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. Laconductaadministrativa
de fomento de las
Administraciones publicas

A. Definicidon y principales
caracteristicas

Una de las principales obligaciones del
Estado moderno, particularmente en lo
que concierne a la configuracion de un
Estado Social y Democratico de Derecho, lo
constituye la necesaria promocién y estimulo
del desarrollo econdmico, social y cultural del
pais y de los habitantes que lo conforman,
procurando con ello mejorar y fortalecer las

Alex Rojas Ortegal

condiciones de vida de todas las personas.

En nuestro ordenamiento juridico, dicha obli-
gacion se encuentra sellada con rango cons-
titucional, de acuerdo al texto del ordinal 50
de la Carta Politica, en el tanto éste sefiala
que “El Estado procurara el mayor bienestar a
fodos los habitantes de la Republica (...) es-
timulando la produccién (...)”, lo cual es sus-
ceptible de ser llevado a su aplicacion Ultima a
través de la conducta administrativa concreta
y ordinaria de las Administraciones publicas.

Doctrinariamente se ha clasificado a la funcién
administrativa como conducta i) de policia o li-
mitativa, ii) de fomento vy iii) de servicio publico;
lo que en palabras de don Ramén PARADA,
se explica en el sentido de distinguir entre “(...)
actividad de limitacion o de policia, que restrin-
ge lalibertad, los derechos o la actividad de los
particulares, actividad de fomento o incentiva-
dora, que estimula mediante diversos premios
0 apoyos el ejercicio de la actividad de éstos
para que la orienten al cumplimiento de deter-
minados fines de interés general, y, por dltimo,
la actividad de prestacion o de servicio publico,
por la que la Administracion suministra me-
diante sus propias organizaciones determina-
das prestaciones a los particulares (sanitarias,
docentes, culturales, de transporte, etc.).”

1 Abogado costarricense con desempefio en Derecho Publico. Asesor legal de la Promotora del Comercio Exterior de

Costa Rica.

2 PARADAVAZQUEZ (Ramoén). Derecho Administrativo |, Parte General, novena edicion, Madrid, editorial Marcial Pons,

1997, pag. 431.



Particularmente en lo que corresponde al
objeto de este estudio, centraremos nuestra
atencion en la parcela especifica de la
funcién administrativa calificada como de
fomento o promocién, la cual, en nuestro
criterio, se entiende como una forma de
intervencion efectuada por el Estado o por
una Administracién publica descentralizada,
através de la cual se incentiva la conducta de
los administrados mediante el otorgamiento
de variados tipos de beneficios con el objeto
de encauzar dicha conducta particular por
las sendas requeridas por la Administracion
para lograr la cristalizacion de los intereses
publicos que ésta representa y que le han
sido encomendados por el ordenamiento
juridico como justificacibn misma de
Su existencia.

Ental orden de consideraciones, don Eduardo
GARCIADE ENTERRIAhacomentadoqueen
el ejercicio de las conductas administrativas
de fomento, la Administraciébn publica se
limita a “invitar o aconsejar direcciones o
criterios determinados en el ejercicio de la
libertad privada de determinacion, o incluso,
dando un paso mas, pero respetando
siempre el ejercicio de esa libertad, crea
estimulos o beneficios para inducir por via
indirecta a que esa libertad se oriente por si
misma, para obtener tales beneficios, en el
sentido mas conveniente al interés general.”™

Y en un sentido muy similar, don Fernan-
do GARRIDO FALLA, se ha referido a esta
particular manifestacién de la funcion ad-
ministrativa como “(...) aquella actividad
administrativa que se dirige a satisfacer
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indirectamente ciertas necesidades con-
sideradas de caracter puablico protegien-
do o promoviendo, sin emplear la coac-
cion, las actividades de los particulares o
de otros entes publicos que directamente
las satisfacen.™

Es claro que, mediante la conducta
administrativa de fomento ejercitada por
las Administraciones publicas, sin emplear
la coaccion respecto de la conducta de
los administrados, se procura alcanzar
la satisfaccion de los intereses publicos
encomendados por el ordenamiento juridico
a aquellas, lo cual nos conduce a percibir
la primera de las principales caracteristicas
gue en nuestro criterio ostenta la conducta
administrativa de fomento y que esté referida
a su capacidad para dar efectividad a la
vertiente positiva de la legalidad juridico
administrativa.

Esta caracteristica nos permite afirmar que,
a pesar de que la perspectiva negativa o
clasica del principio de legalidad evoca la
integra sujecion de la Administracion publica
al ordenamiento juridico administrativo y
en consecuencia, al bloque de legalidad, la
funcion administrativa necesaria y adecuada
para alcanzar la satisfaccion del interés
general de la colectividad no se agota ahi,
pues precisamente sera la perspectiva
positiva de la juridicidad administrativa la que
nos brinde una herramienta efectiva para
esta labor.

En efecto, estariamos frente al principio
de legalidad administrativa en su vertiente

3 GARCIA DE ENTERRIA (Eduardo). Curso de Derecho Administrativo, tomo Il, Madrid, Editorial Civitas, octava edicién,

2002, pag. 92.

4 GARRIDO FALLA (Fernando). Tratado de Derecho Administrativo, tomo Il, undécima edicion, editorial Tecnos, Madrid,

1989, pags. 300-301.

positiva, cuando la Administracion publica
actla precisamente ejercitando una previa
habilitacién normativa que el ordenamiento
juridico ha hecho a su favor, con el fin de
llenar, suplir o concretar los mas basicos y
nobles fines que propenden a la satisfaccion
de las necesidades colectivas y que son la
causa misma de su existencia; es decir, aqui
lo importante no serd —como en la vertiente
negativa de la legalidad- la restriccion de la
actividad administrativa a lo juridicamente
autorizado, sino que lo relevante serd el
verdadero despliegue de las conductas,
algunas veces de caracter facultativo y
otras de caracter prescriptivo —segun asi
lo establezca la norma juridica-, que sean
juridicamente necesarias y exigibles para
dar satisfaccion al interés general y que al
mismo tiempo, justifican la existencia misma
del ente u 6rgano publico.

