribunal Constitucional, ya que si partimos de que el interés
juridico tutelado es la hacienda publica y el cumplimiento de deberes formales que
inciden en el ejercicio de las facultades de control y verificacidn no queda mas que
admitir que el medio escogido por el legislador para tutelar bienes juridicos que
considera valiosos para la sociedad — cudl es la imposicion de una sancién
administrativa tributaria - es razonable y proporcionada. Razonabilidad vy
proporcionalidad que queda garantizada al establecerse en el articulo 231 de la Ley
eximentes de responsabilidad, tales como los errores materiales o de hecho sin
incidencia fiscal, la fuerza mayor, el caso fortuito, de manera que la sancion
dispuesta en la norma es acorde con la conducta antijuridica del agente aduanero al
momento de elaborar la declaraciéon correspondiente. Dice en lo que interesa el
articulo:

" Aplicacion de Sanciones. Las infracciones administrativas y /as
infracciones  tributarias aduaneras serén sancionables, en via
administrativa, por la autoridad aduanera que conozca del respectivo
procedimiento administrativo. Seran eximentes de responsabilidad, los
errores materiales o de hecho sin incidencia fiscal, la fuerza mayor y el
caso fortuito, en aplicacion de /los principios de razonabilidad y
proporcionalidad.

()

Es decir, la sancidn encuentra justificacion en el hecho mismo, de que los
agentes aduaneros o sus representantes estan en la obligacion de no sélo de
conocer las normas de clasificacion arancelaria, sino que también tienen la
posibilidad de evacuar las dudas que surjan en relacién con ella; y segun se
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desprende de los extractos de los procedimientos administrativos seguidos contra los
aqui accionantes, se advierte que el comun denominador de los mismos es
clasificaciones arancelarias erroneas al momento de presentar la autodeterminacion
de impuestos. No podemos obviar que en tratandose de infracciones tributarias debe
entenderse incluido dentro del elemento subjetivo, el principio de culpabilidad,
expresado en su manifestacion mas leve, cual es la mera negligencia. Siendo
entonces que el cumplir o no con las normas de clasificacion arancelaria, el agente
aduanero asume la responsablidad que deriva de su conducta negligente o por la
inobservancia del deber de cuidado.

] En cuanto a la aplicacién del principio de proporcionalidad, a criterio de este
Organo Asesor, la medida es totalmente proporcionada, toda vez que el fin buscado
se acopla a los medios utilizados. AGn mas, el criterio establecido para la
determinacidon de la sancidn, tampoco quebranta el principio de proporcionalidad,
por cuanto el monto de la sancidon dependera del valor aduanero declarado por los
agentes, por lo que el mismo no resulta antojadizo, como pareciera lo entienden los
accionantes, por lo que se cumple el pardmetro de graduacion de la sancién como
criterio de objetivad, que echan de menos los accionantes.

Por otra parte, en cuanto a los parametros para valorar la proporcionalidad
de la sancién, tales como gravedad objetiva del ilicito asi como las condiciones
objetivas relevantes a que se refieren los accionantes, como bien lo advirtid la Sala
Constitucional en el Voto 2002-04895 de repetida cita, a una sancion como la
contenida en el articulo 242 de la Ley N° 7557 no se le pueden aplicar de manera
tan rigurosa los principios del derecho penal como pretenden los accionantes, sino
que tales parametros de constitucionalidad deben ser observados con menor rigidez.
Es por ello, que la proporcionalidad y la razonabilidad de la sancidon como parametros
de constitucionalidad deben ser valorados por el administrador aduanero o por las
autoridades aduaneras, al tratarse la sancién contenida en el articulo 242 de la Ley
N° 7557, de una sancidn residual en relacién con las otras sanciones establecidas en
el ordenamiento juridico aduanero.

Como corolario de lo expuesto, el articulo 242 de la Ley General de Aduanas
no viola los principios de razonabilidad y proporcionalidad.

2.- De la Violacion al principio de igualdad:

Los accionantes manifiestan que el articulo 242 de la Ley N° 7557 viola el
principio de igualdad consagrado en el articulo 33 de la Constitucion Politica, por
cuanto las sancidn que se impone es diferente entre uno varios agentes aduaneros al
tomarse como parametro el valor aduanero y no diferencia que resulte de la
liquidacion que realice la administracién aduanera.
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La Sala Constitucional ha establecido por la via jurisprudencial, que el cimiento
constitucional de nuestro ordenamiento juridico tributario, deriva de la relacién de
los articulos 18 y 33 constitucionales. El articulo 18 establece la obligatoriedad de
contribuir con los gastos del Estado, en tanto que el articulo 33 establece como regla
general el principio de igualdad ante la ley, del cual deriva también el principio de
igualdad ante las cargas publica.

