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Exp./No. 5325-v-97 No. 0241-98

SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José, a las nueve horas
con treinta y nueve minutos del dieciséis de enero de mil novecientos noventa y
ocho. -

Recurso de amparo interpuesto por JOSE MANUEL PANIAGUA VARGAS, portador de la
cédula de identidad n® 1-478-722, OLGA ZUNIGA ZUNIGA, portadora de la cédula de
identidad n*1-347-566, PATRICIA OQUENDO CENTENO, portadora de Tla cédula de
identidad n°5-243-547, EMILIA FONSECA CALVO, portadora de Tla cédula de ijdentidad
n°4-135-697, ENRIQUE FIGUEROA GARITA, portador de Ta cédula de identidad n® 1-519-
215, INES LORIA PRENDAS, portadora de Ta cédula de identidad n*1-400-312, ALICIA
HERNANDEZ ROQJAS, portadora de Ta cédula de identidad n® 1-405-805, RONALD SOLIS
CASTRO, portador de Ta cédula de identidad n® 1-489-457, ROCIO MARTINEZ SALAS,
portadora de la cédula de identidad n*1-572-485, LORENA ALFARO ROJAS, portadora de
Ta cédula de identidad n°1-623-125, OLGA ORTEGA GONZALEZ, portadora de la cédula de
identidad n*1-877-714, ELIZABETH ALPIZAR SALAZAR, portadora de Tla cédula de
identidad n°1-428-467, MARIO FERNANDO ALVARADO SANCHEZ, portador de la cédula de
identidad n°4-143-433, ENRIQUE ROJAS ROBLES, portador de la cedula de ijdentidad
n°1-662-824, Y ESTHER A. SIBAJA GONZALEZ, portadora de la cédula de identidad n°5-
146-595, todos funcionarios de la Comisidon Nacional Para Asuntos Indigenas, a favor
ELLOS MISMOS; contra el MINISTERIO DE CULTURA, JUVENTUD Y DEPORTES y 1la COMISION
NACIONAL INDIGENA (CONAI).

Resultando:

1.- Sedalan los recurrentes (folio 1) que la cComisidon Nacional de Asuntos
Indigenas solo recibe ingrescs por medio de una transferencia presupuestaria que le
hace el Ministerio recurrido, por lo que el pago de sus salarios esta intimamente
Tigado a dicha asignacidon presupuestaria; que para este ano el presupuesto de la
referida Comision es de cuarenta y cinco millones de colones, con los cuales se
deben atender los programas, el pago de funcionarios y demas gastos
administrativos, cuando el presupuesto del afo pasado fue de setenta y seis
millones de colones. Agregan que al disminuirse Ta subvencidon citada "la cuerda
se rompié por lo mas delgado, encontrando la Institucién una forma sencilla de
equilibrar el presupuestc rebajando el salario de 1la planta administrativa',
estimando los recurrentes que el recorte presupuestario ha sido demasiado dréstico,
y que la Institucidn enfrenta graves problemas para atender Tlas necesidades de las
comunidades indigenas y par cubrir sus salarios. Apuntan que en la actualidad sus
salarios son iguales a Tos que tenian en mil novecientos noventa y cinco, 1o que -a
su juicio- constituye una flagrante violacion de Tos articulos 56 y 57 de Tla
constitucidén Politica. Ademds de lo expuesto, aducen que Ta Comision recurrida no
ha cumplido con el pago de las obligaciones patronales en relacion con Tas cuotas
de la Ccaja costarricense del Seguro Sccial, el Instituto Nacional de Seguros y el
Banco Popular y de Desarrollo Comunal, poniéndolos en evidente desigualdad con Tos
demas servidores publicos, y en peligro su seguridad social, lo que viola el
numeral 73 de Ta Carta Politica. Agregan que se ha guebrantado el articulo 33 de 1a
carta Politica, puesto que Jlos servidores publicos, que Tlaboran en sus mismas



condiciones, son protegidos contra todo riesgo de enfermedad, invalidez, maternidad
y muerte, asi como también el Estado cubre Ta contribucidon forzosa patronal para
financiar esa seguridad social. Manifiestan que ademas de percibir un salario
inferior al del afio pasado, tampoco han operado las revalorizaciones que son
aplicadas al resto de Tos servidores activos, ni hay contenido presupuestario para
crear la reserva para el pago del salario escolar (salario diferido), ni Ta del
décimo tercer mes. Indican que por oficio numero DPC-368-97 de tres de junio del
ano en curso, enviado por el Ministerio recurrido al Director Ejecutivo de CONAI,
se les informa que sera la institucién Tla que deberda asumir de su propio
presupuesto el financiamiento de Tlas revalorizaciones de este ano. Argumentan que
de To expuesto se desprende Ta intencion arbitraria del Ministerio de <Cultura,
Juventud y Deportes de paralizar la institucién para la que trabajan, o bien de
irla cerrando poco a poco mediante Ta asfixia presupuestaria, y que el referido
Ministro no puede por Ta via de hecho reducir de un plumazo el salario de un
trabajador en un Estado Social de Derecho. solicitan que se restablezcan sus
salarios al nivel que Te corresponde para el afo de 1997, efectuando para ello las
modificaciones presupuestarias que sean necesarias, mismas que deben contener las
sumas necesarijas para cubrir Tlas cargas sociales originadas en su relacion
funcionarial, y que al no haberle hecho hasta Ta fecha Tos accionados, han
violentado el numeral 73 de Tla Carta Fundamental. También piden se declare que 1la
asfixia presupuestaria a que han sido sometidos, constituye excesc de poder de los
accionados, con evidente violacién del principio de legalidad, y, una vez firme Ta
sentencia, se apliquen por expreso reenvio del numeral 14 de Ta Ley que regula esta
materia, los articulos 76 a 81 de la Ley Reguladora de Ta Jurisdiccidén Contencioso
Administrativa. solicita asimismo que se condene a ambas costas al sefor Ministro
de Cultura en lo personal, y solidariamente al Estado gue representa, y de igual
forma a la Comisidn Nacional de Asuntos Indigenas.

