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SALA CONSTITUCIONAL
SEGUNDA PUBLICACION
Asunto: Accién de Inconstitucionalidad
A LOS TRIBUNALES Y AUTORIDADES DE LA REPUBLICA
HACE SABER:
De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 81 de la Ley de la Jurisdiccidon
Constitucional, dentro de la accién de inconstitucionalidad nimero 14-004715-
0007-CO que promueve Galo Vicente Guerra Cobo, se ha dictado la resolucién que

literalmente dice: “Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. San José, a
las quince horas y tres minutos del diecisiete de junio del dos mil catorce. Se da
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curso a la accion de inconstitucionalidad interpuesta por Galo Vicente Guerra Cobo,
mayor, casado una vez, abogado, jubilado, vecino de San José, portador de la
cédula de identidad numero 8-048-9768, para que se declaren inconstitucionales
los dictamenes de la Procuraduria General de la Republica C-156-2002 del 17 de
junio del 2002, 367 y 368, las circulares DNP-0062-2006 del 4 de octubre de 2006 y
DNP-034-2009 del 21 de setiembre de 2009 de la Direccién Nacional de Pensiones;
la directriz DMT-013-2011 del Ministerio de Trabajo publicada en La Gaceta
nimero 80 del 27 de abril del 2011, asi como la resolucién del Poder Ejecutivo
nimero 858-2013 de las 12:45 horas del primero de julio del 2013 y la resolucidn
del Poder Ejecutivo nimero 1645-2013 de las 08:17 horas del 11 de noviembre del
2013, por estimarlos contrarios a los principios de legalidad, de reserva de ley asi
como lo dispuesto en el articulo 41 de la Constituciéon Politica. Se confiere
audiencia por quince dias a la Procuraduria General de la Republica, al Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social y a la Direccion Nacional de Pensiones. Los actos
recurridos se impugna en cuanto segun seifala el accionante la Ley de Pensiones de
Hacienda no contiene prescripcién alguna en relacién con el posible pago de
diferencias por revalorizacién sobre el monto de la pension. Y desconociendo ese
hecho la Administracion y la Procuraduria General de la Republica le han aplicado
artificiosamente prescripciones establecidas en otros cuerpos normativos. Agrega
gue para el cdmputo de la prescripcidén se necesita una fecha de partida y ésta no
existe en la Ley de Pensiones de Hacienda, porque los reajustes de la pensién
deben hacerse de oficio. Pero, sefiala que dichos drganos estatales, han
reemplazado artificiosamente ese método, con el de “peticién de parte”,
aduciendo que, aunque la Administracion tiene la obligacidén de aplicar de oficio los
reajustes, ante su eventual incumplimiento, no se exime al pensionado de su
obligaciéon de gestionar por escrito el pago y que de no hacerlo se le aplicaria la
prescripcidon que corresponda. Continua sefialando que para demostrar la supuesta
existencia de la prescripcién de los reajustes de las pensiones de Hacienda, la
administracion ha utilizado fallos judiciales dictados en otras materias, de los
cuales ha tomado algunas frases que usan de manera tangencial o genérica y las ha
sacado del contexto, haciéndolas extensivas a la materia de pensiones. Asi, explica
que la resolucién impugnada es la numero 1645-2013 que dispone que de acuerdo
con el pronunciamiento C-368-2003 del 20 de noviembre del 2003 la Contraloria
General de la Republica, vino a modificar los criterios anteriores en el sentido de
gue para el pago de las diferencias de pension referidas se aplicaba lo dispuesto en
los articulos 869 y 870 del Cddigo Civil, asi como el articulo 50 de la Ley General de
la Administracion Financiera, por medio del cual se le otorga a la Administracién un
plazo de seis meses para cancelar las deudas adquiridas durante el periodo fiscal
vencido del afio inmediato anterior. Asimismo, sefala que por medio de los
dictdmenes numeros 367-2003 y C-135-86 se dispuso que era aplicable el término
de 3 meses contemplado en el Cédigo de Trabajo. Agrega que el dictamen C-156-