La igualdad consagrada en el articulo 33 constitucional no es absoluta, por lo
que para efectos tributarios tanto al establecer tributos como regimenes
sancionatorios, tal principio debe observarse desde una perspectiva diferente. La
Sala Constitucional en el Voto N° 5749 de las 14:33 horas del 9 de noviembre de
1993, manifesto:

"V.- Sobre la discriminacion del impuesto: Como se ha dicho el principio
de igualdad en materia tributaria implica que todos deben contribuir a los
gastos del Estado en proporcion a su capacidad economica, de tal
manera que en condiciones idénticas deben imponerse los mismos
gravamenes, lo cual no priva al legislador de crear categorias especiales,
a condicion de que no sean arbitrarias y se apoyen en una base
razonable. De manera que resulta contrario, a /la igualdad, uniformidad y
a la imparcialidad, el establecimiento de un impuesto que no afecte a
todas las personas que se encuentran en la misma situacion, ya que se
estd infringiendo la obligacion constitucional, de extenderlo a todas las
personas que se encuentran en igualdad de supuestos. El principio de
fgualdad constitucional genera el principio administrativo de igualdad
ante las cargas publicas, sea dar el mismo tratamiento a quienes se
encuentran en situaciones anadlogas, excluyendo todo tipo de distingo
arbitrario o injusto contra determinadas personas, en consecuencia no
deben resultar afectadas personas o bienes que fueron determinados
singularmente, pues si eso fuera posible los tributos tendrian cardcter
persecutorfo o discriminatorio. La generalidad es una condicion esencial
del tributo: no es admisible que se grave una parte de los sujetos y se
exima a otra. El articulo 18 de la Constitucion Politica establece que los
costarricenses deben contribuir a los gastos publicos, y el 33
constitucional consagra el principio de igualdad, de manera que no podrd
hacerse discriminacion contra la dignidad humana. (...)

Los principios de Derecho Tributario son a) la reserva de Ley, b)
Igualdad ante el impuesto y las cargas publicas, c) Generalidad ( implica
que el tributo no debe afectar personas o bienes determinados
singularmente. Mediante sentencia de esta Sala N° 2197-92
anteriormente citada, esta Sala observo que en otros paises, segun fo
acredita el derecho comparado, se ha estimado valido distinguir y existen
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casos en que en una misma lista, la base sobre la cual se aplica el
impuesto no es uniforme, pero lo relevante es que la norma sea en lo
esencial proporcional y razonable. Debe la norma que fjja un tributo, ser
proporcional y razonable, para que no se discrimine en perjuicio de una
sola persona o actividad frente a los demas. (...) ”

Es decir, la igualdad tributaria, no es otra cosa que el derecho del
contribuyente para que no se establezcan excepciones o privilegios que excluyan a
unos de los que se concede a otros en igualdad de circunstancias, de donde se sigue
forzosamente que la verdadera igualdad consiste en aplicar en los casos ocurrentes
la ley, segun las diferencias constitutivas que de ella derivan. El trato diferenciador
que admite el derecho de la Constitucion, puede resultar fundado en una base
objetiva y razonable, o por el contrario, en una arbitrariedad del legislador. Ello
implica, que el trato desigual admisible se da cuando los supuestos de hecho son
desiguales, es decir, cuando las situaciones de hecho en que se encuentran los
sujetos, sean diferentes. Resulta entonces constitucionalmente valido para el
legislador, crear categorias o grupos de clasificaciones que irroguen trato diferente
entre los habitantes, a condicién de que el criterio empleado para discriminar sea
razonable, es decir, cuando no se empleen medios contrarios a la Constitucién
Politica, o bien cuando la elaboracién de las diferentes categorias o grupos no
obedezcan a caprichos de los creadores de la ley.

Si partimos de las situaciones que la Sala Constitucional ha sefialado que
deben concurrir para integrar el principio de igualdad tributaria, y las condiciones en
que se menoscaba tal principio, no queda mas que afirmar que el articulo 242 de la
Ley General de Aduanas no violenta el principio de igualdad tributaria que deriva del
articulo 33 de la Constitucién Politica, por cuanto al establecer dicha norma como
parametro para establecer la multa el valor aduanero de las mercancias desde
ningun punto de vista crea un trato discriminatorio e irrazonable entre los agentes
aduaneros que gestionan ante el Sistema Aduanero Nacional, por cuanto la sancion -
Si se dan los presupuestos tipificados en la norma -, se aplica por igual a todas las
personas fisicas y juridicas que cumplan la funcién de agente aduanero conforme a
la ley. El hecho de que el legislador sancione al infractor con una multa igual al valor
aduanero de las mercancias desde ninglin punto acarrea desigualdad tributaria, ya
que si bien en el caso de los accionantes los montos de las multas son diferentes,
ello no obedece a la estructura de la norma, sino al valor aduanero de cada una de
las operaciones aduaneras realizadas por los agentes involucrados. El cumplir 0 no
cumplir correctamente con la auto-liquidacién aduanera, es Unica y exclusivamente
responsabilidad del agente aduanero.
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3- De la violacion al articulo 40 de la Constitucién Politica:

Consideran los accionantes que la desproporcionalidad de la sancidn prevista
en el articulo 242 de la Ley N° 7557 puede llegar a tener consecuencias
confiscatorias, al afectar de manera excesiva el patrimonio del infractor, por lo que
no hay correlacién con la capacidad econémica del infractor.

En primer lugar debemos hacer la aclaracién de que si bien los gestionantes
se refieren al articulo 41 de la Constitucion Politica — referido al principio de justicia
pronta y cumplida -, por los argumentos que desarrollan pareciera mas bien que se
refieren al articulo 40 constitucional, del cual deriva el principio de no
confiscatoriedad. Por ello, lo enfocaremos desde esa dptica.

Si bien es cierto la Constitucion Politica en su articulo 45 establece que la
propiedad es inviolable, y en su articulo 40 que nadie sera sometido a pena de
confiscacion, es indudable que tanto los tributos como las sanciones no pueden ser
tales que hagan ilusorias tales garantias. De que la proporcionalidad y razonabilidad
de las normas que establezcan tributos y sanciones, deben valorarse conforme a
cada caso concreto, de manera circunstancial segin las necesidades de hecho, las
exigencias de tiempo y lugar y la finalidad econdmico-social de cada tributo o
sancion. De ahi que se considera confiscatorio todo aquel tributo o sancion que
exceda la capacidad econdmica del administrado, por lo que corresponde al juez o al
administrador en cada caso, analizar tales circunstancias, que légicamente seran
variables, y que necesariamente llevan al analisis de cada caso en concreto.

En el caso que se analiza la relacién que hacen los accionantes del monto de
la multa con el salario devengado por los accionantes en el ejercicio de sus
funciones, para concluir que la multa es confiscatoria, a juicio de la Procuraduria no
es procedente, por cuanto el salario es un elemento que no estd contemplado en
norma como parametro de comparacion. Al contrario, de acuerdo a lo previsto por el
legislador, la intencion es afectar el patrimonio como un todo y en proporcion directa
con el valor aduanero de las mercancias, de forma tal, que la multa serd mayor o
menor, segun el valor de las mercancias, y a juicio de la Procuraduria asi deber ser,
por cuanto estructurar la multa en funcidn del perjuicio fiscal como lo pretenden los
accionantes, estimularia a los auxiliares de la funcién publica aduanera a verla con
indiferencia. Por otra parte, ya se analizd en el aparte anterior que la multa que
deriva del articulo 242 de la Ley N° 7557 no violenta los principios de razonabilidad y
proporcionalidad, por lo que no podria afirmarse que incide en la capacidad
financiera de los accionantes como lo afirman éstos.

Siempre en relacidén con el tema, valga indicar que invocar como antecedente
lo resuelto por la Sala Constitucional en el Voto N° 5944-98 mediante el cual se
declaré inconstitucional el inciso b) del articulo 79 del Cddigo de Normas vy
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Procedimientos Tributarios para solicitar a la Sala la revisidn del criterio vertido en el
analisis del articulo 242 de la Ley no es procedente, por cuanto estamos en
presencia de situaciones diferentes. Si bien es el inciso b) del articulo 79 del Cddigo
Tributario fue declarado inconstitucional por cuanto establecia una sancion de seis
salarios base por omision en la presentacién de la declaracién, que incidia en el
patrimonio del contribuyente; la situacidn que se presenta con el articulo 242 es
totalmente diferente, por cuanto la multa establecida en el articulo 79 del Cddigo
Tributario era fija y, arrojaba montos desproporcionados para algunos
contribuyentes; situacidon que no se presenta con el articulo 242 de la Ley N° 7557,
por cuanto el monto de la sancién se establece en funcion del valor aduanero de las
mercancias, que se constituye en parametro de graduacion de la sancién, criterio
objetivo que valido para establecer la proporcionalidad y razonabilidad de la norma.
El problema entonces pareciera que no es de constitucionalidad como lo pretenden
los accionantes, sino un asunto de aplicacion del derecho al caso concreto
propiamente, y como tal debe dilucidarse por la via del recurso de amparo, o bien en
la via administrativa o judicial segun proceda. Consecuentemente no se puede
acusar que el articulo 242 de la Ley sea confiscatorio.