2.- Informa bajo Jjuramento doctor Arncldo Mora Rodriguez, Ministro de
Cultura, Juventud y Deportes (folio 29), que la Comisién Nacional de Asuntos
Indigenas (CONAT) fue creada mediante Ley N°5351 del 11 de julio de 1973, la cual,
en su articulo 1° sedala que se trata de una institucion de derecho publico, que
contara con personeria juridica y patrimonios propios, y por otra parte, también
senala que el patrimonio de esta Comision Tlo forman, ademas otros rubros, Tla
subvencién que en la Ley de Presupuesto General oOrdinario de Ta RepUblica se ha
venido dando a Ta anterior Junta de Proteccion a Tlas Razas Aborigenes de Tla
Nacional, agregando que los fondos de Ta comisién seran manejados con autonomia, a
través de una cuenta corriente propia, en un Banco del Estado y fiscalizados por la
contraloria General de la Republica. Agrega que el articulo 28 de la Ley de cita
establece que “A fin de gque el Poder Ejecutivo pueda estar en condiciones de fijar

en el proyecto de Ley de Presupuesto General de la Repiblica, la subvencidn a que

bien tuviere EI subravado es nuestro) a mds tardar el 31 de julio de cada afio, la

Junta Directiva remitird a la Oficina de Planificacidén de 1la Presidencia de la
Reptblica, una estimacidn razonada de sus necesidades para el proximo pericdo

fiscal.» (sic). Afirma el recurrido que el presupuesto aprobado por Tey para la



comisién Nacional de Asuntos Indigenas se encuentra dentro del capitulo de
transferencias, que ese Ministerio otorga dentro de su Timite de gasto autorizado
por el Ministerio de Haciendo, de forma que en los Gltimos anos, el limite de gasto
autorizado por el Ministerio de Hacienda ha disminuido considerablemente, aunado al
hecho de que en 1996, el Ministerio tuvo que asumir los gastos de aguinaldo vy
cargas sociales de sus trabajadores, gastos que anteriormente cancelaba
directamente el Ministerio de Hacienda, por lo que, el decrecimiento es de un menos
13% ; asimismo, para el afo 1996, el Ministerio de Hacienda gird instrucciones para
que ademas de Tos rubros antes citados, se asumiera el pago del seguro de 1la
flotilla del M™inisterio, anteriormente tramitado también por aquelia Cartera,
variaciones a Jlas que deben considerarse siempre Ta influencia negativa de Tos
aumentos generados por el proceso inflacionaric. mManifiesta el Dr. Mora que la
asignacion de menos recursos financieros, ha obligado a las autcridades del
Ministerio a realizar ajustes presupuestarios en todos los programas que ejecutan
Tas diferentes instituciones a las cuales se les hace transferencia de recursos, de
tal forma que segun se desprende del oficio N'DPC-690-37 del 16 de setiembre de
1997, suscrito por Jla Coordinadora del Area de Presupuesto del Departamento de
Presupuesto y Contabilidad de ese Ministerio, en el presupuesto para el afio 1977 se
aprobé una suma de cuarenta y cinco millones de colones sin céntimos, de los cuales
a Tla fecha se ha girado treinta millones sin céntimos. Reitera que la Comisidn
Nacional de Asuntos Indigenas goza de autonomia total para ejercer T10s procesos
administrativos, presupuestarios, oprativos y de cualquire cotra indole que en el
ejericio de sus funciones requieran efectuar, y en To que se relaciona con Tos
procedimientos que tienen que ver con recursos humanos, en ese Ministerio no se
tramitan nombramientos de personal ni cuenta con planillas de Tos servidores de la
CONAI, toda vez que los mismos son contratados directamente por Tlos d&rganos
competentes de Ta Comisidén., Estima que de los hechos expuestos se deduce qgue la
Comisién Nacional de Asuntos Indigenas no constituye un organo dependiente de ese
Ministerio, To cual se fundamenta aun mas en el hecho de que Tla Ley no sedala -
cuando se refiere a la transferencia que el Poder Ejecucito debe hacerle- Ta
cantidd especifica y la dnstitucion gubernamental en cuyc presupuesto debe
incluirse Tla transferencia, la cual, en un principic estudo a cargc del Ministerio
de la presidencia, segun se desprende del articulo 28 atras citado. Argumenta que
Ta voluntad del legislador al crear la Comisién Macional de Asuntos Indigenas fue
crear una institucion con autonomia total, que pudiera actuar sin estar Tigada a
ninguna institucién estatal y asi To corrobora el hecho de que en dicha Comisidn no
ejerce esa Cartera ningun poder de decisién, ni é1 es el jerarca de la misma, toda
vez que el maximo &érgano de jerarquia de esa Comisién lo constituye Ta Asamblea
General, Ta cual nombra una Junta Directiva como organo ejecutivo, siendo el
Presidente de la misma quien ejerce Ta representacion judicial y extrajudicial de
ésta y no é1. ademds, le parece necesario considerar que esa Junta es la que nombra
al birector Ejecutivo y en cuyo nombramiento €1 no tiene ingerencia, de tal manera
que la dnica participacién que tiene ese Ministerio en la Comisidn, es designar el
representante que senala la Ley, asi como girar la subvencion que mediante