Precisamente en relacion con lo anterior,
se presenta la segunda caracteristica de la
conducta de fomento y ésta queda referida
a que, en algunos casos, dicha conducta
se presentara bajo los parametros de
la conducta reglada y en algunos otros,
segln lo determine el propio ordenamiento
juridico, podra implicar el ejercicio de
conductas administrativas con elementos
discrecionales.

Lo anterior quiere decir que, en algunos su-
puestos, todos los elementos de la respecti-
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va conducta administrativa de fomento pue-
den encontrarse previamente establecidos
por el ordenamiento juridico, de modo que
ante el acaecimiento del presupuesto de he-
cho o de derecho condicionante de la con-
ducta administrativa, necesariamente debera
producirse ésta a través de la efectiva puesta
en marcha de la correspondiente forma de
manifestacion de la funcién administrativa,
esto es, mediante la adopcion de la respecti-
va conducta formal o material por parte de la
Administracién publica.

Por su parte, en otros supuestos, los
elementos de la conducta administrativa de
fomento pueden no encontrarse definidos
con rigidez o aunque definidos, lo estan
de manera imprecisa, de tal modo que le
otorgan a la Administracion un margen de
relativa libertad para elegir o decidir entre
opciones igualmente validas, todo ello en
procura de la mas oportuna satisfaccion del
interés publico empefiado y por supuesto,
con estricto apego no solo a las reglas de
una buena administracion, sino también
a los limites y mandatos impuestos por el
ordenamiento juridico y por los hechos, tal
como lo establecen los numerales 15y 16 de
la Ley General de la Administracion Publica,
como también el articulo 128 del Cédigo
Procesal Contencioso Administrativo®.

Sumado a lo anterior, en nuestro criterio, la
tercera caracteristica de la conducta admi-

5 De relevancia es mencionar que las conductas administrativas que poseen elementos discrecionales deben valorarse,
en nuestro criterio, ademas, en relacion con tres conceptos de suma relevancia: i) En primer lugar, segin se adopte o
no por el operador juridico, la posicién asumida por la doctrina de la solucién Unica en lo referente a los conceptos
juridicos indeterminados, la cual en Iberoamérica ha tenido como méaximo exponente a don Eduardo Garcia de Enterria,
bajo el postulado de que los conceptos juridicos indeterminados son susceptibles, solamente, de una Unica solucién
y no dan margen a una apreciacion comparativa entre soluciones igualmente validas desde la mira de la juridicidad
(Al respecto Vid. SAINZ MORENO (Fernando). Conceptos juridicos, interpretacién y discrecionalidad. Editorial Civitas,
Madrid, 1976); ii) De acuerdo con la terminologia alemana, la valoracion del concepto de reduccién a cero de la
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nistrativa de fomento esta relacionada con
el valor normativo de su consagracion den-
tro del ordenamiento juridico administrativo,
pues al estar dicha conducta prevista en el
ordinal 50 constitucional, le provee a aquella
una investidura normativa inmediata y direc-
ta, que vincula tanto a los Poderes publicos
como a todos los habitantes de la Republica
y que conduce su aplicacion a través de los
elementos fundamentales de la interpreta-
cién constitucional, tal como atinadamente
los ha formulado don Manrique JIMENEZ
MEZA®, especialmente bajo los parame-
tros del principio de la fuerza normativa de
la Constitucion, el cual le imprime a ésta la
maxima eficacia juridica.

E intimamente relacionado con lo expuesto
en el parrafo anterior, la cuarta caracteristica
de la conducta administrativa de fomento es
su proyeccién respecto de los administrados
como una situacién juridica especifica
de derecho subjetivo publico’, que puede

88

implicar o no, una relacién obligacional, pero
gue independientemente de ello, con motivo
de su consagracion con rango constitucional,
ostenta una vinculacién normativa de rango
supremo que es de observancia obligatoria
tanto por parte de los administrados como
por los poderes publicos®.

Todas estas caracteristicas nos permiten
afirmar que, la conducta administrativa de
fomento actlia con mayor impetu en procura
de la satisfaccion del interés publico, cuan-
do se presenta en el plano practico bajo los
parametros de la vertiente positiva de la juri-
dicidad administrativa, a través del ejercicio
efectivo de conductas administrativas —re-
gladas o discrecionales- que se justifican en
nuestro ordenamiento con rango normativo
supremo y que, como consecuencia de ello,
nos permiten afirmar la existencia de una si-
tuacion juridica de poder que posee un sus-
tento normativo superior, oponible frente a
particulares y sujetos de derecho publico.

discrecionalidad, en cuyo caso, la discrecionalidad inicial inmersa en la conducta administrativa daria paso a la
conducta reglada por parte de la Administracién; vy, iii) La discrecionalidad residual que pueda mantener en sus
manos la Administracion luego de que una controversia haya sido llevada ante el estrado jurisdiccional contencioso
administrativo y éste orden judicial, en ejercicio de la potestad conferida por los articulos 11 y 49 de la Carta Politica,
asi como sus homélogos 11, 15, 16, 59 y 216 de la Ley General de la Administracion y los articulos 127 y 128 del
Cddigo Procesal Contencioso Administrativo, haya impuesto los mandatos establecidos por el ordenamiento juridico y
por los hechos del caso, para el legitimo ejercicio de la potestad discrecional que permanece en forma residual sobre
la Administracion publica. Para un estudio acabado sobre el tema Vid. GONZALEZ CAMACHO (Oscar), JINESTA
LOBO (Ernesto), JIMENEZ MEZA (Manrique) y MILANO SANCHEZ (Aldo). El control judicial de la discrecionalidad
administrativa. En obra en conjunto “El nuevo Proceso Contencioso Administrativo”. Poder Judicial, Escuela Judicial,

San José, 2006.

