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. ECIBIDO.
SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD DE BANANERA CHANGUINA S. A. Y
BANANERA DEL TERRABA S. A, Y DE VIANNEY SABORIO RODRIGUEZ, EN
CONTRA DE LOS DECRETOS EJECUTIVOS NS. 29.507-MAG-H Y 29594-

MAG-H SR - p’{‘u - (O

EXPEDIENTE 01-008113-0007-CO

SENORES MAGISTRADOS:

Yo, FARID BEIRUTE BRENES, mayor, casado, abogado, vecino de San José,
con cédula de identidad nimero 1-394-673, en mi condicion de PROCURADOR
GENERAL ADJUNTO, segtin Acuerdo del Ministerio de Justicia N. 18 de 3 de mayo de
1989, publicado en La Gaceta N. 92 del 15 del mismo mes y afio, con respeto ante

su Autoridad manifiesto:

py

Dentro del término concedido al efecto, contesto la audiencia otorgada
respecto de la Accién de Inconstitucionalidad promovida por las empresas Bananera
Changuina S. A. y Bananera del Térraba S. A,, representadas por el sefior Oscar
Echeverria y por el sefior Vianney Saborio Rodriguez, con el objeto de que se declare
la inconstitucionalidad de los Decretos Ejecutivos Ns. 29507-MAG-H y 29594-MAG-H,
por considerarlos contrarios a los principios de iguakiad juridica, reserva de ley,
jerarquia normativa y seguridad juridica; asi como porque violan el procedimiento

para la emisién de disposiciones de caracter general y la prohibicion de desviacion

de poder.

La Accién se interpone porque se considera que los decretos impugnados

modifican sustancialmente el destino de los recursos que conforman el Fondo de

Direcckén: San José, Avenidas 2 y 6, calle 13, Correo Electrénico Procuradurfa@pgr.go.cr.
Apdo. 78-1003 La Corte. Teléfono 223-7533, faxes 233-7010, 255-0997.



7y

:)J - I . Q
< Procuraduria

Goneral de 13
Rapibica da Costa Rica R i

Contingencias Bananeras al establecer entre sus objetivos, el brindar apoyo
financiero a las fincas propiedad de cooperativas entregadas en fideicomiso a una
subsidiaria de CORBANA o que se encuentran administradas por una subsidiaria de
CORBANA. Fondo de Contingendias al cual aportan recursos “todos los bananeros
del pais”. Estiman los accionantes que los decretos desvian los recursos hacia
CORBANA, a quien se le exime de cumplir los requisitos y disposiciones que regulan
el acceso a los recursos y se le autoriza para que cancele sumas que traspaso a

FIBASUR, sin que se precise el monto autorizado y la obligacién de reembolsar.

I
LOS RECUR.SOS DEL TRIBUTO DEBEN DESTINARSE A LOS PRODUCTORES

Se afirma que con la emisién de los Decretos Ejecutivos que nos ocUpaﬁf""él ‘
Poder Ejecutivo desconoci los limites del ejercicio de la potestad reglamentaria y en
concreto, los principios de separacién de poderes, legalidad, potestad legislativa,
reserva de ley en materia de crcacién- de impuestos y delegacién de compctcnéias y

jerarquia normativa.

Violaciones que serian producto del hecho de que el Ejecutivo dispone dar a
los recursos del Fondo de Contingencia un nuevo destino. De alli que interese
determinar cémo se financia el referido Fondo. Ello por cuanto sélo si se esta en

presencia de financiamiento via tributos podria considerarse violentada la reserva de

ley en materia tributaria.

Pues bien, el Fondo de Contingendas Bananeras fue creado mediante Decreto
Ejecutivo N. 17.890-MAG de 29 de septiembre de 1987, para atender las

- emergendas que sufra el sector bananero. Cémo. se obtienen los recursos para tal
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"Articulo 19.-El Fondo de Contingencias Bananeras. El Fondo de

e Contingencias se formard con Us $ 0,01 que, de confo
' articulo 11 del decreto ejecutivo No 16563-MAG de 24 de
1985, donaran los productores de banano por cada caja

la suma que corrésponda al 50%

nimero de cajas de banano que

exportada; y con

¢ exportare mas alld de las metas
fijiadas por el articulo 50 del decreto ejecutivo N © 16564-P-H-MEC de 24
de septiembre de 1985." _

Ml 13

“Articulo 11.-Los productores se obligan a donar ¢ 0,50 por cada caja de

banano de 18,14 kilogramos que exporten producto de este Plan, que
sera destinado a engrosar el Fondo de Contingencias”,

rmidad con el

septiembre de

del impuesto que se pagare por ely .
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productores se obligan a donar:__uga suma determinadas POr caja de banano
exportado, la redaccicn fina| de | forma es imperativa: “los productores aportardn”,
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De alli que importe establecer cual es & objet;)y ,-_bcncﬂciaprio_?dcl referido
Fondo. Pues bien, en ese ambito ha habido una ;Qoludén. Ofiginalrr{mte se dispuso
que el Fondo financiaria a los productores que necesitaran atender emergendas o las
consecuencias de situaciones de emergencias ocasionadas por desastres naturales.
Posteriormente, el articulo 3° fue modificado para permitir no sélo atender |a
prevencion y atencidn de dafios’ causados por emergencias, sino para apoyar
financieramente “a los productores independientes” que atravesaran problemas de
caja como resultado de la crisis en los mercados intc'rnacionales (Decreto N. 22668de
10 de noviembre de 1993). Cabe resaltar que con este Ultimo Decreto si bien se
amplia el ambito de acddn del Fondo, se mantiene la proteccién al productor
bananero. Por éonsiguiente, puede considerarse que se estid en presencia de un

I:/.n‘"
Fondo que responde a lo dispuesto en el articulo 2° de Ia Ley N. 5515,

Situacién que, por el contrario, puede cuestionarse tratdndose de los Decretos

impugnados. Veamos la situacién. El Decreto 29507-MAG-H, con el objeto de

mantener la produccién en la Zona Sur, adidona un inciso al articulo 3 referido al

objeto del Fondo, a fin de preceptuar:

“Objetivos del Fondo. El fondo de contingencias bananeras tendra los

siguientes objetivos:

(...).