transferencia se gira a la Comision, gue tenga Ta facultad de preparar o aprobar
Tos presupuestos de la Institucion e indicar en qué se deben invertir éstos, ya gue
es responsabilidad Unica y exclusiva de Tla Comisidén administrar su patrimonio, el
cual, de acuerdo con la Ley no so6lo esta conformado por la subvencién gue Te da el
Estado, sino por los otros rubros gue serala el articulo 8 de 1a Ley, a saber, las
contribuciones extraordinarias acordadas por el Estado, Tas instituciones autoénomas
y semiautdnomas de Tla Republica, Tos bienes pertenecientes a la anterior Junta de
Proteccién de Razas Aborigenes de Ta Nacidén, por las donaciones de particulares, de
Estados extranjeros, agencias y fundaciones idnternacionales o cualquier otra
entidad, nombres, simbolos y figuras indigenas y por el -importe de Tos derechos
otorgados por el uso comercial de Tos nombres, simbolos y figuras indigenas. Es
asi como -afirma- no puede achacarse al Estado y propiamente a esa Cartera, la
falta de presupuesto de Ta Comisidén Nacional de Asuntos Indigenas, toda vez que la
Ley establece otras formas de financiamiento de 1la Comisidon y que son &érganos
competentes quienes deben realizar las gesticnes pertinentes, a fin de aprovechar y
utilizar las mismas, ya que por no hacerlo no pueden pretender culpar a otras
Instituciones, que no pueden interferir en sus atribuciones y competencias, de Ta
propia incapacidad de la Comision para proveerse de otros recursos, puesto gue no
es responsabilidad del Estado -ya qgue asi no lo sefala la Ley- la de proveer todo
el presupuesto de la Comisidn Nacional de Asuntos Indigenas, en razon de que la Ley
no lo sefiala de esa manera, sino mas bien le otorga la facultad al Poder Ejecutivo
de designar la partida que considere pertinente. En razén de lo expuesto, el
recurrido estima que ese Ministeri no tiene ninguna responsabilidad en el hecho de
que la Comisidén, como patrono, no haya cumplido con las cargas laborales para con
sus trabajadores, ya que como 1c ha manifestado reiteradamente, esa Institucidn no
mantiene ningin wvinculo laboral con los funcionarios de la Comisidon Nacional de
Asuntos Indigenas, Tlos cuales son contratados directamente por Tlos dorganos
directores del mismo, de tal manera que su funcion es Unicamente hacer Tla
transferencia de fondos, de acuerdo con la capacidad del presupuesto ministeriijal,
el cual se ha visto reducido considerablemente en Tos udltimos afios, obligando
obviamente al Ministerio a realizar ajustes presupuestarios en SsuUs pripios
proramas, asi com¢ en transferencias que se Te asignan, no solo a Ta Comision
Nacional de Asuntos 1Indigenas, sino también a otras instituciones, incluso
dependencias directas de esa Cartera ; sin embargo, aun con las reducciones
sufridas, esa Cartera siempre ha hecho las transferencias que su capacidad le
permite. Por esa razon, le parece incorrecto gue se sefiale a ese Ministerio como
patrono responsable, toda vez que esa responsabilidad es Unicamente de Ta Comisidon
Nacional de Asuntos Indigenas, quien debe asumir Tlas obligaciones que en el
ejercicio de las funciones que especificamente le sedala la Ley esa entidad
contraiga. Estima ademdas que 1la Comisidn Nacional de Asuntos Indigenas, como
entidad de derecho publico, con personeria juridica y patrimonios propios, debe
gestionar, ademdas de su subvencion, que es Unicamente una ayuda econdmica y que no
debe entenderse de ninguna manera como la obligacidén del Ministerio de cubrir todos
Tos gastos presupuestarios de Ta Comision Nacional de Asuntos Indigenas, Tos demas



recursos que sefiala la Ley, presupuestando adecuadamente Tlos mismos para cumplir
con las cargas laborales de sus empleados, ya que el Ministerio que representa no
esta facultada para asumir compromisos presupeustarios de los cuales no tiene ni el
respaldo Tgal pertinente, aln menos la capacidad econémica para tal fin, con Jlo que
si cuenta Ta Comisién Nacional de Asuntos Indigenas. Por otra parte, hace notar
que esta Sala ha senalado en su jurisprudencia que la vfa para demandar asuntos
laborales debe ser 1a comin y no plantear este tipe de pretensiones por Ta via de
Amparo, ya que en su criterio ningtin derecho constitucional se le esta elsicnando a
los recurrentes.