6 JIMENEZ MEZA (Manrique). La Pluralidad Cientifica y los métodos de interpretacion Juridico-Constitucional. Editorial

Juritexto, segunda edicion, San José, 2012.

7 Los derechos subjetivos publicos han sido definidos por el Profesor don Manrique JIMENEZ MEZA como los “(...)
derechos derivados inmediatamente de la Constitucion Politica —escrita 0 no escrita-, que por la trascendencia de su
contenido, es la inmediatez su nota distintiva. Para la mayoria de la doctrina, los derechos subjetivos publicos son, con
otra denominacién, los derechos fundamentales.” JIMENEZ MEZA (Manrique). La Legitimacion Administrativa. Editorial
Investigaciones Juridicas, tercera edicion, San José, 2000, pag. 72.

8 V. GARCIA DE ENTERRIA (Eduardo). La Constitucion como Norma y el Tribunal Constitucional. Editorial Civitas,

tercera edicién, Madrid, 1985.

B. Formas de incentivo

Como hemos mencionado, a través de la
actividad de fomento, las Administraciones
publicas encauzan la conducta de los
particulares con el objeto de alcanzar
determinados fines que se estiman de
interés publico.

En aras de conducir la conducta de los
administrados por las sendas requeridas
por la Administracion publica, ésta otorga
diversos tipos de incentivos a aquellos
particulares, de acuerdo con lo que se haya
autorizado previamente por el ordenamiento
juridico.

Don Luis JORDANA DE POZAS® hace
referencia a los instrumentos que puede
utilizar la Administracion puablica para poner
en marcha su actividad de estimulo a la
conducta de los sujetos de derecho privado,
de modo que, dicho autor avala la posibilidad
de que las Administraciones publicas no solo
empleen mecanismos de fomento de caracter
econémico, sino también que puedan utilizar
incentivos de caracter juridico y honorario.

En un sentido muy similar, don Gaston
JEZE se habia pronunciado respecto de los
tipos de estimulo a la actividad particular, al
expresar que ‘“La administracion estimula
frecuentemente las obras y establecimientos
privados mediante subvenciones,
dotaciones y afectaciones de inmuebles a
titulo gratuito. (...) El legislador favorece
su desenvolvimiento al autorizar a los
particulares a afectar especialmente las
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cosas Y los bienes para conseguir los fines
de interés publico...”*

En consecuencia, es admisible que los entes
y O6rganos publicos puedan utilizar diversos
tipos de incentivos para promover el acaeci-
miento de determinadas conductas por parte
de los administrados, segun la autorizacion
normativa que exista al efecto, sin emplear la
coaccion ni prestar en forma directa o indirec-
ta un servicio publico y en procura de la satis-
faccién de los intereses publicos.

De manera que las Administraciones
publicas pueden emplear mecanismos de
fomento de caracter econdmico tales como
bonificaciones, incentivos a la exportacion de
productos no tradicionales, exoneraciones
fiscales o subvenciones, pero también
es posible la utilizacion de instrumentos
juridicos puros, que involucran la atribucién
de un estatus especial para los administrados
que hayan adecuado su conducta a los
requerimientos del fomento puesto en
marcha por la Administracion.

En tal sentido, como primer rasgo de
diferenciacién, es posible encontrar dos
supuestos de conducta administrativa
de fomento, pues por un lado, segun se
trate del otorgamiento puro y simple de
beneficios a la actividad de los particulares,
estaremos frente a la conducta de fomento
de caracter positivo, mientras que, por
otro lado, en aquellos casos en que se
presenten conductas administrativas que
suponen desventajas a los administrados
que no ajusten su actividad por los cauces

9 V.JORDANA DE POZAS (Luis). Ensayo sobre una teoria del fomento en el Derecho Administrativo, en sus Estudios de

Administracion Local y General, Madrid, 1961.

10 JEZE (Gast6n). Técnica juridica, servicio, funcion pablica y sus servidores. Editorial Juridica Universitaria, volumen 2,

México, 2000, pag. 157.



propuestos por la Administracion, se tratara
de la ejecucion de conductas de fomento de
caracter negativo.

Ahora bien, en lo que corresponde
propiamente a los tipos de estimulo
creados por el ordenamiento juridico y que
son ejercitados a través de la adopcion de
conductas administrativas de fomento, en
nuestro criterio, podemos encontrar los
siguientes:

i. Estimulo econdomico: Corresponde a
la conducta administrativa adoptada
por la Administracion publica a través
de la cual se incide de manera positiva
0 negativa sobre la esfera patrimonial
de los administrados, de modo que
aquellos encuentran como favorable
a sus intereses pecuniarios moldear
su actividad a lo procurado por la
Administracion. De acuerdo con ello,
el estimulo de caracter econémico se
puede diferenciar entre medidas de
naturaleza real o financiera.