2002 referido, sefiala que “...aun cuando esta Procuraduria General pudiera no
compartir del todo el criterio vertido por la respetable Sala Constitucional -porque
para nosotros nada impide que por su naturaleza, a las pensiones y jubilaciones,
entendidas como prestaciones econémicas periddicas, se les pueda aplicar las
regulaciones tipicas de las obligaciones civiles: maxime cuando el articulo 869 del
Cédigo Civil regula expresamente las pensiones...” Refiere el accionante que las
pensiones a las que se referia el Cddigo Civil eran las alimentarias y a la expresion
“nada impide”, replica que se lo impiden los principios de legalidad, de reserva de
ley y de estricta conformidad con las leyes. Asi, es manifiesto -segln su entender-



la incertidumbre sobre como encontrar una prescripcidon; y no sélo eso, sino la
incertidumbre sobre la competencia para dictaminar en el asunto. Manifiesta que
la Procuraduria declina su competencia de asesora juridica-legal ante la
competencia fiscalizadora del gasto publico de la Contraloria y subordina las
garantias individuales constitucionales a la administracidon presupuestaria. Por ello
estima que si el legislador hubiera querido establecer la prescripcidén, ésta se
encontraria en la Ley de Pensiones de Hacienda, pero no fue asi. Seiala que lo
Unico que da seguridad juridica es la ley. Asimismo, agrega que esta Sala
Constitucional, en las resoluciones numero 1584-99 y 2000-10350 declaré
inaplicable la prescripcion civil. Agrega que el dictamen impugnado C-156-2002
indicé que ante la imposibilidad juridica de aplicar el régimen de prescripcién civil,
se ven obligados a encontrar e integrar otras fuentes normativas del ordenamiento
que permitan solventar dicha carencia, por ello, en el dictamen sefalado que se
debe aplicar el articulo 607 del Cédigo de Trabajo. Pero como el fundamento de
esta conclusién es un analisis doctrinal y jurisprudencial y no una ley, estima el
accionante que se lesiona con ello lo dispuesto en los articulos 11, 41 y 45 de la
Constitucion Politica. Reitera el accionante que no que la interpretacién referida
debe tratar el mismo campo o materia a que se refiere la ley interpretada y no
como en este caso que se interpreta una institucion del cédigo de Trabajo y se
aplica a otra materia distinta como es la de pensiones. Agrega que por el principio
de correspondencia los derechos establecidos en una ley especial sélo pueden ser
limitados por ella misma o mediante una ley especial dirigida hacia esos mismos
derechos, pero no es licito -segun afirma- aplicar a una ley, otra que verse sobre
derechos distintos. Reitera el accionante que la Ley de Pensiones de Hacienda no
contempla la extincion de derechos por el transcurso del tiempo, y no hay ley
expresa que disponga lo contrario. Continta sefalando el accionante que la
Procuraduria General de la Republica invoca la jurisprudencia de la Sala Segunda de
la Corte Suprema de Justicia, que aplica la prescripcion del Cédigo de Trabajo,
mientras que el Tribunal de Trabajo, Seccién Cuarta del Segundo Circuito Judicial de
San José, ha emitido los fallos nimeros 073 y 076 del 16 de febrero del 2007, que
dicen que “no puede operar ningun plazo de prescripcién por mandato legal”. La
razon de esta expresion es que la Ley de Pensiones de Hacienda no contiene la
prescripcidon, por lo cual agrega el accionante que ademas de que en materia
odiosa -como lo es la prescripciéon de derechos-, no caben interpretaciones
extensivas ni analdgicas, ni normas de rango inferior a la ley por muy abundantes
gue sean. Argumenta el accionante que el derecho de pensiones no forma parte del
derecho laboral sino del derecho a la seguridad social. Asi, la jubilacién no es un
derecho laboral y no pertenece a la relacidn obrero patronal. Sefiala que ejemplo
asimilar a la administracién del fondo de pensiones, la condicién de patrono y al
accionante la condiciéon de trabajador, seria hacer una analogia juridicamente
inapropiada e interpretar extensivamente la ley, en perjuicio del administrado.