3.- Informa bajo juramento el sefor Juan Agiero Sanchez, en su calidad de
Presidente con facultades suficientes para este acto de la Comision Nacional de
Asuntos Indigenas, que es cierto que esa Comisién es una institucidén del Estado, de
naturaleza sui generis, creada por Tla Ley 5251 de 11 de julio de 1973, con las
funciones que enumeran los recurrentes en su libelo de interposicién ; asimismo,
que segun indica el articulo 1 de la Ley de Creacidn de Ta Comisidon Nacional de
Asuntos Indigenas, la misma es una institucion de derecho publico que cuenta con
personeria juridica y patrimonios propios, como también es cierto que practicamente
Tos Unicos ingresos gque percibe la Institucién, son los gue mediante transferencia
presupuestaria Je hace el Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes, entidad a la
que quedd adscrita mediante Decreto de Sectorizacidén N°14501 C-rIA del 29 de abril
de 1983, de manera que el pago de los salarios de los funcionarios de la Comisién
esta 1intimamente ligado con Tla asignacidn presupuestaria indicada. Afirma que
desde 1996, el Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes comenzé a disminuir el
presupuesto de la Comisidn Nacional de Asuntos Indigenas, con respecto a los afios
anteriores, sin considerar los indices de inflacién ni los reajustes salariales, a
pesar de que el Ministerio de Hacienda otorgd al Ministerio de cultura, Juventud vy
- Deportes los fondos para los reajustes salariales a partir de 1997, para todas Tas. -
instituciones adscritas, cuando asigné el presupuesto a los ministerios, de ahi que
el Ministerijo de Hacjenda se ha negado a dar a Ta Comisién Nacional de Asuntos
Indigenas los reajustes salariales, como fue Jo usual en afos anteriores, misma
situacion que se presenta para 1998, pues en su solicitud de fondos se incluyé Ta
estimacion para el aumento salarial de 1998, situacidon que el Ministerio de
cultura, Juventud y Deportes ignord per completo. Afirma que con el rebajo del
presupuesto para 1997, la Administracidon se vido en la obTigacion ineludible de
tomar parte de los fondos de salarios para cubrir los pagos minimos, decisién
dificil pero dnica para mantener la Institucidén, pues ni aln pagando prestaciones a
algunos empleados se solucionaba 1la situacion, habida cuenta que siempre se
necesitarian fondos para el pago de las prestaciones Tegales, siendo 1o mdas grave -
a su juicio- que si se pagaban Tlos salarios completos, se tendria que cerrar la
Institucion, pues no se podian pagar el alquiler del edificio, ni gastos minimos
como Tuz, agua y teléfono y otros, ya que el monto asignado por el Ministerico de
Cultura, Juventud y Deportes de cuarenta y cinco millones de colones solo alcanzaba
para cubrir Tos salarios, sin contemplar ni siguiera las cargas sociales ni el pago
del 1Instituto Nacional de Seguros, Tlos cuales afectan directamente a Tos



trabajadores. Indica el informante que es evidente Ta mala intencidén del sefor
Ministro de cultura, de cerrar la Comisién Nacional de Asuntos Indigenas, ya que al
no otorgar los fondos ni para Tos gastos fijos de operacién, esta obligandolos
indirectamente a cerrar la misma. Alega que Ta situacidén de Ta Comisidén Nacional
de Asuntos Indigenas se torna cada vez mds dificil, pues al no pagar el Instituto
Nacional de Seguros, entidad a la que se Te adeuda alrededor de seis millones de
colones por concepto de primas de la pdliza de riesgos profesionales, ni Tas cargas
patronales a la Caja Costarricense de Seguro Social, la cContraloria General de la
Republica ha paralizado todos Tlos movimientos de presupuesto hasta tanto no se
cancelen estas deudas, de forma que si esta situacion no es solucionada ni siquiera
serd aprobado el presupuesto de 1998. Agrega que ante las gestiones realizadas, la
respuesta por parte del Ministerio de cultura, Juventud y Deportes en todo momento
ha sido negativa, 1indicando el Ministerio que Ta Comisidn Nacional de Asuntos
Indigenas debera asumir las revaloraciones de su propio presupuesto, mismo que
eTlos rebajaron considerablemente, de tal manera que se recurrié al Ministerio de
Hacienda para gestionar los fondos, recibiendo respuesta en oficio N°116 del 18 de
febrero de 1997, donde se Tles indica *...dentro de los cdlculos globales para la
asignacién de 1imites, considerd (el Ministerio de Haclenda) los incrementos
salariales por aumento en el costo de la vida para 1997, el respectivo impacto
enias cargas sociales y los efectos en otros renglones de gasto en materia de
salarios, para el caso particular gque nos ocupa, el Ministerio de Cultura, Juventud
vy Deportes, fue el responsable de la distribucién interma, en el nivel de programa
y partidas del 1limite global asignado. Por lo tanto le sugerimos elevar la
situacidn planteada, al Despacho del Sefior Ministro de Cultura, a efecto de ver la
posibilidad, que dicha cartera nos indique, gque partidas presupuestarias pueden
rebajarse con -el propésito - de treasladarlas a Comisién Nacional de Asuntos
Indigenas, en un presupuesto extraordinario durante 1997, para cubrir los faltantes
sefialados...” (sic) Aduce el recurrido que uno y otro Ministerio evaden la
responsabilidad del pago de Tlos reajustes salariales y cuotas patronales al
Instituto Nacional de Seguros y Caja Costarricense de Seguro Social, asi como el
salario escolar y cuotas a la Asociacidon de Empleados, sin embargo el Ministerio de
Hacienda es muy claro al manifestar que al asignar los fondos al Ministerio de
Cultura, fueron contemplados Tos gastos necesarios para el cumplimiento de Tlos
planes de trabajo, asi como Tlos reajustes salariales y cargas sociales. Afirma que
su Situacién es insostenible, pues no cuentan con recursos propios, de manera que
Tas medidas que se tomaron en ningan momento fueron para Tesionar los derechos de
los trabajadores, simpTlemente se dieron para garantizar la continuidad Taboral de
Ta Institucidén, en el entendido de que se realizarian las gestiones pertinentes
para recuperar los fondos rebajados, pero, todos esos tramites han contado con Tla
negativa total del Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes. Acepta que la
comisién Nacional de Asuntos Indigenas no ha cumplido el pago de Tas obligacijones
patronales en relacién con las cuotas de la Caja Costarricense de Seguro Social,
Instituto Nacional de Seguros y Banco Popular y de Desarrollo Comunal, pero aduce