En tal orden de consideraciones, las
medidas que suponen una naturaleza
real tienen como principal caracteristica
la prestacion de bienes o servicios
propios de la Administracién publica
a los particulares, que le genera a
éstos una incidencia favorable en sus
intereses patrimoniales, por ejemplo,
el aprovechamiento por parte del
administrado de bienes del dominio
publico o privado de la Administracion;
por su parte, las medidas de naturaleza
financiera, presentan como rasgo
caracterizador la privacion de fondos
efectiva o potencialmente contenidos en
las arcas de la Administracion, a través de
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la entrega de una suma determinada de
dinero al administrado, tal como sucede
con las subvenciones y los certificados
de abono tributario o forestal, asi
como, en otros casos, la exoneracion o
desgravacion de obligaciones tributarias
a través de una norma con rango de
ley, en virtud del principio de reserva
legal existente en materia tributaria, de
acuerdo con los ordinales 121.13 de la
Constitucion Politica y 5 del Cdédigo de
Normas y Procedimientos Tributarios.

ii) Estimulo juridico: Esta referido a las
conductas administrativas que tienen
repercusion directa sobre cualesquiera
de las situaciones juridicas sustantivas
de los administrados, a saber, situaciones
juridicas de poder, de deber, mixtas o
bien, de ventaja.

iii) Estimulo honorifico: Corresponde a la
conducta administrativa traducida en
medidas que tienen influencia sobre
el honor de los administrados y que
pueden consistir en reconocimientos,
diplomas, medallas, etc., motivados
en la adecuacion de la actividad de los
particulares a los condicionamientos
propuestos por la Administracion.

Cualquiera de las posibles formas expuestas
es susceptible de ser utlizada por la
Administracién publica, con el objeto de
incentivar a los administrados a que dirijan
su conducta por los cauces sugeridos por
ella, en procura de la satisfaccion de los
intereses publicos que previamente hayan
sido dispuestos por el ordenamiento juridico
y que, para el caso concreto, justifican el
ejercicio mismo de la conducta administrativa
de fomento.

C. Precedentes de la Sala
Constitucional

En lo que corresponde al tratamiento que ha
efectuado nuestro Tribunal Constitucional
respecto de la conducta administrativa de
fomento, es importante hacer referencia a
algunos precedentes especificos dictados
por él y en los que, en nuestro criterio, se
ha abordado tal tipo de conducta en forma
abierta y detallada; veamos:

Mediante el voto No. 1441-92, de las 15:45
horas del 02 de junio de 1992, la Sala
Constitucional dispuso:

“El principio general basico de la Constitucion
Politica esta plasmado en el articulo, al
disponer que “el Estado procurara el mayor
bienestar a todos los habitantes del pais,
organizando y estimulando la produccion y
el mas adecuado reparto de la riqueza” lo
que unido a la declaracién de adhesion del
Estado costarricense al principio cristiano
de justicia social, incluido en el articulo 74
ibidem, determina la esencia misma del
sistema politico y social que hemos escogido
para nuestro pais y que lo definen como un
Estado Social de Derecho.”

Por su parte, a través del voto No. 550-95
de las 16:33 horas del 31 de enero de 1995,
indicé lo siguiente:

“El Estado puede, entonces, intentar plasmar
sus fines y objetivos socio-econdémicos
impulsando la iniciativa privada, o fomentando,
por medio de incentivos, la actividad a que
se dedica; o bien, mediante la imposicién de
ciertos deberes a los particulares con el fin de
mantener en un minimo aceptable el bienestar
econémico de la poblacion...”.
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En semejante sentido, por medio del voto
No. 3327-95 de las 15:42 horas del 27 de
junio de 1995, la Sala estimd lo siguiente:

“En el caso bajo examen, lleva razén
la Procuraduria al sefialar que el Poder
Legislativo tiene la potestad de introducir
regimenes de fomento de los distintos
sectores productivos en funcion de las
particularidades que los caracterizan.

En general, los incentivos a la produccién de
productos no tradicionales y el incremento
de las exportaciones del pais tiene varias
consecuencias positivas, por ejemplo: el
pais tiene claras posibilidades de salir de la
crisis econémica, hay mayor disponibilidad
de divisas para pagar las importaciones,
aumenta el nivel de empleo (el sector privado
absorbe mano de obra), existe transferencia
de tecnologia, desarrollo de nuevas areas
de producciéon no sujetas a los caprichos
del mercado internacional y finalmente, por
la ubicacion de los proyectos y el tipo de
trabajo, permite un desarrollo econdmico,
social, cultural y tecnoldgico de las éareas
rurales del pais (...)

En relacion a la supuesta violacion al articulo
50 de la Constitucion Politica, la Sala
considera que los beneficios e incentivos que
establecen las normas aqui impugnadas,
lejos de atentar contra el articulo 50, mas
bien vienen a dar cumplimiento a dicha norma
programética. El Estado debe promover
y procurar el mayor bienestar a todos los
habitantes del pais, mediante la organizacion
y el estimulo de la produccién, asi como el
mas adecuado reparto de la riqueza.”.

Es claro que para la Sala Constitucional
existe una habilitacién normativa sustantiva,
establecida en el numeral 50 de la Carta



Magna, de la cual se desprende el derecho
fundamental a la conducta administrativa de
fomento y en virtud de cuyos postulados se
constituye un apoderamiento normativo de
rango supremo al Poder Legislativo para la
creacion de incentivos a la actividad privada,
en aras de alcanzar los intereses publicos
encomendados a las Administraciones
publicas, quienes producto de su condicién
servicial y funcional, se encuentran al
servicio y en funcién de la satisfaccién del
interés general, que no es otra cosa mas que
la expresion de los intereses individuales
coincidentes de los administrados.