e) Por la funcién social que cumplen, brindar apoyo financiero a las fincas
propiedad de cooperativas que se encuentran entregadas en fideicomiso a
una subsidiaria de CORBANA o las fincas bananeras rematadas o en proceso
de remate por parte de bancos integrantes del Sistema Bancario Nacional y
que se encuentren administradas por una subsidiaria de CORBANA. Los
recursos puestos a disposicién de la subsi‘diaria de este uftimo ente publico
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podran ser utilizados para la operacién normal que demande una firca
bananera (pago, salarios, cargas sociales, prestaciones laborales,
proveedores, etc) hasta el 31 de mayo del afio en cursos, estos recursos no
seran reembolsables. La subsidiaria de CORBANA serd la encargada de
canalizar los recursos en forma técnica conforme a las necesidades de las
fincas. Asimismo, por los fines a los que se destinan estos recursos no se
aplicara lo dispuesto en el articulo 9 del Decreto N. 19705-MAG-H del 30 de
marzo de 1990 y sus reformas, asi como ninguna de las disposiciones de
este dltimo, particularmente, las de crédito que sean incompatibles con lo
dispuesto en este inciso. Se autoriza para que con estos recursos se cancele
a CORBANA las sumas que ha traspasado a FIBASUR con el fin de mantener

&

las fincas en operacién a partir del 1° de abril del afio 2001”.

Se ordena, pues, poner a disposicién de la subsidiaria de CORBANA recursos -

(no se determina hasta_gt_J_e: porcentaje o monto) para que ésta a su vez atienda
las fincas que administra. Se financia a la subsidiaria no en su condicién de

—ee

productora, sino como administradora de fincas en propiedad cooperativa.

o~

Aspecto que también retiene la reforma al inciso e), operada por el Decreto N.
29594 de 31 de mayo del presente afio. Reforma dirigida a prorrogar el

financiamiento a la subsidiaria hasta el 30 de junio del afio 2001, sea se prorrogan
.‘--__——-—\-_.___.

los efectos por un mes mas.

Es de indicar que conforme con los objetivos del Fondo, éste podia o mejor
dicho estaba en la obligacién de dar asistencia a los productores de la Zona Sur
que hubieren sufrido dafios o perjuicios con motivo de la crisis del mercado
internacional del banano o bien, como consecuencia de las plagas que pueden
afectar el producto. Por ello, el Fondo podia dar préstamos a los productores para
atender los gastos que genere la crisis o bien, para ;'ﬂiviar el efecto de la atencidn
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N concepto muy amplio, lo

que permite una mayor_posibilidad de asistencia financier al productor con

problemas.

Poder Ejecutivo podia disponer atender determinadas obligaciones de Jos

No obstante, al adicionar el mdso e) al articulo 3) del Decreto N. 17890, el i
Ejecutivo no establecid esa forma de asistencia directa al productor, sino que |
dispuso una forma para financiar los gasios en que hubiere incurride la subsidiaria :
de CORBANA por |a administracién directa o en fideicomiso de |as fincas bananeras

—_——

ponen recursos en manos de los productores, sino que esos recursos se ponen a
“disposicién de |a subsidiaria”, la cual podra utilizarlos para atender la operacién

normal de la finca.
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obstante | cual, la frasae ¢) adicionado dispon
del Fondo de i
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productores bananeros Cuyas fincas estdn en proceso de remate pero que no fueron
dadas en administracién a FIBASUR o bien, cuyos duefios no se afiliaron en

cooperativas.

Es de advertir que adn cuando el Fondo puede continuar SU accion en apoyo al
productor bananero fundado en los otros incisos del articulo, es lo cierto que las
condiciones en que esta ayuda se presta distan mucho de ser las establecidas a favor
de FIBASUR y CORBANA. En efecto, el inciso e) es tajante al sefialar que los
reécursos que se suministran a estas entidades . “no sern reembolsables”. Ppor
consiguiente, ni FIBASUR ni CORBANA adquieren |a obligacién de retornar dichos
recursos si la situacién econdmica mejorarse o bien en el caso de |3 subsidiaria, si
traspasare las fincas en cuestion, -

No se trata sélo de| reembolso del apoyo. Ests también el problema de Jos
requisitos para que opere e ﬁnanc_[a_r_gienbo. En el caso de los productores para
acceder al apoyo del Fondo deben cumplir una serie de requisitos, que son los que
determinan el acceso a |3 asistencia. Ergo, el apoyo finandero no es automatico,
Distinta. es la situacién de FIBASUR, por cuanto no esti obligada a cumplir con los

requisitos de mérito: su derecho a obtener financiamiento no deriva del cumplimiento

de tales diSposiciones, sino directamente tde los Decretos que' se impugnan. Puesto

que su derecho de asistencia es automatico, no estd obligada a presentar una
solicitud ni a aportar documentos justificativos de los gastos que pretende realizar.
FIBASUR no tiene que someterse al analisis de los departamentos técnicos de
CORBANA, a efecto de determinar si procede o no acordar ayuda financiera, no tiene
que cubrir tasas de interés. Por consiguiente, su situacién es muy favorable y

diferente a la del productor bananero que hace uso de las asistencia financiera de|

Fondo.
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Existe un claro tratamiento diferenciado entre los productores bananeros y la
subsidiaria de CORBANA y ésta misma en el otorgamiento-de asistencia financiera.
Diferencia que no sa justifica an virtud de que la crisis del mercado internacional
afecta a todos los productores, el fin de la ley es la proteccién del productor y
particularmente, del productor independiente, no la de una empresa determinada. .

Por lo que no se acredita el tratamiento de favor que el Decreto le acuerda.

Por el contrario, la diferenciacién que hace el Decreto de mérito si resulta
discriminatoria, puesto que s los recursos deben destinarse directa o
indirectamente a los productores, no_es valide que el Estado venga en apoyo
unicamente de las empresas que CORBANA o sus subsidiarias hayan administrado

o tenido en fideicomiso.

I

Una discriminacién que no sélo contraria el derecho a la igualdad juridi:a,

sino el principio de reserva de ley en materia de derechos fundamentales. En
efecto, se estd produciendo una diferenda de trato entre los productores de
banano y FIBASUR y CORBANA en virtud de una disposicién reglamentaria: El
Fondo de Contingencias Bananeras. es creado y regulado por reglamento. Se
entiende que es e| Poder Ejecutivo, sin fundamento en una ley anterior, quien
determina cémo se constituye el Fondo, a qué actividades protege, quiénes son los
beneficiarios. Pero en el ejercicio de su potestad no puede establecer disposiciones
que restrinjan ilegitimamente el derecho de determinadas personas del sactor a
acceder al beneficio. Ademas, en ausencia de una ley, no puede determinar
condiciones mas favorables para unos en relacién con otros. De lo contrario,
incurre en un exceso de la pdtestad reglamentaria que lesiona el principio de

reserva de ley en materia de derechos fundamentales, tal como se ha indicado.