que ello se debe a causas de fuerza mayor, ante Ta “drastica, ilegal y arbitraria”
(sic) reduccidon presupuestal que fue objeto su representada por parte del sefor
Ministro de Cultura, Juventud y Deportes, por lo gue conocen la situacion actual de
sus funcionarios, pero estima gque su representada estda atada de manos
economicamente para poder sufragar las peticiones formuladas por ellos, ya que como
ha dicho, su presupuesto fue drasticamente recabajo, sin estudios, ni ningln otro
tramite que pusiera en aviso previo, con lo que estima se violenta el principio de
Tegalidad. Insiste en que su representada no es la responsable directa de 1la
situacion ilegal que puedan pasar sus funcionarios, sino por el contraric, con
fundamento en el refran popular de que "E1l que es mandado no es culpado”, solicita
se declare con lugar el presente recursos en contra de la entidad en cuyas manos ha
quedado y esta Jla total responsabilidad de Tlas injusticias Tlaborales de sus
funcionarios, sea, en contra del Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes y sea
declarado sin Tugar en cuanto a la Comisidén Nacional de Asuntos Indigenas, toda vez
que su representada no puede sin presupuesto cumplir con sus compromisos minimos,
ni a favor de sus empleados y mucho menos a favor de los mas necesitados de ayuda,
como son Jlos indigenas nacionales, a quienes por décadas se les negdé hasta su
derecho a ser considerados ciudadanos costarricenses.

4.- En Tlos procedimientos seguidos se han observade Tlas prescripciones
legales.

Redacta e1 Magistrado vargas Benavides; VY,

Considerando:

I.- Hechos probados. De 1importancia para Tla decisién de este asunto, se
estiman como debidamente demostrados los siguientes hechos (sea porque asi han sido
acreditados o bien porgue el recurrido haya omitide referirse a ellos segin lo
prevenido: articulo 46 de la Ley de la Jurisdiccidén Constitucional):

"a) La comisién Nacional de Asuntos Indigenas es una institucién del Estado,
creada por Ley N°5251 de 11 de julioc de 1973, entre cuyos objetivos se encuentra el
promover el mejoramiento social, econdmico y cultura de la poblacion indigena, con
miras a elevar sus condiciones de vida y a integrar las comunidades aborigenes al
proceso de desarrollo. Se trata de una institucion de derecho publico que cuenta
por Ley con personeria juridica y patrimonio propios (articulos 1 y 3 de Ta Ley de
Creacion de Ta Comision Nacional de Asuntos Indigenas) ;

b) La Ley de creacidén de la Comisién Nacional de Asuntos Indigenas sedala que
el patrimonio de esa Comision To forman, ademas de otros rubros, la subvencidn que
en la Ley de Presupuesto General ordinario de la ReplUbTica se ha venido dando a Ta
anterior Junta de Proteccidn a Tas Razas Aborigenes de la Nacion (articulo 8) ;

c) El1 presupuesto aprobado por Tley para la Comisién Nacional de Asuntos
Indigenas se encuentra dentro del capitulo de transferencias, que el Ministerio de
Cultura, Juventud y Deportes otorga dentro de su Timite de gasto autorizado por el
Ministerio de Hacienda, Para el afio 1997 el Ministeric de cCultura, 3Juventud vy
Deportes realizé ajustes presupuestarios en Tos programas que ejecutan las
diferentes instituciones a 1las cuales se les hace transferencia de recursos,
aprobandose para Ta Comisidon Nacional de Asuntos Indigenas un presupuesto de



cuarenta y cinco millones de colones (Informe a folio 29)

d) con el rebajo del presupuesto que el Ministerio de Cultura, Juventud vy
Deportes decretd para la comisidon Nacional de Asuntos Indigenas en el presente afo,
esta Institucion tomd la decisién de utilizar parte de Tos fondos de salarios para
cubrir los pagos minimos, dejando sin pagar ademds las primas de Ta poliza de
Riesgos Profesionales, y Tas cargas patronales de la Caja Costarricense de Seguro
social, motivo por el cual Ta Contraloria General de Ta Republica le ha paralizado
todos Tos movimientos de presupuesto, hasta tanto no se cancelen esas deudas
(Informe de Ta Comisidon Nacional de Asuntos Indigenas a folio 48).

IXI.- En concreto son tres los reclamos que realizan los amparados : por un
Tado gue su patrono -la Comisidn Nacional de Asuntos Indigenas- les ha disminuido
su salario, y no ha pagado lo correspondiente a cargas patronales de la Caja
Costarricense de Seguro Social, la poliza de Riesgos Profesionales ante el
Instituto WNacional de Seguros ni Tlo correspondiente al Banco Popular y de
Desarrollo Comunal ; por otro lado, que tal situacidén es consecuencia de Ta
drastica disminucion en el presupuesto asignado a la Comisidn Nacional de Asuntos
Indigenas por parte del Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes, lo que a su
juicio evidencia Ta intencion del Organo citado de paralizar Ta Comisién Nacional
de Asuntos Indigenas, ¢ bien de irla cerrando poco a poco, asfixiandola
presupuestariamente, sin teper autorizacidn Tegal para ello, con evidente violacidn
del principio de Tlegalidad consagrado en el articulo 11 de 1la cConstitucidn
poTitica ; ademas, que tampoco han operado las revalorizaciones gue son aplicadas
al resto de los servidores activos, ni hay contenido presupuestario para crear la
reserva para el pago del salario escolar (salario diferido), ni Ta del décimo
tercer mes.