En el mismo sentido, de nuevo nuestro
Tribunal Constitucional, esta vez por medio
del voto salvado emitido por los Magistrados
Jinesta Lobo y Godinez Vargas, con ocasion
de la sentencia No. 8496-2006 de las 14:46
horas del 14 de junio del 2006, expreso:

“l.-ACTIVIDAD DE FOMENTO,
CERTIFICADOS DE ABONO TRIBUTARIO
Y EL IMPERATIVO CONSTITUCIONAL
PARA EL ESTADO DE ESTIMULAR LA
PRODUCCION. La funcién de fomento en
su sentido de promover, estimular o proteger
una actividad, tiene gran trascendencia
en el Derecho Publico —Constitucional y
Administrativo-, entendiéndose por tal aquella
gue propende al mejoramiento del nivel
econdmico y social de la comunidad. Ese
concepto se emplea para designar de modo
genérico toda actividad publica tendiente a
mejorar, fundamentalmente, las condiciones
materiales de la vida de un Estado. La
actividad de fomento de la Administracion
tiende a estimular y promocionar las
actividades econOmicas privadas. A través
de tales actividades publicas de estimulo
lo dnico que hacen es canalizar parte de
los recursos generales de la colectividad
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al respaldo de actividades potencialmente
interesantes también desde una 6éptica
comunitaria. Se entiende por accion
administrativa de estimulo aquella que por
razones de interés publico tiene como mision
la canalizacién de recursos hacia ciertas
actividades que se colocan en situacion mas
favorecida de la que resultaria de una libre
dinamica de las relaciones econdmicas. El
Estado altera asi las condiciones ordinarias
de la economia y coloca a una empresa en
mejores condiciones que las que mediarian
si tal apoyo no se realizara.

La actividad de fomento puede definirse
como la accibn de la administracion
orientada a proteger o promover las
actividades, establecimientos o riquezas de
los particulares, que satisfacen necesidades
publicas o estimadas de utilidad general,
sin emplear la coaccidén ni crear servicios
publicos. A través de esta actividad los
poderes publicos tienden al logro de un fin
de interés publico procurando por medios
indirectos que los administrados realicen
aquello que les interesa, sin obligarlos
directamente.”

Como puede apreciarse, la Sala Constitu-
cional ha sido enfatica en la existencia de
un principio general béasico plasmado en el
numeral 50 de la Constitucién Politica, que
posibilita el “mayor bienestar a todos los ha-
bitantes del pais, organizando y estimulan-
do la produccion y el mas adecuado reparto
de la riqueza”, que habilita al Estado a edi-
ficar sus fines y objetivos socio-econdémicos
a través del impulso a la iniciativa privada o
bien, por medio del fomento traducido en in-
centivos a aquella actividad particular, con la
aspiracion manifiesta de concretar los fines
publicos previamente determinados por el or-
denamiento juridico.

En nuestro criterio, la norma programatica
consagrada en el articulo 50 constitucional,
no solo tiende al mejoramiento del nivel
econdmico, social y cultural de nuestro pais,
sino que ademas le brinda al Poder Legislativo
la potestad de introducir regimenes vy
técnicas de fomento a favor de la actividad
de los particulares, lo que nos conduce a
afirmar que en nuestro ordenamiento juridico
existe una clausula normativa de rango
supremo que posibilita la concrecion del
interés general de la colectividad nacional
a través de la efectiva puesta en marcha de
la conducta publica necesaria para ello por
parte de los Poderes publicos.

Il. Elrégimen de zonas
francas como conducta de
fomento

A. Conceptualizacién del
régimen de zonas francas

Elrégimende zonas francas esun instrumento
de politica econémica-comercial, creado por
el Estado con la aspiraciéon manifiesta de
atraer al pais la inversion extranjera directa,
asi como para promover las exportaciones,
en aras de lograr un mayor crecimiento de la
economia nacional y de acrecentar el nivel
de vida de los habitantes de la Republica.

Tal régimen se encuentra regulado en la Ley
del Régimen de Zonas Francas, Ley N° 7210
del 23 de noviembre de 1990y, basicamente,
se entiende por “zona franca” el lugar
autorizado por el Poder Ejecutivo, dentro
de los parametros establecidos por la ley
de cita, adonde se establecen un grupo de
empresas beneficiadas con dicho régimen,
el cual esta constituido por el conjunto de
incentivos y estimulos que el Estado otorga
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a las empresas que inviertan en el pais, en
el tanto cumplan los requisitos y obligaciones
establecidos en la Ley N° 7210 del 23 de
noviembre de 1990 y su Reglamento.

Puede sefalarse, sin temor a equivocos, que
el concepto de “zona franca” se refiere tanto
al régimen de estimulos que al efecto otorga
el Estado a las empresas que adquieren el
estatus de empresa beneficiaria del régimen
y que precisamente por ello, se encuentran
bajo una relacién de sujecion especial con la
Administracién publica, asi como al ambito
territorial en el cual se hallan instaladas
tales empresas beneficiarias del régimen de
fomento.

No obstante, para que el administrado
pueda gozar efectivamente de los estimulos
otorgados por la conducta administrativa
de fomento, se requiere de un acto de
concrecion de la norma, a través del cual, el
Poder Ejecutivo en sentido estricto, valora
y constata que el particular haya adecuado
su conducta a las vias propuestas por la
Administracién y que, para el caso concreto,
se hallan previamente establecidas en la
norma juridica.

Consecuentemente, la persona, sea fisica o
juridica, podra hacer efectivo el disfrute de
los beneficios del régimen de fomento, una
vez que haya sido emitido un acuerdo por
parte del Poder Ejecutivo —denominado
para todo efecto como acuerdo de
otorgamiento— a través del cual, el Estado
no solo autoriza la instalacion del beneficiario
dentro de la demarcacion territorial definida
para ese fin, sino que ademas le otorga al
administrado, formal y sustantivamente, el
estatus de sujecidn especial respecto de la
Administracién, con todos los derechos y
deberes que ello apareja.



B.

Modos de estimulo
alaconductade los
particulares

Tal como fue expuesto lineas arriba, las
formas utilizadas por la Administracién para
incentivar la conducta de los administrados
se traducen en estimulos de caracter
econdmico, juridico o bien honorifico. En
lo que corresponde al régimen de zonas

francas, tenemos que, de

conformidad

con el articulo 20 de la Ley No. 7210, los
beneficios e incentivos que se brindan a sus
beneficiarios son los siguientes:

i)

ii)

Internar a la zona franca la materia
prima, los productos elaborados o
semielaborados, los componentes vy
las partes, los materiales de empaque
y envase, y las demas mercancias
requeridas para su operacion, sin
sujecién al pago de todo tributo y derecho
consular sobre la importacion.