I1I
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/ EN CUANTO AL PROCEDIMIENTO DE EMISION

DE DISPOSICIONES GENERALES

Arguyen los accionantes violacidn al arﬁcuféﬁaie la Ley General de la
Administracién Publica, por cuanto el Poder Ejecutivo no puso en conocimiento de las

organizaciones representativas de intereses de ca‘écher general o corporativo, el

contenido del Decreto que nos ocupa. No se convocé a audiencia e{:lfzicu_z;;-;ar‘a
Nacional de Bananeros ni a la Asociacién de productores de banan@PROBAN;
- »-*"”J

Se alega, asi, violacién al articulo 361 de la Ley General de la Administracién
Plblica. Dado que se estd ante una violacidn de ley, debe estarse a los principios
sefialados por la jurisprudencia constitucional en orden al procedimiento para emitir
=9 diéposiciones generales. Seglin lo ha indicado la Sala Constitucional, Do toda

violacién de ley origina un problema de constitucionalidad que deba ser resuelto por - g
el Tribunal Constitucional. Para que la competencia de ese Organo resulte ' &
comprometida, es necesario que la violacién de la ley esté relacionada con una
violacién constitucional y concretamente, de Derechos Fundamentales. Asi, desde la
resolucion N. 451-91 de 15:10 hrs. del 27 febrero de 1991, la Sala indicé:

"..no es la Constitucién la que establece como derecho el que el Poder
Ejecutivo confiera audiencia a los interesados antes de _promulgar
 disposiciones de cardcter general sino que es la Ley General de la
Administracién Publica la que, en su articulo 361, la ha dispuesto como una
obligacién por parte del Poder Ejecutivo. Por ello, la omisién de cumplir
dicho requisito antes de promulgar un decreto constituye un asunto de

mera legalidad que debera discutirse en la via correspondiente, ya que no

AT ey

existe en este supuesto una violacién constitucional que haga caer el
asunto en la competencia de esta Sala”,

)
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Empero, si existen violaciones a Derechos Fundamentales la Sala entra a conocer
del asunto:

"..reiteradamente ha sido establecido que cuando la administracién

elabora disposiciones de cardcter general, debe conceder audiencia a Jas

entidades representativas de intereses de caracter generél o0 corporativo,
y cual son las aquf actoras, salvo que a ello se opongan razones de interés
= publico o de urgencia debidamente consignadas en el anteproyecto,
conforme al principio sentado por el articulo 361 de la Ley General de la

Administracién Publica . e
Segundo: No se est3 velando en esta accién de constitucionalidad por el

respeto del principio de mera legalidad - -en Ia espede esa disposicién de
la Ley General de Ia Admiﬁ"i;tracién Piblica-- sino porque estando en
juego libertades fundamentales, la de aprender y la de ensefiar, y dada la

- relacién que corre entre ensefianza privada y Poder Ejecutivo, la previa
audiencia constituye un principio del debido proceso garantizado por la

Constitucidn Politica (articulos 39 y 41)". Resolucién N. 4702-93 de 15:57
hrs. de 28 de septiembre de 1993).

“...En primer término es importante mencionar que Ia jurisprudencia
constitucional ha sido clara en admitir cuestionamientos de legalidad
cuando éstos estan ligados con un derecho fundamental. En este caso, se
discute principalmente que el reglamento excedid los parametros de la ley,
es decir que se extralimité afectando entre otros principios, el de legalidad

‘o-reserva legal en materia tributaria. Podria decirse que asi planteado e

U ' Birecctén: San José, Avenidas 2 ¥ 6, calle 13, Correo Electrénko Procuradurfa®pgr.go.cr.
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Por ello ,
Constitucmnal.

caso se trata de un problema de mera legalidad que debe ser resuelto por
la jurisdiccién contenciosa conforme a la jurisprudencia que ha sefialado
que el tema de la adecuacion de los decretos ejecutivos a las leyes que los
fundamentan, encuadra dentro de la especialidad de la materia que el
articulo 49 constitucional asignd a la jurisdiccidén contencioso administrativa
(sentencia N. 01507-96); no obstante, en eslte. caso el tema se relaciona
también con el principio de igualdad ante las cargas publicas —alegado
expresamente por el actor- que si es un derecho fundamental, de tal forma

que el caso en estudio asume una:relevancia constitucional, propia de la

- competencia asignada a esta Sala por su ley reguladora, principalmente en

sus articulos 1, 2, 73 y 75 de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional”.
(resolucién N. 4802-99 de 13:39 hrs. del 18 de junio de 1999, reiterada por
la 5672-99 de 21 de julio de 1999). )

En la presente demanda,. la ‘violadén al procedimiento de emisién

disposiciones generales, regulado por la Ley General de la Administracién Piblica, se

PR

CONCLUSION:

Conforme lo expuesto, es criterio de la Procuraduria General de la

Republica que:
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relaciona igualmente con el principio de igualdad. Como hemos indicado, los Decretos
de mérito violentan dicho principio, al discriminar a favor de FIBASUR y CORBANA.
la violacion acusada si _es objeto de control por parte de la Sala




Procutacuria

e los Decretos Ejecutivos Ns. 29507-MAG-H de 10 de mayo de 2001 y
29594-MAG-H de 31 de mayo de 2001 permiten que parte de los recursos
generados por el impuesto creado por la Ley N. 5515 de 19 de abril de
1974 sea destinados 2 financiar a FIBASUR Y CORBANA.