Agrega que tanto los dictamenes de la Procuraduria General de la Republica
sefalados como las citadas resoluciones son inconstitucionales en resumen porque
segun afirma la propia Procuraduria, no hay disposiciones legales que regulen la
prescripcion en la ley de Pensiones de Hacienda, por ello la administraciéon se da a
la tarea de apoyarse en otras normas del ordenamiento. Continla manifestado que
con ello se lesiona a su juicio el principio de legalidad y el principio de reserva de
ley, asi como lo dispuesto en el articulo 41 de la Constitucion Politica y de la
garantia sobre la propiedad privada. En consecuencia, estima el accionante que
todo lo actuado por la Procuraduria para elaborar una prescripciéon es violatoria de



la constitucion. Por otra parte en cuanto a la exigencia de la “solicitud de parte”,
para conceder los reajustes a la pension, ello también violenta el principio de
legalidad. Agrega que en cuanto a las resoluciones del Poder Ejecutivo 858-2013 y
1645- 2013, éstas aplican los dictdamenes de la Procuraduria, que son vinculantes
para la Administracion activa, por consiguiente adolecen de inconstitucionalidad
por las mismas razones expuesta sobre esos dictdmenes y lesionan las mismas
normas constitucionales antes citadas. Esta accién se admite por reunir los
requisitos a que se refiere la Ley de la Jurisdiccidon Constitucional en sus articulos 73
a 79. La legitimacion al accionante proviene del recurso de amparo tramitado ante
esta Sala por medio del expediente nimero 14-001969-0004-CO, dentro del cual se
dictd la sentencia numero 2014004279 de las nueve horas quince minutos del
veintiocho de marzo de dos mil catorce por medio de la cual se le otorgd plazo al
recurrente para la interposicion de esta accion de inconstitucionalidad. Publiquese
por tres veces consecutivas un aviso en el Boletin Judicial sobre la interposicién de
la accidn, para que en los procesos o procedimientos en que se discuta la aplicacidn
de lo cuestionado, no se dicte resolucién final mientras la Sala no haya hecho el
pronunciamiento del caso. Este aviso sélo afecta los procesos judiciales pendientes
en los cuales se discuta la aplicacidon de lo impugnado y se advierte que lo Unico
gue no puede hacerse en dichos procesos, es dictar sentencia o bien, el acto en que
haya de aplicarse lo cuestionado en el sentido en que lo ha sido. Igualmente, lo
Unico que la accién suspende en via administrativa es el dictado de la resolucidn
final en los procedimientos tendentes a agotar esa via, que son los que se inician
con y a partir del recurso de alzada o de reposicidon interpuestos contra el acto
final, salvo, claro estd, que se trate de normas que deben aplicarse durante la
tramitacién, en cuyo caso la suspensién opera inmediatamente. Dentro de los
quince dias posteriores a la primera publicacion del citado aviso, podrédn
apersonarse quienes figuren como partes en asuntos pendientes a la fecha de
interposicidon de esta accidn, en los que se discuta la aplicacién de lo impugnado
o aquellos con interés legitimo, a fin de coadyuvar en cuanto a su procedencia o
improcedencia, o para ampliar, en su caso, los motivos de inconstitucionalidad
en relacién con el asunto que les interese. Se hace saber ademas, que de
conformidad con los articulos 81 y 82 de la Ley de Jurisdiccién Constitucional y
conforme lo ha resuelto en forma reiterada la Sala (resoluciones 0536-91, 0537-
91, 0554-91 y 0881-91) esta publicacién no suspende la vigencia de la norma en
general, sino Unicamente su aplicacién en los casos y condiciones sefialadas.
Notifiquese. Fernando Cruz Castro, Presidente a. i.