III.- SOBRE LA DISMINUCION DEL PRESUPUESTO ASIGNADO A LA COMISION NACIONAL DE
ASUNTOS INDIGENAS POR EL MINISTERIQ DE CULTURA, JUVENTUD Y DEPORTES ': Este
aspecto ya fue detenidamente analizado por esta Sala, en el Recurso de Amparo
N°6667-5-96, resuelto en sentencia N°3515 de Tas 15 :12 horas del 24 de junio del
ano en curso, el que fue declarado con lugar, con fundamento en lo siguiente

“CUARTO: En efecto, en el amparo se discute si la reduccidn

presupuestaria gque sufridé la Comisidén Nacional de Asuntos Indigenas, de

mids del 70% del Presupuesto para 1996, y de un 85% para 15997, deriva en

una infraccidn a las obligaciones adgquiridas por el Estado costarricense

ai suscribir y aprobar el Convenio No. 169 de la Organizacidn

Internaciconal de Trabajo (0OIT), y como consecuencia, en una infraccidn a

los derechos de los indigenas del pais. La Sala estima que la dristica

reduccidn presupuestaria aplicada a CONAI es incompatible con los fines y

deberes que debe observar el Estado costarricense, al proteger Ila

integridad y dignidad de sus indigenas (articuleo 2. 1 del Convenio No.

169 del 0OIT). 5i bien, la Sala Constitucicnal no debe entrar a analizar

-normalmente- aspectoS o© asignaciones presupuestarias de lIos distintos



entes piblicos, en el caso gque nos ocupa, esa disminucién impugnada por
los recurrentes ha provocade -3in lugar a dudas- una profunda crisis
econSmica y administrativa en CONAI, la cual puede calificarse como un
grave gquebrantamiento al dConvenioc supracitado. (...) En criterio de 1la
Sala, la decisidén de recortar el Presupuesto vulnera los articules 2.1,
4, 6 y 33 del Convenio No. 169 de la OIT. Al momentc en gue Costa Rica
aprobdé este Iinstrumentc internacional, el Estado costarricense se
comprometld segin el articulo ¢ citado a egstablecer "medidas especiales”,
lo que debe entenderse como un constante activismo para salvaguardar a
estos grupos &tnicos minoritarios, sus instituciones, sus bieneg, el
trabajo, medic ambiente, entre otras cosas, de la influencia de nuestra
poblacidn v cultura. Estas "medidas especiales' deben significar para el
Estado una prohibicidén de abandonar, o dejar a la deriva una institucién
publica que tiene por objeto establecerse como el foro de discusidn e
iniciativags de los asuntos Iindigenas en el pais, y el lugar de
Interaccicon entre nuestras instituciones y los representantes indigenas.
“De tal manera, la justificacién que da el Ministro recurrido es
inatendible y evidencia una actitud alejada de los compromisos
internacionales asumidos por el pais, Témese en cuenta que CONAT es el
canal instituido por ley para lograr los fines estipulados en el articulo
¢4 de la Ley No. 5251, entre los cuales estd la de elevar los niveles de
vida y de desarrollo de los indfgenas, ser un Iinstrumento de coordinacién
entre las distintas instituciones piblicas, promover las investigaciones
cientificas, concientizar sobre la existencia de los indigenas, velar por
el respecto de los derechos de las minorias indigenas, organizar
actividades productivas como cooperativas agricolas, asi como servir de
enlace oficial con agencias internacionales. También lo reforzod esta
Sala en la sentencia No. 2253-96:
"Como ya la Sala seflalé, el Derecho de la Constitucidn, instaura la
responsabilidad del Estado de dotar a 1los pueblos indfgenas de
instrumentos adecuados gue les garanticen su derecho a participar en la
toma de decisiones que les atafden, y a organizarse en 1instituciones
electivas, organismos administrativos y de otra indole responsables de
politicas y programas que les conciernan (articulos 6 y 33 del Convenio
N© 169 de OQOIT). Resulta entonces que el 1legislador debe digeriar
mecanismos Jjuridicos gue les permitan ejercer plenamente ese derecho.
Las normas en esta materia han de orienrtarse en el sentido de permitir
una amplia y organizada participacidn de los indigenas. .
Ahora bien, si lo gue el Estado trata de evidenciar es que la Comisidn