« al disponer en la forma indicada, el Poder Ejecutivo esta dando a parte de
los recursos generados por dicho impuesto Un dest destino no prewsto _por el
legislador, con lo cual se violentan los principios de reserva de ley en

materia tributaria, legalidad Yy jerarquia normativa y se incurre en un
: exceso en el ejercicio de 1a potestad reglamentaria. |

o Las disposiciones de dicho Decreto resultan contrarias al derecho de

igualdad juridica, por cuanto permiten otorgar asistencia financiera a
?ﬁ FIBASUR y CORBANA en condtcm_:_‘_nes completamente drfercntesi laquue'. *ls

se aplican a los productores bananeros. L
Al estar de por medio la violacién de un Derecho Fundamental, derecho a

la igualdad Jundtca, el cumplimiento del procedlmlento para la emisién de

disposiciones generales es un asunto de la competencia del Tribunal

Constitucional yr no de la jurisdiccién contencloso-administrativa.

NOTIFICACIONES:
Atenderé notificaciones en la Secretaria de la Procuradurfa General de la

Reptiblica en, el tercer piso del Edificio que ocupa en esta Ciudad.
San José, 10 de octubre de 2001.

—_—

MIRCH/mvc
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N® 29507-MAG-H

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
Y LOS MINISTROS DE AGRICULTURA Y GANADERIA
Y DE HACIENDA

En uso de las facultades establecidas en los incisos 3) y 18) del
irticulo 140 de la Constitucién Politica ¥y con fundamento en el ar:icu?o 50
v la misma, la Ley N° 6227 de mayo de 1978, Ley N° 5515 del 19 de abril
Je 1974 y 1a Ley N° 4895 del 16 de noviembre de 1971 y sus reformas,

Considerando:

1°—Que el mantener la produccién bananera cooperativa cn la
Zona Sur, constituye un objetivo estratégico del Gobierno de la Repiblica,
21 cuanto la actividad bananera genera una fuente estable de empleos, que

E——

o Jiﬁcilmsmc otra actividad puede absorber en el corto y mediano plazo.
- 2°—Que gran parte de las fincas bananeras de la Zona Sur han
. _ cesado en sus operaciones, producto de la crisis internacional de merca o

: Juaqha conllevado a un deterioro de los nrecins recihidns

; 3°—Que la mayor parte de las fincas que hoy contingan
; ; Rr uciendo banano, han sido rematadas por el Banco Nacional de Cdsta
a, pero se encuentran administradas por una subsidiaria “de
e CORBANA, ente publico no estatal.
*—Que el Gobierno de la Repiblica se encuentra impulsando un
proyecto con el apoyo del INFOCOOP para crear una cooperativa que
administre las tierras que fueron rematadas por el Banco Nacional de
Costa Rica y las que se encuentran en fideicomiso, administrado por
g FIBASUR, SzA.
it *—Que mientras se materializa el citado proyecto cooperativo, el =
i Gobierno de la Republica tiene la firme intencién de apoyar la continuidad
“n de la operacién bananera de las fincas pertenecientes.o que pertenecieron
i a cooperalivas, lo cual implica que se requiere apoyar financieramente a
" COR&NA para fiue esta, a través de una de sus subsidiarias, continde con
LN la administracién
e 4 - . en comentario.
_— *—Que se ha tomado en cuenta que las fincas en fideicomiso o que
L v lo estuvieron, y fueron rematadas por el Banco Nacional, y-3¢ encuentran
* actualmentc en produccién, cuentan con un contrato de comercializacién
= - 0 . estable, con una empresa reconocida internacionalmente, los cuales ticnen
A vigencia hasta el 31 de diciembre del afio 2002. Por tanto,

£ A . DECRETAN:
: Articulo 1°—Adiciénase un inciso ¢) al artfculo 3° del Decreto

S o Ejecutivo N° 17890-H-MAG del 29 de setiembre de 1987 y sus reformas,
el T quedando el resto del articulo igual, ¢l cual se leerd de la siguiente manera:

B . “Articulo 3*—Objetivos del fondo. El fondo de contingencias
N T bananeras tendré los siguientes objetivos:

; [.]
i i e) Por la funcién social que cumplen, brindar apoyo financiero a

S lxs fincas progiedad de cooperativas que se encuentran
entregadas en fideicomiso a una subsidiaria de CORBANA o las

lincas bananeras rematadas o en proceso de remate por parte de
o bancos integrantes del Sistema Bancario Nacional y que se
e, encuentren administradas por una subsidiaria de¢ CORBANA.
Los recursos puestos a disposicién de la subsidiaria de este
ultimo ente publico podrdn ser utilizados para la operacién
narmal que demande una finca bananera (pago, salarios, cargas
sociales, prestaciones laborales, proveedores, etc.) hasta el 31 de
mayo del afio en curso, estos recursos no serdn reembolsabjes.
La subsidiaria de CORBANA sera la encargada de canali
recursos en forma técnica conforme a las necesidades deflas—"
lincas. Asimismo, por los fines que a los que se destinan eftos
rCCursos no se npficaré lo dispuesto en el articulo 9° Decretd N°
19705-MAG-H del 30 de marzo de 1990 y sus reformas, asi
s : como ninguna de las disposiciones de este dltimo,
5 p.rticularmente, las de crédito que sean incompatibles con lo
; Cispuesto en este inciso. Se auloriza para que con estos recursos
s¢ cancele a CORBANA las sumas que ha traspasado a
I":BASUR con el fin de mantener las fincas en operacion a partir
del 1° de abril del afio 2001."
Articulo 2°—Rige a partir de su publicacién,
Dad.. en la Presidencia de la Repiblica.—San José, a los diez dias
del mes de mayo del aflo dos mil uno.
MIGIJEL ANGEL RODRIGUEZ ECHEVERRIA.—Los Ministros
de Agriculizra y Ganaderia, Alberto Dent Zeledén y de Hacienda a. i.,
Carlos Ec.ardo Mufoz Vepa,—I] v ici ° 43260).—C- o

— - —— IR e L G Y o e e R s i
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¢ las empresas agrarias ubicadas en las fincas bananeras

Es copin fiel 05 o o~loioal
. ASEZ0IA LTGAL - gar,
Ministerio da Ar o4y Ganag
- olada)|
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ANEXO N2 9