Exencion de todo tipo de tributo de
importaciéon o impuesto interior respecto
de los materiales de empaque, embalaje
y envase, asi como en lo que se refiere
a los desechos de equipo de cémputo,
electrénicos y otros desechos derivados
de las actividades de las empresas de
zona franca, siempre y cuando esos
materiales de empaque, envases,
embalajes y desechos estén destinados
al reciclaje o a la reutilizacion.

Internar a la zona franca la maquinaria y
el equipo, lo mismo que sus accesorios
y repuestos, sin sujecién al pago de

todo tributo y derecho consular sobre
la importacion. Adicionalmente, gozaran
de exencion de todo tributo y derecho
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v)

consular que afecte la importaciéon de
vehiculos automotores necesarios para
su operacion, produccion, administracion
y transporte.

Asi mismo, el inciso b) del articulo 20 de
la Ley del Régimen de Zonas Francas,
en relacion con el numeral 57 del
Reglamento a dicha Ley, establece que
los vehiculos y partes de vehiculos que
pueden exonerarse son los siguientes:

- Chasis con cabina de una a dos
toneladas de capacidad de carga.

- Camiones o chasis para camiones.

- “Pick-up” de una o dos toneladas
de capacidad de carga, con
una cilindrada méxima de 4000
centimetros cubicos.

- Vehiculos con una capacidad minima
para quince pasajeros.

Exenciéon de todo tributo y derecho
consular que pese sobre la importacion
de los combustibles, aceites y lubricantes
requeridos para la operacion de estas
empresas. No obstante, tal exencién se
otorgara Unicamente cuando estos bienes
no se produzcan dentro del pais en la
calidad, cantidad y oportunidad necesarias.
Paraimportarlos, el Ministerio de Economia,
Industria y Comercio debera otorgar
la autorizacién previa y pronunciarse,
mediante resolucion razonada, en un plazo
méaximo de quince dias hébiles.

Exencion de todo tributo asociado con
la exportacibn o re-exportacion de
productos. Esta exencion se otorgara
para la re-exportacion de la maquinaria
de produccién y equipos de las zonas
francas, ingresados al amparo de la Ley
No. 7210.

Vi)

vii)

Exencién, por un periodo de diez afios a
partir de la iniciacion de las operaciones,
del pago de impuestos sobre el capital
y el activo neto, del pago del impuesto
territorial y del impuesto de traspaso de
bienes inmuebles.

Exencion del impuesto de ventas y
consumo sobre las compras de bienes y
servicios.

viii) Exencién de todo tributo que pese sobre

ix)

las remesas al extranjero.

Exencion de todos los tributos a las
utilidades, asi como de cualquier otro
cuya base imponible se determine
en relacién con las ganancias brutas
0 netas, los dividendos abonados a
los accionistas o los ingresos o las
ventas, de conformidad con la siguiente
diferenciacién dispuesta en el inciso @)
del articulo 20 de la Ley del Régimen de
Zonas Francas:

1) Para las empresas ubicadas en la
Gran Area Metropolitana Ampliada
(GAMA)Y, la exencion sera de un
cien por ciento (100%) hasta por
un periodo de ocho afios y de un
cincuenta por ciento (50%) en los
siguientes cuatro afios.

2) Para las empresas ubicadas
fuera del Gran Area Metropolitana
Ampliada (GAMA), la exencion sera
de un ciento por ciento (100%) hasta
por un periodo de doce afios y de
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X)

Xi)

xii)

Xiii) Las

un cincuenta por ciento (50%) en los
siguientes seis afos.

Dichos plazos se contaran a
partir de la fecha de inicio de las
operaciones productivas de la
empresa beneficiaria, siempre que
dicho plazo no exceda de tres afios a
partir de la publicacion del respectivo
acuerdo de otorgamiento.

Exenciéon de todo tributo y patente
municipales por un periodo de diez afios.

Exencion de todo tributo sobre la
importacion y exportacion de muestras
comerciales o0 industriales, previa
autorizacion de la Promotora del
Comercio Exterior.

Conelfinde propiciar el mejor desarrollo de
sus operaciones, las empresas acogidas
al régimen de zonas francas pueden
realizar toda clase de actos y contratos
en moneda extranjera - en cuyo caso,
los importes correspondientes deberan
pagarse necesariamente en ese tipo de
moneda- referentes a sus transacciones
internacionales o a aquellas efectuadas
con las demas empresas establecidas
bajo el mismo régimen.

empresas clasificadas como
procesadoras de exportacion, en los
términos del articulo 17 de la Ley del
Régimen de Zonas Francas, que al
cumplir cuatro afios de operar bajo dicho
régimen, reinviertan en el pais, podran

11 De acuerdo con el articulo 20, parrafo in fine, de la Ley del Régimen de Zonas Francas, se entiende como Gran
Area Metropolitana Ampliada (GAMA) la Gran Area Metropolitana definida en el Plan de desarrollo urbano, mas los
siguientes cantones: Grecia -excluido el distrito de Rio Cuarto-, Valverde Vega, Naranjo, Palmares y San Ramon-
excluidos los distritos de Pefias Blancas, Zapotal, Piedades Norte, Piedades Sur y Angeles.



recibir una exencion adicional del pago del
impuesto sobre la renta, de conformidad
con los parametros siguientes:

1. Si la reinversibn excede del
veinticinco por ciento (25%) de la
inversion original, la exencion sera
por un afo adicional.

2. Si la reinversibn excede del
cincuenta por ciento (50%) de la
inversion original, sera por dos afios
adicionales.

3. Si la reinversion excede del setenta
y cinco por ciento (75%) de la
inversion original, seré por tres afios
adicionales.