Nacicnal de Asuntos Indigenas es un ente publico con problemas



administrativos serios, esta digscusion se debe dar conjuntamente con los
pueblos indigenas, sin pretender esquivar las obligacicnes
constitucionales y convencionales. El problema planteado en este
recurso, no solo se refiere a aspectos pecuniarios sino gue también al
compromiso del Estado en buscar férmulas para la maximizacidn de los
recursos para €1 beneficio de estas culturas, sus instituciones v dentro
de ese campo, elevar la eficiencia administrativa de CONAI, si se trata
de la aplicacidn de buena fe del Convenio dicho, con la bidsgueda de
nuyevas alternativas de organizacidn, politicas y financilamiento, sobre
todc por los aspectos que sefialéd la Contraloria General de Ia Repiblica
seqiin los hechos probadecs de esta sentencia. Tomese en cuenta gue deben
existir
... instituciones u otros mecanismos apropiades para administrar los
programas que afecten a los pueblos interesados, y de que tales Iinstituciones
o mecanismos, disponen de los medios necesarios para el cabal desempefio de sus
funciones.” (articulo 33 del Convenio No. 169).
QUINTO: EI Ministro recurrido ha informado gque de la letra del articulo
28 de la Ley de la Comisidn Nacional de Asuntos Indigenas, Ley No. 5251
se puede extraer alguna flexibilidad presupuestaria del Estado. Esta
establece:
"Articulo 28.- A fin de gue el Poder Ejecutivo pueda estar en condicio-
nes de fijar en el proyecto de ley de Presupuesto General de la Repid-
blica, la subvencién que a bien tuviera, a mds tardar el 31 de julio de
cada ano, ..."
Al modo de ver de la Sala, ello no implica una discrecionalidad cenmo
parece entenderleo el Ministro, pues ésta probado gue de un afc a otro se
ha reducido sustancialmente el Presupuesto de CONAI, 1o gque implica
limitarla indebidamente en su papel de institucidn o mecanismo para el
pleno desarrollo de las institucliones e iniciativas de los indigenas en
nuestro pais, en los términos del articulo 33 del Convenio No. 169 de la
OIT. Sin que se pueda descartar gue existen importantes lnconvenientes
administrativos en CONAI, minar su Presupuesto lesiona el principic de
buena fe con que deben Interpretarse y ejecutarse los Convenios
Internacicnales en nuestra jurisdiccidén territorial, pues se lnvoca una
gltuacidn interna para justificar el incumplimiento de los términos de un
tratado, como sucede en el caso, cuando han de observarse medidas
especiales para salvaguardar los intereses de los indigenas, su trabajo,
cultura, entre otras cosas f{articulos 26 y 27 de la Convencidn de Viena
sobre el Derechos de los Tratados). Tdmese en cuenta que, ademds de esa

obligacidn genérica de Iinterpretacién de los tratados, existe una



obligacidn especial en el propio Convenio No. 1692 de la OIT, en formular
una consulta a los pueblos indigenas, de conformidad con el pripcipio de
buena fe, segin lo establece el articulo 6.2 de egse mismo cuerpo
normativo, Lo anterior significa gue toda actividad encubierta esta
proscrita, y mds bilen, la obligacion del Estado costarricense es la de
ser transparente en el manejo de los asuntos indigenas. De esta forma,
las politicas del Goblerno deben ser puestos en conocimiento y consulta
de los pueblos indigenas antes de su adopcidn y ejecucidn., Debe tomarse
en cuenta gue los tratados sobre derechos humanos,

" .. no son tratados multilaterales del tipo tradicional, concluidoz en
funcién de un intercambio reciproco de derechos, para el beneficio mutuo
eritre los Estados contratantes, Su objeto y fin son la proteccidn de los
derechos fundamentales de los seres humanos, independientemente de su
nacionalidad, tanto frente a su proplo Estado como frente a los otros
Estados contratantes. (Opinidn Consultiva de la Corte Inter-americana
sobre Derechos Humanos No. 2-82, parr. 29).

SEXTO: Entonces, la obligacién de observar el Convenio No. 169 supra
citado, de conformidad con el principio de buena fe estd intimamente
relacionado con la obligacidén de consultar a los pueblos indigenas.
Ahora bien, observa la Sala, gque no ha existido esa formal consulta a los
grupos indigenas del pais sobre la disminucidn presupuestaria de CONAT.
Alln cuando existen gquejas y comunicaciones de grupos indigenas en su
contra, es lo cierto que ello no eguivale a la obligacidén de "consultar a
los pueblos 1interesados,...", en los términos del articulo €.1 a) del
Convenio citado de la OIT. Con la reduccién presupuestaria dicha, el
Estado costarricense afecta el desarrollo de una Iinstitucidn piiblica
creada precisamente con el propdsito de promover el desarrcllo de los
grupos indigenas, junto al respeto de sus instituciones culturales. EI
Ministro no ha demostrado gue haya consultado adecuadamente a los grupos
interesados, y en este sentido no ha indicado cudl fue el procedimiento
de consulta que se realizd ante los grupos étnicos afectados por el
recorte presupuestario dicho. S1i CONAI -segun el criterio del Poder
Ejecutivo- es una institucidn obscoleta, y se sostiene gue la misma debe
ser reformada o derogada, deben procurarse -entonces- otras alternativas
gue la superen en eficiencia y fines, todo a fin de llenar los cometidos
del Convenio No. 169 de la OIT. No encuentra la Sala entonces razonable
el argumento de qgque por problemas en el funcionamiento de eéste ente
publico, se debe suprimir la Tnstitucion y dejarla desprovista de
recursos, canalizando libremente recursos hacia grupos creados por

particulares, como si asi se satisfaciera el deber del Estado. 51 bien,



el Ministro recurrideo justifica gue a ciertas organizaciones indigenas
privadas se les ha otorgado subvenciones, con miras en tener menos trabas
administrativas y accesar directamente a las comunidades indigenas, este
argumento es improcedente no sdélo por los términos del articulo 33 del
Convenio citado, sino también, porgue la Sala ha resuelto gue el giro de
partidas especificas a entes privados vulnera nuestro ordenamiento
constitucional. Adem&s no es consecuente ésta politica con lIa gueja de
gque hay falta de controles en CONAI, cuando resulta evidente gue destinar
partidas especificas a los entes privados, dificulta todavia mds el

control y destino de esos dineros piblicos, creande adicionales espacios
para que el poder politico discrimine a unos en perjuicio de otros, &l no
existir pardmetros claros de asignacién de recursos piblicos. Es claro,

entonces, gue el recurso debe declararse con lugar por la infraccidén a

los articulos 48 de la Constitucidn Politica, y los articulos 2.1, 4, &,

y 33 de la "Convenio No. 169 sobre los Pueblos Indigenas y Tribales en

Paises Independientes" de la Organizacidn Internacional de Trabkajo

{aprobada por Ley No. 7316 de 3 de noviembre de 1992).