FIBASUR SA

LIQUIDACION DE FONDO GONTINGENCIAS

- MONTO MONTO
s DOLARES COLONES
[MONTO RECIBIDO DE CONTINGENGIAS $681,337.01 ¢221,264,194.00
[(-) Devolucion Corbana $ 0.02 girado de mas ok 117 (51,397.86) (16,691,455.04)
[lNETO RECIBIDO FONDO CONTINGENCIAS 629,939.15 204,572,738.96
][PHOVEEDORES Y PLANILLAS
[N D# 010420 A LA 010425 PAGO PROVEED- PLANILLAS (88,000.00) _(28,578,000.00)
|CK 414 BNCR- PAGO PROVEEDORES FINCAS (32,193.24) (10,454,754.69)
ICK,# , BNCR-PAGO PLANILLAS Y PROVED 4 FCAS (49,325.75) (16,018,537.31)
CIRZ_¢-89-135 LIQUIDADO A COOPROPALCA PROVEED-PLANILLAS (51,442.45) (16,705,936.88)
'CK 118-89-125 LIQUIDADO A COOPEADELANTE PROVEED-PLANILLAS. (46,426.88) (15,077,128.77)
'CK 118-89-135 LIQUIDADO A COOPALSUR PROVEED-PLANILLAS (48,938.92) (15,892,914.17)
CK 118-89-135 LIQUIDADO A COOPALCA DEL SUR PROVEED-PLANILLAS (21,635.02) (7,025,971.18)
CK 118-89-135 LIQUIDADO A COOPESIERRA CANTILLO PROVEED-PLANILLAS (42,288.55) (18,733,206.17)
CK 118-89-135 LIQUIDADO A COOPROSUR PROVEED-PLANILLAS (42,164.39) (13,692,887.03)
TRANSPORTISTAS
CK 79 OSCAR SOLORZANO CHACON (11,516.80) (3.740,080.80)
>K 93 TRANSPORTES SILESKY S A. (14,881.41)] - (4,832,737.90)
K94 TRANSPORTES SILESKY S.A. (310.80) (100,932.30)
3K 82 TRANSPORTES SILESKY S A. (2,772.00)[ (900,207.00)
>K 131 TRANSPORTES SILESKY S.A. (5,735.25) (1,862,522.44)
'K BCRPAGO PREST. LEGALES FIBASUR (172,307.69) (55,956,922.33)
ALDO PENDIENTE DE LIQUIDAR ($0.00) (0.00)
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SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA ..
ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD DE CARLOS BAEZ ASTUA, {)(
APODERADO ESPECIAL DE LEONEL AVELLAN GRIJALBA Y
GUILLERMO ARCE ARGUEDAS, CON EL OBJETO DE QUE SE
DECLARE QUE EL DECRETO N° 29.239-MAG-H de 4 de enero de
2001 ES CONTRARIO A LA CONSTITUCION POLITICA.
EXPEDIENTE N. 01-006409-0007-CO .

Q//OC?-- pjlz ~ Ol

Yo, FARID BEIRUTE BRENES, mayor, casado, abogado, vecino de San Jose,
‘con cédula de identidad nimero 1-394-673, en mi condicion de PROCURADOR
GENERAL ADJUNTO, segtin Acuerdo del Ministerio de Justicia N. 18 de 3 de mayo
de 1989, publicado en La Gaceta N. 92 del 15 del mismo mes y afio, con respeto
ante 541 Autoridad manifiesto:

'SENORES MAGISTRADOS:

Dentro del término conferido al efecto, me apersono a contestar la
audiencia otorgada a la Procuraduria General de la Republica, en su condicion de
Organo Asesor de ese Tribunal, respecto de la Accién de Inconstitucionalidad que
interpone el Lic. Carlos Baez Astla, en su caracter de apoderado especial de los
sefiores Leonel Avellan Grijalba, Juan José Fernandez Campos y Guillermo Arce
Arguedas, con el objeto de que se declare que el Decreto Ejecutivo N. 29239-MAG-
H DE 4 DE ENERO DE 2001, es contrario a lo dispuesto en los articulos 8, 11, 33,
121, inciso 1, 140, incisos 3,4, 7 y 18, 148, 188 y 189 de la Constitucidn Politica.

Acusa el accionante exceso de ejercicio de la potestad reglamentaria
reconocida al Poder Ejecutivo en los incisos 3 y 18 del articulo 140 de la Carta
Politica, asi como violacién a los principios de separacion de poderes, de legalidad,
“potestad legislativa” y reserva de ley en lo que se refiere a la creacion de
impuestos y delegaciéon de competencia, establecidos en los articulos 9, 11, 121,
inciso 1, 188 y 189 de la Carta Politica.

Cuestiona el accionante que el Decreto establezca que los recursos del
impuesto creado por la Ley N.5515 sean transferidos parcialmente a CORBANA. g
Ante esa transferencia, alega violacion de los principios que rigen la materia |
tributaria y el principio de igualdad en la distribucion de los recursos publicos. Al i
mismo tiempo, sefiala como violentados el principio de indelegabilidad de las :
funciones publicas y los articulos 188 y 189 de la Carta Politica. Argumentos que
de seguido analizamos.

~ Direccién: San José, Avenidas 2 y 6, calle 13, Correo Electrénico Procuraduria@pgr.go.cr.
Apdo. 78-1003 La Corte. Teléfono 223-7533, faxes 233-7010, 255-0997. -
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FALTA DE FUNDAMENTACION DE LA ACCION

-y 189, inciso ¢) de

£ En su escrito de demanda, el accionante alega violentados los articulos 188

iNCi la Carta Politica. No obstante, del texto de |a Accion no es
' posible determinar cugles son las razones por las cuales considera que dichos
j};numerales resultan infringidos por el Decreto impugnado. Se esta ante una simple

.« 7

;

-g'
5
5

-mencidn de articulos, sin que se incluya una argumentacion tendiente a demostrar
8_procedencia de la_ violacian aducida. Dada esa circunstancia, desconoce IE)
[ Procuraduria si, en criterio del accionante, CORBANA constituye, segiin su ley de

ue

-} estamos en presencia de un “cuestionamiento de inconstitucionalidad”, si tal puede
| lamarse a Ta mencidn de Jos articulos 188y 189 constitucionales, genérico y en

 preceptuado por el numeral 78 de |3 Ley de la Jurisdiccién Constitucional..