4. Si la reinversion excede del ciento
por ciento (100%) de la inversion
original, serd por cuatro afios
adicionales.

Las exenciones adicionales seran del
setenta y cinco por ciento (75%) del
impuesto sobre la renta por pagar y
regiran después de cumplido el octavo
afio de operaciones, sin perjuicio de
las exenciones correspondientes al
periodo final de cuatro afios otorgado
originalmente, el cual regira una vez que
venza el periodo de la exencién adicional
a la que hacemos referencia.

Por su parte, cuando se trate de
empresas instaladas en zonas de menor
desarrollo relativo, la exencién adicional
otorgada regird una vez cumplido el
décimo segundo afio de operaciones,
sin  perjuicio de las exenciones
correspondientes al periodo final de seis
afios otorgado originalmente, el cual
regird cuando venza el periodo de esta
exencion adicional indicada.
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De la misma forma, la Ley del Régimen
de Zonas Francas, en su inciso I), es
clara en el sentido de que la reinversion
que da lugar a la exencion adicional
deberd completarse luego de cumplido
el cuarto afio y antes de iniciarse el
octavo afio de operaciones al amparo
del Régimen de Zonas Francas y dicha
exencion adicional solo podra otorgarse
a empresas cuya inversion original inicial
en activos fijos haya sido al menos de dos
millones de dolares (US$2.000.000,00).

xiv) En lo que corresponde a las empresas

beneficiarias del régimen clasificadas bajo
el inciso f) del articulo 17 de la Ley del
Régimen de Zonas Francas, de acuerdo
con lo establecido en el inciso f) del articulo
21 ter y en los ordinales 137 a 139 del
Reglamento a dicha Ley, tendran derecho
a un crédito fiscal por la reinversién de
utilidades en activos fijos nuevos, los
gastos incurridos dentro del pais o fuera
de este en relacion con el entrenamiento y
la capacitacion del personal costarricense
o residente en Costa Rica que labore para
la empresa en el pais, asi como gastos
incurridos dentro del pais en relacién con
el entrenamiento y la capacitacion de
micro, pequefias y medianas empresas
gue reunan los requisitos establecidos
reglamentariamente 'y que sean
proveedoras de las empresas beneficiarias
del régimen de zonas francas.

Dicho crédito se deducira del monto del
impuesto sobre la renta por pagar, hasta
por un diez por ciento (10%) de la renta
imponible en cada periodo fiscal. Cuando
el monto de los gastos sea superior al
limite indicado del diez por ciento (10%)
en un periodo fiscal, la diferencia podra
ser utilizada como crédito en cualquierade

XV)

los cinco periodos fiscales consecutivos
siguientes, a opcion del contribuyente,
pero el crédito aplicable en cada periodo
fiscal no podra superar el limite del diez
por ciento (10%) antes indicado.

Adicionalmente, las empresas
beneficiarias del régimen clasificadas
bajo el inciso f) del articulo 17 de la Ley
No. 7210, que cumplan los requisitos
que se hallan en el inciso e) del articulo
21 ter de la misma Ley, o se ubiquen
fuera del Gran Area Metropolitana
Ampliada (GAMA), podran diferir el pago
del impuesto sobre la renta aplicable
hasta la recepcion por parte de la
entidad controladora de los dividendos o
beneficios originados en las operaciones
de la empresa acogida al régimen, o
hasta un plazo maximo de diez afios,
lo que ocurra primero, contado a partir
del dia siguiente al cierre del periodo
fiscal respectivo. Para tales efectos,
la empresa beneficiaria del régimen,
debera cumplir las reglas establecidas
en el inciso g) del articulo 21 ter de la
Ley del Régimen de Zonas Francas y en
el articulo 140 de su Reglamento.

xvi) Sumado a lo anterior, el articulo 21

de la Ley No. 7210, le otorga a las
empresas beneficiarias del  régimen
de zonas francas, la asistencia para
la seleccién de su personal asi como
para el entrenamiento, coordinado por
el Instituto Nacional de Aprendizaje,
para sus empleados y sus aspirantes a
empleados. Dicha norma también brinda
a las empresas beneficiarias del régimen
la posibilidad de solicitar asistencia y
asesoramiento en sus requerimientos
y necesidades ante las instituciones
publicas o privadas y, provee a sus
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C.

empleados y sus respectivas familias,
asistencia en cuanto a vivienda vy
educacion.

Corolario de lo expuesto, puede
concluirse que la Ley del Régimen
de Zonas Francas esta constituida,
principalmente, por una serie de
estimulos de caracter econémico a la
actividad de los particulares, sin perjuicio
de la existencia de estimulos de caracter
juridico, que tienen incidencia sobre las
situaciones juridicas sustanciales de las
empresas beneficiarias del régimen y
de sus empleados, todo ello en procura
de alcanzar la satisfaccion de los
intereses publicos encomendados a la
Administracién publica.

Interés publico procurado
por la Administracion

Como hemos expuesto, la actividad de
fomento a la iniciativa privada contribuye a
la satisfaccion de los intereses publicos y
propende al mejoramientoy ala consolidacion
de una mejor calidad de vida para todas las
personas, por lo que es una pieza clave para
dinamizar el principio de desarrollo de los
pueblos contenido en el numeral 50 de la
Constitucion Politica.

En nuestro criterio, a través del régimen de
zonas francas, en su condicion de conducta
administrativa de fomento adoptada por
el Estado, se procura dar cumplimiento a
fines publicos de suma trascendencia, tales
como el incremento del nivel de empleo, el
aumento de la riqueza del pais por medio de
nuevas inversiones y de proyectos llevados
a cabo en el propio territorio nacional, asi
como el desarrollo de nuevas tecnologias y



la consecuente especializacion de la mano
de obra. Lo anterior, sin duda, implica un
mayor desarrollo econémico y social del pais,
razén por la cual, se puede afirmar que el
cumplimiento de tales fines pablicos contribuye
a dar satisfaccién al interés general.