PRIMERA PUBLICACION

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 81 de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional,
dentro de la accién de inconstitucionalidad nimero 13-004102- 0007-CO que promueve
José Eduardo Cordero Gamboa y otros, se ha dictado la resolucion que literalmente
dice:«Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. San José, a las once horas y
veinticuatro minutos del diecisiete de junio del dos mil catorce. Se da curso a la acciéon
de inconstitucionalidad interpuesta por, José Eduardo Cordero Gamboa, Marco Antonio
Cordero Gamboa vy Rigoberto Garcia Cdrdoba, para que se declare Ia
inconstitucionalidad del primer parrafo del articulo 29 del Reglamento del Seguro de
Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja Costarricense de Seguro Social, y el Articulo Xl de la
sesion numero 8590 de la Junta Directiva de la Caja Costarricense de Seguro Social
celebrada el 12 de julio del 2012; por estimarlos contrarios al derecho fundamental a la



pensiodn, el cual deriva de la interpretacion armonica de los articulos 50, 73 y 74 de la
Constitucién Politica, asi como de los articulos 25, 28, 29 y 30 del Convenio 102 de la
OIT, articulos 11 y 16 de la Declaracién de los Derechos y Deberes del Hombre, articulos
22 y 25 de la declaracién Universal de los Derechos Humanos, el articulo 31 de la Carta
Internacional Americana de Garantias Sociales, articulo 5 del Convenio 118 de la OIT y
el articulo 9 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; los
cuales conforme a los articulos 7 y 48 de la Constitucion Politica, integran también el
Derecho de la Constitucion en materia de derechos fundamentales. Se confiere
audiencia por quince dias a la Procuraduria General de la Republica y al Presidente
Ejecutivo de la Junta Directiva de la Caja Costarricense de Seguro Social. La norma se
impugna en cuanto autoriza a la Junta Directiva de la CCSS a fijar topes a las pensiones,
lo que produce una clara violacién del contenido esencial del derecho a la pensidn,
respecto de quienes devengan salarios por encima del tope, ya que los obliga a recibir
una pension que, en algunos casos, representa alrededor del 20 % a lo sumo el 25% del
salario que devengaban al momento de jubilarse. El resto de los asegurados, en cambio,
recibe alrededor del 43 % del salario que devengaban al momento de su jubilacion. Una
reduccién tan drastica en el salario de un asegurado atenta contra la posibilidad de
tener una existencia digna junto a su familia, pues se ve constrefiido de un dia para
otro, a rebajar drdstica y dramaticamente su tenor de vida, con los consiguientes
efectos que ello produce sobre su salud fisica y mental. También consideran que las
normas impugnadas vulneran el principio de mensurabilidad de las potestades publicas,
pues la ley le otorga a la Junta Directiva la competencia de fijarle topes maximos a las
pensiones, pero la norma en cuestidn no establece ni los pardmetros, ni las directrices a
lo que deberd ajustarse la Junta Directiva de la CCSS para la fijacidon del tope maximo.
En efecto, la norma cuestionada se limita a otorgarle una especie de cheque en blanco
a la Junta para fijar el tope. Sostienen que del principio de legalidad consagrado en el
articulo 11 de la Constitucidn se deriva el principio de mensurabilidad de las potestades
administrativas, el cual se trata de un principio que expresa que en ningun caso una
potestad administrativa puede constituir un poder susceptible de expansién indefinida
o ilimitada. Todo lo contrario, hay que partir siempre de la idea de que toda potestad
como poder juridico es mensurable sin salir de la estricta técnica juridica. Por otra
parte, alegan que las normas vulneran el principio de igualdad, pues le otorga un
tratamiento discriminatorio a quienes devengan salarios por encima del tope fijado por
la Junta Directiva de la CCSS, ya que se les obliga a recibir una suma muy inferior a la
que proporcionalmente deberia corresponderles. Manifiestan que el articulo 24 del
Reglamento del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte de la CCSS establece el mecanismo
juridico concreto para fijar las pensiones del régimen a su cargo. Esta norma es de
aplicacién general para todos los asegurados. Sin embargo, el numeral 29 del mismo
reglamento establece una excepcion a dicha normativa al otorgarle a la Junta de la
institucién, la facultad de fijar topes maximos. Con ello se crea una discriminacién no
justificable, ni razonable en perjuicio de los asegurados que devengan salarios mas altos
del tope fijado por el respectivo acuerdo de la Junta Directiva. Dentro de ese orden de
ideas la reiterada jurisprudencia de esta Sala ha establecido que las discriminaciones
son posibles cuando estén razonablemente fundamentadas, lo cual no ocurre en la
especie, puesto que quienes mas contribuyen al régimen resultan castigados sin