:;:i_abstrac_to! sin_determinacidn de Jos vicios que se alegan y el por qué de ellos.
| Situacion que es consecuencia del hecho de que la Accidn no ce ajusta a lo

Por otra parte, alega el accionante que el Decreto violenta e] principio de
indelegabilidad de competencias. Empero, del texto de la Accidn no es posible

Direccion: San José, Avenidas 2 y 6, calle 13, Correo Electrénico Procuraduria@pgr.go.cr.
Apdo. 78-1003 L5 Corte. Teléfono 223-7533, faves 233-7010, 25510997‘
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'desprende en queé consiste esa delegacién acusada, Por lo que existe también falg
de fundamentacién sobre este punto. Reconoce la Procuraduria que una
argumentacion sobre este punto es dificil, en virtud de que del contenido del
Decreto no se evidencia que el Ejecutivo haya delegado competencias
constitucionales o legales suyas en favor de alguna entidad Y, en concreto, de
CORBANA. Al efecto, debe tomarse €n cuenta que las competencias que goza
CORBANA derivan de su ley de creacién (N. 4895 de 16 de noviembre de 1971),
por una parte y que el Decreto que nos ocupa lo que tiende es a autorizar que los
ondos del tributo creado en |3 Ley N. 5515 sge paguen pasivos laborales
orrespondientes a empresas bananeras en administracién de CORBANA, aspecto
el pago de esa indemnizacién) que no es funcién del Ejecutivo. Ergo, no puede

Dada estas ausencias de fundamentacién, resulta aplicable lo sefialado por
ese Tribunal, en resolucién N. 6934-95 de 15:21 hrs. del 19 de diciembre de 1995:

"...De conformidad con el articulo 78 pérrafo 2 de la Ley de la Jurisdiccidn
Constitucional, el accionante debe €xponer en su escrito de manera clara
Y precisa los fundamentos de sus alegaciones, con cita concreta de las
Normas o principios que considere infringidos. Lo anterior obedece a que
los accionantes no sélo tienen [a carga de abrir o interponer la accién de
inconstituciona#idad, sino también, tienen la de colaborar ofreciendo |a
argumentacion suficiente sobre |a pretendida inconstitucionalidad que
denuncian, Debe resaltarse |3 necesidad de una argumentacién suficiente
como requisito de admisibilidad de |z accion de inconstitucionalidad, va
que corresponde al accionante ofrecer a esta Sala la fundamentacién que
es razonable esperar, en virtud de que esta en juego la depuracién del
ordenamiento juridico. A su vez, el articulo 9, parrafo 1 de |a Ley que rige
esta Jurisdiccion, autoriza a [a Sala para rechazar de plano cualquier
gestion manifiestamente improcedente ¢ infundada”.

En ejercicio de esa facultad y dada la ausencia de argumentacién respecto
E del posible irrespeto a o ordenado en los articulos 188 y 189 de la Carta Politica y
¥ al principio de indelegabilidad de las potestades publicas, se impone el rechazo de
E Plano de la Accidn en orden a tales aspectos. Asi, solicitamos sea declarado.

. Direccidn: San José, Avenidas 2 y 6, calle 13, Correo Electrdnico Procuradurla@pgr.go.cr.
h Apdo. 78-1003 La Coite. Teldfong 233. 7533, faxes 233-7010, 255-0997.




II
EL EJECUTIVO SOLO PUEDE DESTINAR RECURSOS DEL
TRIBUTO A FAVOR DE LOS PRODUCTORES

Afirma el accionante que el Decreto violenta los principios que rigen la
3 matena tributaria y entre ellos el de reserva de ley, generalidad e igualdad ante las
i cargas publicas.

El impuesto bananero fue establccido por el articulo 1° de la Ley N. 5515 de
; j 19 de abril de 1974, que grava con un ddlar de los Estados Unidos de América ($
5 ;1 00) cada caja o envase de banano de 40 libras netas que se exporte. La ley
" 'cstab!ece el hecho generador del tributo, su sujeto pasivo (la empresa
4 omerqallzadora), el sujeto activo (el Estado).la base imponible y la tarifa. Es
B decir, estin presentes los elementos estructurales del tributo, por lo que el
igeglslador ha cumplido con el principio de reserva de ley en materia tributaria.

| & Ahora bien, el impuesto de un $1 es un impuesto estatal. De alli que el
gsu1et::> activo de Ia obligacion tributaria alli establecida sea el Estado. Corresponden
4 él los recursos que el tributo pueda generar. En consecuencia, el presupuesto
| estatal puede y debe abarcar todos los ingresos que asi se genere. Sin embargo, la

; propla Ley establece una excepcion en orden a ese destino. Dispone el articulo 2°
| gde la Ley N. 5515:

“Una parte del producto de este impuesto podra destinarse al productor
de banano. La proporcion sera determinada por el Ministerio de Hacienda
con base en un dictamen del Banco Central de Costa Rica, y la suma
correspondiente sera retenida y pagada por dicho Banco, conforme a la
reglamentacién que al efecto dicte el Poder Ejecutivo”.

La norma legal autoriza que una parte de los recursos generados sea

; _destmada al productor bananero. Estima la Procuraduria que el hecho de que el

legislador remita al Ejecutivo para que decuda si con los recursos del impuesto
: _fflnanCIa al productor bananero y en que porcentaje, no violenta el principio de
i§ reserva de ley ‘en materia tributaria. Ello por cuanto la ley ha definido el posible

A

+ beneficiario (productor) v la reserva de ley es de caracter relativo y no absoluta (Sala
;?QConstltucmnaI Ns.1823-95 de 15757 hrs. de 4 de abril de 1995, 4844-99 de 16:18
fii‘:hrs de 16:18 hrs. de 22de junio de 1999).

Por otra parte, esa remision al Ejecutivo es congruente con el interés de la ley

de favorecer a quien es productor bananero. El legislador tiene particular cuidado

Direccidn: San José, Avenidas 2 y 6, calle 13, Correo Electrénko Procuradurfa@pgr. gocr g
Apdo. 78-1003 La Corte. Teléfono 223-7533, faxes 233-7010, 255-0997. -~ L{
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[ (sobre todo en la norma interpretativa del articulo 1°) en disponer que ese produ}tgro 0003
Eno podra ser considerado sujeto pasivo del impuesto. Ergo, las empres .
g comercializadoras no estan facultadas para trasladar el impuesto al productor; es un
] _f |mpuesto que pesa sobre las comercializadoras como parte mas fuerte de la relacion
f que se establece en el sector bananero. Resulta conforme, entonces, que se autorice
L -2l Ejecutivo para destinar una parte de los recursos a ese productor en la proporcion
que determine el Ministerio de Hacienda, con base en el criterio del Banco Central.