Consecuentemente, por medio del desarrollo
econdémico y social del pais, propiciado
en la conducta administrativa de fomento,
en su condicién de interés propio de la
comunidad nacional, se posibilita una
mayor disponibilidad de divisas para el
pago de las importaciones, se promueve
el crecimiento de las exportaciones, se
brinda apoyo a las pequefias y medianas
empresas exportadoras, se fomenta el
crecimiento del nivel de empleo a través
de la absorcion de la mano de obra por el
sector privado, la transferencia de tecnologia
y el incremento de conocimientos para la
mano de obra costarricense y, finalmente, se
posiciona al pais como un atractivo dentro
de la competencia internacional en lo que
corresponde a la atraccion de la inversion
extranjera directa.

[1l. De las subvenciones
restringidas en el marco del
comercio internacional

Es de interés referirse a la posible incidencia
de los tratados internacionales debidamente
aprobados por la Asamblea Legislativa
sobre la conducta administrativa de
fomento; precisamente sobre el particular,
el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas
Compensatorias de la Organizacion Mundial
del Comercio, aprobado en nuestro pais
mediante Ley No. 7475, establece en su
numeral 3 lo siguiente:
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“Articulo 3
Prohibicién

3.1.- A reserva de lo dispuesto en el
Acuerdo sobre la Agricultura, las siguientes
subvenciones, en el sentido del articulo 1,
se consideraran prohibidas:

a) las subvenciones supeditadas de jure
0 de facto a los resultados de exportacion,
como condicién Unica o entre otras varias
condiciones, con inclusién de las citadas a
titulo de ejemplo en el anexo |;

b) las subvenciones supeditadas al empleo
de productos nacionales con preferencia a
los importados, como condicion Unica o entre
otras varias condiciones.

3.2.- Ningdn Miembro concedera ni
mantendra las subvenciones a que se refiere
el parrafo 1.” (Lo resaltado es nuestro).

En los términos de la norma antes transcrita,
particularmente en lo respectivo al supuesto
establecido en el inciso a) del parrafo 1, debe
entenderse que la norma se cumple cuando
los hechos demuestran que la concesion de
una subvencién, aun sin haberse supeditado
de pleno derecho a los resultados de
exportacién, esta de hecho vinculada a las
exportaciones o a los ingresos de exportacién
reales o previstos.

Por su parte, en lo relativo al inciso b) de la
norma de cita, ésta es clara en cuanto dispone
gque deben entenderse como prohibidas las
subvenciones que se hallan supeditadas
al empleo de productos nacionales con
prelacion a los que son importados.

IV. Conclusiones

La conducta administrativa de fomento,
en nuestro criterio, debe entenderse como
una forma de intervencién efectuada por el
Estado o por una Administracién publica de
caracter descentralizado, a través de la cual
se incentiva la conducta de los administrados
mediante el otorgamiento de variados tipos
de beneficios con el objeto de encauzar
dicha conducta particular por las sendas
requeridas por la Administracion para lograr
la cristalizacién de los intereses publicos
que ésta representa y que le han sido
encomendados por el ordenamiento juridico
como justificacién misma de su existencia.

Para tales efectos, es admisible que los
entes y o6rganos publicos puedan utilizar
diversos tipos de incentivos para promover el
acaecimiento de determinadas conductas por
parte de los administrados, segun la prevision
normativa especifica que en cada caso
exista, en atencién al principio de juridicidad
del comportamiento administrativo, en sus
vertientes tanto negativa como positiva.

En tal sentido, el régimen de zonas
francas comprende y otorga una serie de
estimulos de caracter econémico y juridico
a la actividad de los administrados, con
la manifiesta aspiracién de conducir la
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conducta de los particulares a través de
los cauces requeridos por la Administracion
publica, de modo que, en el caso concreto, el
Estado, sin emplear la coaccion ni prestar en
forma directa o indirecta un servicio publico,
procura la satisfaccién de las necesidades
colectivas y que, por ende, se encuentran
intimamente relacionadas con el interés
general, entendido como expresion de los
intereses individuales coincidentes dentro de
la comunidad nacional*2.

Finalmente, la conducta administrativa de
fomento, al encontrarse consagrada en el
ordinal 50 constitucional, ostenta un rango
normativo supremo que nos permite afirmar
la existencia de un derecho subjetivo publico,
susceptible de ser opuesto tanto frente a
los particulares como a sujetos de derecho
publico. Ello no solo tiende al mejoramiento
del nivel econémico, social y cultural de
nuestro pais y de todos sus habitantes, sino
que ademas le brinda al Poder Legislativo la
potestad de introducir regimenes y técnicas
de fomento a favor de la actividad de los
particulares, razén por la cual, podemos
enunciar que en nuestro ordenamiento
juridico existe una clausula normativa
superior que posibilita la concrecién del
interés general a través de la efectiva puesta
en marcha de la conducta publica necesaria
para ello por parte de todos los Poderes
publicos.

12 Precisamente sobre este aspecto, don Héctor ESCOLA, definié el concepto de interés publico de la siguiente manera:
“(...) el interés publico no es mas que un querer mayoritario orientado a la obtencién de valores pretendidos, esto es,
una mayoria de intereses individuales coincidentes, que es interés porque se orienta al logro de un valor, provecho
o utilidad resultante de aquello sobre lo que recae tal coincidencia mayoritaria, y que es publico porque se asigna a
toda la comunidad, como resultado de esa mayoria coincidente.” ESCOLA (Héctor Jorge). El interés publico como
fundamento del derecho administrativo. Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1989, pag. 240.
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