ninguna justificaciéon razonable, ni actuarial, ni financiera. Aseguran que la justificacién
para establecer topes a las pensiones de la CCSS no puede fundarse en el principio de
solidaridad en materia de seguridad social, pues quienes devengan salarios superiores
al tope fijado por la Junta contribuyen con parte importante de su cuota obrera, a
financiar los seguros de los estratos de menores ingresos. Quienes devengan salarios



mas altos evidentemente contribuyen con mayores ingresos al régimen, por lo que
proporcionalmente su contribucién es también superior. Con ello cumplen a cabalidad
con el principio de solidaridad, pues la mayor parte de su cuota obrera se utiliza para
subsidiar las pensiones de los asalariados mds bajos y sélo una parte de ella se le
retribuye posteriormente como parte de su pension. De esta forma es discriminatorio y
contrario al principio de igualdad, el establecerle a los asegurados cuyos salarios
excedan determinada suma, un tope maximo para la fijacién de su pensidn, pues ello
implica otorgarles un trato discriminatorio, carente de justificacion razonable, respecto
de los demds asegurados cuya pensidn no esta sujeta a ningln tope. También estiman
vulnerado el principio de razonabilidad y proporcionalidad, pues segun estudios
actuariales realizados por la propia CCSS, sélo el 2,7 % de los trabajadores asegurados
devengan mas de un milldn de colones mensuales y sus aportes representan, sin
embargo, el 12 % de los ingresos recaudados por el IVM, alrededor de cuarenta y cinco
millones anuales. Asimismo, de 147.000 pensiones que existen, solo el 0.5%, es decir,
702 personas, reciben pensiones que superan el millén de colones. La CCSS eroga por
ese concepto once millones anuales, lo que representa el 6 % de sus egresos por
pensiones. De la informacion indicada es claro que no existe ninguna proporcionalidad
entre la cotizacién y el monto recibido por este pequeiio numero de trabajadores. Por
ello, la limitaciéon impuesta a los asegurados que se encuentran en esa condicién es
marcadamente superior al beneficio que con ella se pretende obtener en beneficio de
la colectividad, es decir, que la mayor parte de la contribucion al régimen de la CCSS de
quienes devengan salarios superiores al millén, se destine a fortalecer las pensiones de
los que devengan salarios mas bajos. En efecto, el sacrificio impuesto a los citados
asegurados es totalmente desproporcionado, pues al final de cuentas su pension serd
equivalente, mas o menos al 25 % de su salario al momento de la jubilacién, contra el
43 % que reciben los restantes trabajadores, a pesar de haber contribuido
proporcionalmente mucho mas que éstos uUltimos. Esta accién se admite por reunir los
requisitos a que se refiere la Ley de la Jurisdiccién Constitucional en sus articulos 73 a
79. La legitimacion de los accionantes proviene del proceso de conocimiento que se
tramita ante el Tribunal Contencioso Administrativo en expediente nimero 10-00647-
1027-CA. Publiquese por tres veces consecutivas un aviso en el Boletin Judicial sobre la
interposicidn de la accidn, para que en los procesos o procedimientos en que se discuta
la aplicacién de lo cuestionado, no se dicte resolucidn final mientras la Sala no haya
hecho el pronunciamiento del caso. Este aviso sélo afecta los procesos judiciales
pendientes en los cuales se discuta la aplicacidn de lo impugnado y se advierte que lo
Unico que no puede hacerse en dichos procesos, es dictar sentencia o bien, el acto en
gue haya de aplicarse lo cuestionado en el sentido en que lo ha sido. Igualmente, lo
Unico que la accién suspende en via administrativa es el dictado de la resolucion final en
los procedimientos tendentes a agotar esa via, que son los que se inician con y a partir
del recurso de alzada o de reposicidn interpuestos contra el acto final, salvo, claro est3,
gue se trate de normas que deben aplicarse durante la tramitacién, en cuyo caso la
suspension opera inmediatamente. Dentro de los quince dias posteriores a la primera
publicacion del citado aviso, podran apersonarse quienes figuren como partes en
asuntos pendientes a la fecha de interposicién de esta accion, en los que se discuta la
aplicacion de lo impugnado o aquellos con interés legitimo, a fin de coadyuvar en
cuanto a su procedencia o improcedencia, o para ampliar, en su caso, los motivos de
inconstitucionalidad en relacion con el asunto que les interese. Se hace saber ademas,
qgue de conformidad con los articulos 81 y 82 de la Ley de Jurisdiccion Constitucional y
conforme lo ha resuelto en forma reiterada la Sala (resoluciones 0536-91, 0537-91,
0554-91 y 0881-91) esta publicacion no suspende la vigencia de la norma en general,



sino Unicamente su aplicacion en los casos y condiciones sefaladas. Notifiquese.
Fernando Cruz Castro, Presidente a. i”.
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