O I

Ahora bien, como se deriva de lo anterior, la remision al legislador es para
que decida si destina un porcentaje del impuesto a los productores. Ergo, los
ecursos que se recauden con los tributos estan destinados a financiar al Estado
ero, si el Ejecutivo lo considera necesario y conveniente, puede financiarse a los
roductores. Sélo en ejecucién de otro mandato legislativo podria el Ejecutivo
ecidir que un sector o entidad que no califique como productor pueda recibir un
-porcentaje del impuesto establecido por la Ley N. 5515.

Puesto que el Ejecutivo es competente para' determinar si destina un

ubvencidn o transferencia directamente referida a la atencion de las necesidades

el productor y que debe ser canalizada por organizaciones de esos productores.

| destino especifico que el Ejecutivo decida dar a estos recursos no se identifica ni
“se subsume en la asistencia que el Estado, por ley, haya establecido a favor del
sector bananero. Esa identificacion sdélo seria posible si el legislador asi lo
‘dispusiera. Por otra parte, al autorizar que el Ejecutivo destine parte del tributo a
los productores, la Ley tiene como fin propiciar y fomentar la actividad bananera.
Es decir, se cercena parte de los recursos que corresponde al Estado a favor del
desarrollo de una actividad productiva gue se considera importante y, por ende,
para que el productor cuente con parte de los recursos que necesita para
desarrollar y mantener su plantacion bananera. En ese sentido, destino de parte
de los recursos significa desarrollo y fomento de la actividad financiera.

No obstante, a partir del Decreto Ejecutivo N. 23609- MAG-H de 15 de julio
de 1994, el EjECUtIVO dlspuso destinar_ una na parte de Ios recursos del tributo a favor

B ]

“Del impuesto bananero establecido por la Ley N© 5515 del 19 de 4
abril de 1974, por el plazo de tres afios que se contara a partir
de la publicacion del presente decreto, las compafiias
comercializadoras retendran y giraran directamente a CORBANA
dos centavos de ddlar de los Estados Unidos (US$ 0,02). El fondo

Direccidn: San José, Avenidas 2 y 6, calle 13, Correo Electrénico Procuradurfa@pgr.go.cr.
Apdo. 78-1003 La Corte. Teléfono 223-7533, faxes 233-7010, 255-0997.
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que se conforme con estos recursos se destinara al servicio de
los productores bananeros a través de un fideicomiso. en el cual
el Ministerio de Hacienda serd el fideicomitente, CORBANA |a
fiduciaria y los productores bananeros Y los bancos del Sistema
Bancario Nacional, seran los fideicomisarios”. La cursiva no es

del original

: En consecuencia, la Corporacidn, como ente publico, deviene beneficiaria de _
" parte de los recursos producidos por el impuesto. Y ello en virtud de una norma

"reglamentaria. En el dictamen N C-246-95 de 29 de noviembre de 1995,

' indicamos sobre este Decreto:

“El Decreto N. 23.609 ha sufrido diversas modificaciones en cuanto a la
utilizacién de los fondos que se destinan a CORBANA vy su plazo de
vigencia. Empero, independientemente de este aspecto, permanecen
4 varios elementos que son esenciales en esa regulacién: el establecimiento
; via decreto de un destino especifico de los_recursos_y._el_hecho_de que
éstos son girados directamente a CORBANA, sin que sean [Rresupuestados
en la Ley de Presupuesto.

En el Decreto que nos ocupa se ha dispuesto que una parte de los
recursos sea destinada a CORBANA, que no es juridicamente el productor
a que se refiere la Ley. Ciertamente, CORBANA debe destinar los recursos
del fondo que se crea a financiar a determinados productores bananeros,
con lo cual éstos pueden resultar beneficiados de los citados recursos
tributarios. Es de advertir, sin embargo, que el beneficio seria indirecto en
cuanto se recibe via CORBANA vy, ademas, esta destinado exclusivameante
a los productores bananeros del Pacifico Sur. Podria decirse que el fin
legal es que todo productor bananero pueda beneficiarse del resultado de
este impuesto...

Por otra parte, la redaccién de Ia ley permitiria concluir que el porcentaje
destinado tiene como objeto financiar parcialmente al productor bananero
Para que pueda continuar su produccién. Podria decirse que ese objetivo
esta claramente establecido en el inciso a) del articulo 2°, segtin reforma
por Decreto N. 24.104 de 19 de. diciembre de 1994: “apoyar la
rehabilitacién de la actividad bananera de |a zona del Pacifico Sur”. Los
recursos deberian destinarse para ese fin. No obstante, en virtud de las _
diversas mc dificaciones que el decreto ha sufrido, tenemos que mas que
un_financiamiento directo _para la_rehabilitacion de Ia produccidn
bananera, es _.i.rJ..t.@r.e.'.sﬂdg.i.!fjst.:y_t,i,vg#gl_._qugé_c-nu.cda,gacanﬂanagQﬁ_e
los distintos créditos que hayan sido otorgados a los productores del

_—
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Pacifico Sur..lo a=or nos demuestra, ademas, que existe una
contradiccidn entre ks actividades a que pueden destinarse los recursos,

puesto que rehabiimsdn de la actividad bananera y reconversion
productiva se excluyan
Estima, asi, la Procraduria _que el texto del Decreto no se ajusta
estrictamente al contenido y finalidad de la ley N. 5515, por cuanto si bien
se destinan recurses sstos no son dirigidos a fmanuar al_productor
bananero con el fin d= Jue continte su actividad.
B-. EL DESTINO DE LS RECURSOS DEBE SER ESTABLECIDO POR UNA
LEY
Se ha concluido que iz Ley no ha previsto que parte de los recursos sean
destinados a CORBANA. Cabria cuestionarse si es constitucional que, por
via reglamentaria, se destinen recursos a CORBANA como medio de
financiacion al producter bananero.

Ciertamente la ley no prohibe ese destino. Empero, cabe recordar que el
sujeto activo de este mpuesto es, como se dijo, el Estado. Sin entrar a
examinar la constituconalidad de la ley, ésta dispuso que parte de los
recursos podrian ser destinados a los productores y con ello autoriza
indirectamente a que el Ejecutivo dé un destino parcial a los recursos. Es
claro que bien podria cestinarse una parte de esos ingresos a otros entes,
como por ejemplo las Municipalidades u otros organismos, tal como
dispone la Ley N° 7313 de 29 de setiembre de 1992.