SETIMO: Resulta obligado dilucidar lcos alcances de esta sentencia. Las

pretensiones del recurse van dirigidas a los ejercicios fiscales de 1996
y 1897. Aun con la salvedad hecha de gue las entidades piblicas no son

titulares de derechos fundamentales, lo cierto es gque en este caso, la

Comisidén Nacional de Asuntos Indigenas, tiene un cardcter representativo,

al ser el ¢érgano legal gue atiende -y si se guiere, defiende- Ios

intereses de las comunidades indigenas. A la 1luz de lo preceptuadc por

el Convenio No. 169 de la Organizacién Internacional del Trakajo, el

Estado tiene el deber de restituir la situacidén presupuestaria de CONRI.L
El articulo 4 del Convenio dispone gue los indigenas tienen derecho a

"medidas especiales” y ademds a los "... medios para el plenoc desarrollo

de las instituciones e Iniciativas de esos pueblos, y en los casos

apropiados proporcicnar los recursos necesarios para este fin." (articulo

6.1 c}) del Convenio). Aun mds claro, resulta ser el texto del articule

33 seglin el cual

"La autoridad gubernamental responsaible de las cuestiones qgque abarca

presente Convenio deberd asegurarse de gue existen Instituciones u otros

medios apropiados para administrar 105 programas gue afecten a 1los pueblos

interesados, y de gue tales instirtuciones o mecanismos disponen de los medios

necesarios para el cabal desempedo de sus funciones.'
Estd fuera de cualguier duda, que CCONAI es, por disposicidn del
legislador (Ley No. 5251), la institucidn destinada a administrar Ilos

programas relativeos a los pueblos indigenas, para usar la terminologia



del Convenio, de modo que, como va se senald supra, la utilizacidn de
otros sujetos, creado ad hoc, resultan subalternos y nunca sustitutivos
de aguella, la que tiene la preferencia legal para la utilizacidn de los
recursos y otros medios apropiados, para cumplir los altos fines
establecidos en el Convenio y aun desde antes, pues el nacimiento de
CONAT surge con la veoluntad del Estado costarricense de asumir un rol de
proteccidén y promocidn de la culturas indigenas, con base en principios y
valores constitucionales pre convencionales.
Aun con base en lo transcrito, gque confirma la infraccidén acusada en el
recurse, lo cierto es gue la Sala no puede definir un montoc exacto para
el Presupuesto de CONAI, pues esa es una competencia propla de otros
érganos y Poderes del Estado, aun probadoe como 1o ha tenido esta
sentencia, gque han omitido cumplir como jJuridicamente les correspondia,
cotorgando para los periodos fiscales indicados, recursos
significativamente reducidos en comparacién con periodos anteriores,
Ademds, respecto del afio 1996, hay que tomar en cuenta gue se trata de un
periodo fiscal fenecido y en cuanto a 1997, cuando el amparo ingresd a la
Sala, el 26 de noviembre de 1996, la Asamblea Legislativa estaba a punto
de aprobar la ley correspondiente. De tal forma, no puede la Sala dictar
una orden concreta respecto de los indicados Presupuestos de 1996 y 1997,
salvo que, con motivo de la condenatoria en abstracto de dafios y
perjuicios gue procede, pueda la Comisidn apersonada demostrar gue los ha
habido, por ejemplo, en el rubro de obligaciones no atendidas durante
esos afdos, a raiz de la disminucién presupuestaria. Aparte de que seria
en ejecucidén de sentencia donde dekan diIscutirse esas cuestiones
acaecidas durante los periodos fiscales dichos, para futuros ejercicios,
partiendo de 1998, si existe un claro deber del Estado -Poderes Ejecutivo
v Legislativo- de corregir la situacidn apuntada, tal y como se expresa
en los considerandos anteriores, motivos por el cual debe advertirse al
Ministro de Cultura, Juventud y Deportes recurrido, Arnoldo Mora Rodri-
guez, el deber gue tiene de actuar de conformidad con los compromisos
internacionales, gue en materia de proteccidén de las culturas indigenas,
ha adguirido Costa Rica. De alli gque se formule en la parte dispositiva
de la sentencia, una advertencia relacionada con lo dispuesto por el
articule 71 de la Ley de Jurisdiccién Constitucional.” -E1 texto
resaltado no se encuentra asi en el original-
ET texto transcrito —-que por su importancia es practicamente toda la sentencia
anteriormente citada- es muy claro, y como en esta oportunidad no hay razén para
variar de criterio, en cuanto a este extremo se debe decTarar con Tugar el recurso
en contra del Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes, con igual recordatorio a
su jerarca, es decir, a la Tuz de lo preceptuado por el Convenio No. 169 de Ta



Organizacién Internacional del Trabajo, el Estado tiene el deber de restituir la
sjtuacion presupuestaria de Ta CONAI.
IVv.- Los Magistrades Piza, vargas y Mufioz concurren con el voto de mayoria vy
ademas, condenan a la Comision Nacional de Asuntos Indigenas, solidariamente, al
pago de las costas, dafos y perjuicios.
Por tanto:

Se declara CON LUGAR el recurso. Se condena al Estado al pago de las costas,
dafios y perjuicios causados con 1os hechos que sirven de base a esta declaratoria,
Tos que se liquidardn en ejecucién de sentencia de To contenciosoc administrativo.

R. E. Piza E.
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