4.- De |a violacion al articulo 56 de la Constitucion Politica:

El argumento erguido por los accionantes para acusar que el articulo 242 de la
Ley N° 7557 viola el derecho fundamental al trabajo consagrado en el articulo 56 de
la Constitucion Politica no es de recibo.-

No podemos olvidar que si bien el derecho al trabajo es un derecho
fundamental, el mismo no es absoluto, sino que debe existir una ponderacion y
equilibrio adecuado, entre otros aspectos , con los derechos de otras personas y de
la colectividad en general, y es lo cierto que la multa establecida en el articulo 242
de la Ley lo es en tutela de intereses generales, cual es el patrimonio de la hacienda
publica y del cumplimiento de deberes formales necesarios para el ejercicio de las
facultades de control, fiscalizacién, verificaciéon y recaudacion de los tributos
aduaneros.

El hecho de que el legislador imponga una multa a los agentes aduaneros por
actos u omisiones que vulneren el régimen juridico aduanero, en nada impide a
éstos el ejercicio del derecho al trabajo, ya que como bien lo ha dicho la Sala
Constitucional en el Voto N° SCV-1918-00, la libertad de trabajo significa que el
individuo esta facultado para escoger entre la multitud de ocupaciones licitas, la que
mas le convenga para la consecucion de su bienestar, y el Estado se compromete a
no imponerle una determinada actividad y respetar la esfera de su seleccion. Sin
embargo, en casos como el que se analiza, es evidente que el hecho de que como
consecuencia de la aplicacion de la multa prevista en el articulo 242 de la Ley, el
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agente aduanero se vea afectado como consecuencia de su gestion, ello por si no
implica una violacion a la libertad de trabajo y por ende a la actividad seleccionada,
maxime si la conducta sancionada es para tutelar el interés general.
Consecuentemente, no se da la violacidn constitucional alegada.

Sin perjuicio de lo expuesto, resulta de importancia para la resolucién del
presente asunto, dejar claro que la Sala Constitucional mediante Voto N° 2010-
005891 de las 14:54 horas del 24 de marzo del 2010, declard sin lugar por el fondo
accién de inconstitucionalidad presentada contra el articulo 242 de la Ley General de
Aduanas, en que se discutia la violacion de los principios de razonabilidad,
proporcionalidad, igualdad y confiscatoriedad. Argumentd la Sala:

"IV.- Constitucionalidad de /la norma impugnada.- En el ambito del
derecho administrativo sancionador, ciertamente resultan de aplicacion
los principios de razonabilidad y proporcionalidad de la sancion. El
accionante alega que la sancion prevista en la norma impugnada es
irrazonable, desproporcionada, confiscatoria y violatoria de los derechos
de propiedad e igualdad. No obstante, a juicio de esta Sala no lleva
razon el accionante. El legislador tiene la competencia para crear los
tipos penales e infracciones administrativas que estime necesarios para
tutelar los bienes juridicos considerados valiosos para la sociedad. La
norma dispone que constituird infraccion tributaria aduanera, toda accion
u omision que signifiqgue una vulneracion del régimen juridico aduanero
que cause un perjuicio superior a cien pesos centroamericanos. De una
lectura del texto se infiere que no se establece una sancion unica para /la
conducta tipificada, sino que el monto de la misma dependera del valor
aduanero de las mercancias. La circunstancia de que las multas resulten
altas en relacion con los ingresos percibidos por el accionante — hecho
que por lo demds no ha sido acreditado- no involucra un problema de
constitucionalidad. La norma tampoco lesiona el principio de igualdad,
porque la multa es proporcional al valor aduanero establecido, lo cual
descarta la aseveracion de se otorga el mismo tratamiento a situaciones
desiguales. Asi las cosas, no encuentra la Sala razones para estimar /a
accion, por lo que procede rechazarla por el fondo.”

IV- Conclusion:

Con fundamento en lo expuesto es criterio de la Procuraduria General de la
Republica, que el articulo 242 de la Ley General de Aduanas y su reforma, no es
contrario a los articulos 33, 40, 45 y 56 de la Constitucion Politica.
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V.- Notificaciones:

Las atenderé en mi despacho, situado en el tercer piso del edificio que ocupa Ia
Procuraduria General de la Republica en esta ciudad.

San José, 12 de enero del 2011

Ana Lorena Brenes Esquivel
Procuradora General de la Republica

JLMS/ALB
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