Cualquier destino que se establezca implica una modificacion del
contenido de la ley. Empero, la fijacion del destino del tributo corresponde
a la ley y no al Poder Ejecutivo: es la ley la que debe establecer la
persona beneficiaria de los recursos tributarios. Ademas, al disponer el
reglamento que los contribuyentes retendran una parte del tributo y lo
giraran luego a CORBANA, estd modificando las reglas legales en orden a
la recaudacién y administracién del tributo. Es decir, facultades del sujeto
activo de la obligacién tributaria. Estima la Procuraduria que estos
elementos no pueden ser establecidos ni modificados por via

reglamentaria, porque son reserva de ley.
éSignifica lo anterior que el Estado no puede financiar a CORBANA para

que cumpla sus cometidos? Razonando en orden al caso que nos ocupa,..

tenemos qu~_estamos ante ingresos estatales que se gestionan_de
conformidad con ciertas reglas. Con base en esos mecanismos, el Estado

puede destinar una parte de sus recursos a_financiar actividades de
CORBANA, Pero ello implica el cumplimiento de los procedlmlentos

legalmente establecidos y la participacion de los organos
correspondientes. En el caso que nos ocupa, en ausencia de una norma
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legal que establezca que parte de los recursos provenientes por Q]OO
impuesto bananero se destinaran a CORBANA, el medio para que el
Estado la financie es la transferencia presupuestaria y ésta debe
encontrar fundamento en la Ley de Presupuesto. Corresponde al
legislador aprobar que determinados recursos sean destinados, via
presupuesto, a la Corporacion Bananera Nacional para financiar sus
actividades. Es obvio, por demds, Gue en este supuesto no podria
establecerse una relacion de causalidad entre los recursos provenientes
del impuesto bananero y la suma que se asigna a CORBANA en el
Presupuesto Nacional.

Con_ello sefialamos que el destino de los recursos no puede ser
establecido por via reglamentaria y que, por el contrario, se requiere de
una disposicion con rango de ley para efectuar esa asighacion. De alli que
pueda considerarse que el Decreto N. 23609 y sus reformas no sélo no se
ajustan a la Ley, sino que tampoco a las prescripciones constitucionales
que regulan los recursos del Estado.|Y ello se demuestra plenamente si
consideramos la situacién creada reglamentariamente a la luz de los
principios de unidad y universalidad presupuestarias”.

; En criterio de la Procuraduria, el Decreto N. 23609 al modificar el destinatario
. de los recursos, violenta el principio de reserva de ley en orden al destino de los
tributos. Ciertamente, CORBANA debe fortalecer |a participacion de las empresas
- costarricenses en ia produccion y “especialmente” en la comercializacién del banano
. (articulo 2 de la Ley) y como tal le corresponde brindar asistencia técnica y financiera

-a los productores y elaborar programas de fomento banansro.. Pero, no puede
“onsiderarse que la Corporacién constituya una_organizacion de productores o

- [epresentativa de productores (obsérvese al respecto lo dispuesto en los articulos 7 y
8 respecto de la Asambiea de accionistas y la Junta Directiva) y ello adn en el

~Supuesto de que actle como agente de empresas bananeras en administracidn o en
fideicomiso (inciso g) articulo 4).

Lo anterior es importante porque el Decreto que aqui se impugna se refiere a
- un fendo constituido por los recursos destinados a CORBANA por el Decreto N.
23609 y sus diversas reformas. En efecto, son los recursos transferidos a CORBANA y
- que fueron utilizados para constituir un fondo de ayuda a los productores de la zona
sur, los recursos que el Decreto redistribuye y, que por ende, deberan ser utilizados
- Para pagar pasivos laborales de las fincas bananeras propiedad de cooperativas y
- que las fincas estuvieron bajo administracién de CORBANA o sus subsidiarias, tal
_ como se vera mas adelante. Lo que permite cuestionarse si, en (ltimo término, con
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Decreto N. 29239 no se esta financiando a CORBANA y sus subsidiarias, tal come
se plantea en la Accion. A

III
UNA DISCRIMINACION EN EL PAGO DE LAS
INDEMNIZACIONES LABORALES

Acusa el _accionante un desvio de recursos publicos a favor de un solo
beneficiario, con quebranto de los principios de imparcialidad, igualdad ante la ley,
eficiente administracion y responsabilidad administrativa que orientan el quehacer
de la instancia publica. En concreto, que el Decreto autoriza la utilizacion _de
recursos publicos para favorecer a una entidad particular, sin _contar con e
dictamen del Banco Central, como exige la Ley N. 5515 en su articulo 2, in finc. El
Decreto habria discriminado entre los trabajadores de las bananeras que operan .

en la Zona Sur del Pais, en orden a la cancelacion de las prestaciones. Los

trabajadores de las fincas administradas por CORBANA o sus subsidiarias verian

' cubiertos sus derechos laborales con fondos publicos, producto del impuesto

" bananero, en tanto que las indemnizaciones de _los trabajadores de las fincas que

" no_estuvieron en administracion_de CORBANA o sus subsidiarias, no_podrian ser

cubiertas_con_esos. fondos. Dispone el articulo primero del Decreto:

“Articulc 1°--Todacs las sumas recaudadas por concepto de lo dispuesto
en el parrafo primero del articulo 1° del decreto ejecutivo N°© 23609-MAG-
Hde 15 de julio de 1994 y sus reformas, que los productores beneficiarios
no hubiesan solicitado, o no acudieron a formalizar los respectivos
créditos ante CORBANA, esta dltima las utilizara para pagar pasivos
laborales de las fincas bananeras originalmente propiedad de
cooperativas, que no._hubieran_tenido_acceso_a._esos_recursos, y cuyas
unidades productivas fueron o estan en proceso de ser rematadas y hoy
se encuentren bajo administracion de dicha entidad pubiica o de una
empresa especializada de la misma. Estos recursos se destinan en la
forma anterior Unica y exclusivamente para el fin aqui establecido y se
canalizaran solamente para el pago de los pasivos iaborales
correspondientes a las fincas que estuvieren o hubieren estado bajo
administracion fiduciaria de CORBANA o de alguna empresa subsidiaria
suya, de manera que seran estas entidades las que apliquen esos
recursos en la forma aqui establecida. Las fincas beneficiarias deberan
observar lo previsto en el articulo primero, parrafo segundo in fine del
decreto aqui referido y sus reformas”,
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