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CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALA CONSTITUCIONAL

Res. N°® 5445-99.—San José, a las catorce horas treinta minutos del
catorce de julio de mil novecientos noventa y nueve. (Expediente N° 94-
000757-007-CO-E)

Accion de inconstitucionalidad de la Municipalidad de San José,
representada por Johnny Araya Monge, vecino de San José, cédula de
identidad N° 1-476-624, en su condicién de Ejecutivo Municipal, para que
se declare que los articulos 5°, 10, 21 inciso d), 63, 67 parrafo cuarto, 70,
71, 74, 76, 78, 79, 80, 85, 90, 96 inciso 2), 105, 107, 133, 134, 139, 140,
149 inciso e), apartes S y 6, 184, 186 y Transitorio 1. del Cddigo
Municipal; los articulos 7°y 19 de la Ley N° 6890 del 14 de setiembre de
1983; el Transitorio VIII del Coédigo de Normas y Procedimientos
Tributarios; los articulos 2° al 5° de la Ley N° 4340/69, reformada por
Leyes <% 5909/76 y N° 6026/77; los articulos 2° en relacién con el 102 y
12 ¢ Inciso a) y 217 inciso b) de la Ley de Trénsito por Vias Publicas
T «2s; el articulo 2° de la Ley General de Caminos Publicos N°
506v. /2 y sus reformas; el articulo 13 del Reglamento de la Contratacion
Administrativa, Decreto Ejecutivo N° 7576-H/77; la Ley de Planificacion
Nacional en general y especificamente sus articulos 9° y 10; los articulos
26 inciso b), 27 inciso 1), 98, 99, 100 de la Ley General de Administracion
Publica N° 6227/78; los articulos 10, incisos 1)y 2), 16, 17 inciso 2) y 18
de la Ley de Planificaciéon Urbana N° 4240/68; y los articulos 3° y 4° de la
Ley N° 5691/75, son contrarios a la Constitucién Politica. Intervienen el
entonces Servicio Nacjonal de Electricidad, representado por el Presidente
de su Junta Directiva Leonel Fonseca Cubiilo, vecino de San José, cédula
N° 1-284-899; el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo,
representado por el entonces Presidente Ejecutivo Victor Evelio Castro
Retana, vecino de Aserri, cédula N° 1-463-557; la Procuraduria General de
la Republica, representada por el Procurador General Adjunto Farid
Beirute Brenes, vecino de San José, cédula N° 1-394-673; el Ministerio de
Hacienda, representado por el entonces titular de esa Cartera Francisco de
Paula Gutiérrez Gutiérrez, vecino de Curridabat, cédula N° 1-372-957; el
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdémica, representado
por la Ministra ad interim al momento del informe Maria Teresa Solis
Zamora, vecina de San José, cédula N° 1-407-239; el Instituto de Fomento
y Asesoria Municipal, representado por el entonces Presidente Ejecutivo,
Etelberto Jiménez Piedra, vecino de Desamparados, cédula N° 1-227-984;
el Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, representado
por la entonces Presidente Ejecutiva Anna Gabriela Ross Gonzélez, vecina
de A< José, cédula N° 1-522-814; y la Contraloria General de la

Rer  ca, representada por el Contralor General Luis Fernando Vargas
Bei. .des, vecino de Heredia, cédula N° 9-007-508.
Resultando:

°—La Municipalidad accionante solicita que se declare la
inconstitucionalidad de las siguientes normas juridicas: A) Del Cédigo
Municipal: los articulos 5°, 10, 21 inciso d), 63, 67 parrafo cuarto, 70, 71,
74, 76, 78, 79, 80, 85, 90, 96 parrafo segundo, 105, 107, 133, 134, 139,
140, 149 inciso e) apartes 5 y 6, 184, 186 y Transitorio 1. Sefiala que el
articulo S es inconstitucional porque sobrepone a las competencias
municipales las de otros entes descentralizados, con infraccién del articulo
4 del mismo Cédigo; y porque se puede entender que cualquier atribucion
legal en favor de esos otros entes es constitucional sin ningiin limite, lo que
violenta el articulo 169 de la Constitucion Politica. También se sefiala que
en cuanto a las obras y proyectos que alli se mencionan, no es cuestion de
jue tales entidades informen y coordinen con Jas municipalidades, pues a
juicio del accionante, toda obra o proyecto local, si no es de interés
nacional, debe ser ejecutado por la respectiva municipalidad; en cuanto al
articulo 10, se sefiala que los intereses y servicios locales deben ser
atendidos por la Municipalidad, y por lo tanto, conforme al articulo 169
constitucional, ain cuando aquélla esté de acuerdo en que otras entidades
sstatales o privadas realicen obras o presten servicios locales, no puede
ceder una competencia constitucional suya; el articulo 21 inciso d) se
impugna por cuanto define la competencia del Ejecutivo y del Concejo
Municipal, en cuanto a compromisos y egresos en razon del monto, con lo
jue se establece una categorizacion de las municipalidades en razoén de su
presupuesto. En este extremo, se sefiala que la Constitucion Politica no
tiene categorizadas a las municipalidades y por ello, la diferenciacion
sstablecida en la norma impugnada no puede darse en nuestro medio; que
ademas, la norma es irracional, atenta contra la autonomia municipal y
lesiona los articulos 140 incisos 3) y 18) de la Constitucion, en cuanto
storga potestades reglamentarias a la Contraloria General de la Republica;
sl articulo 63 lo impugna en relacién con el Transitorio 1., en cuanto
sermite continuar funcionando a los concejos municipales distritales, que

fueron declarados inconstitucionales por la Sala Constitucional, solicita
que por conexidad y consecuencia se declare la inconstitucionalidad de la
normativa que intente revivir tales concejos; el numeral 67 parrafo cuarto
en cuanto sefiala que Ja Contraloria General de la Republica debe dar su
anuencia para la donacion o préstamo no referido a dinero o valores,
cuando fuere de interés para el canton y en favor de una institucion estatal,
también por implicar un control de oportunidad que afecta la autonomia
municipal; del articulo 70 se cuestiona la frase “si guardan proporcion con
la situacion econémica de la corporacion”, que permite a la Contraloria
General de la Republica improbar cualquier partida presupuestaria y
porque permite, por su redaccion, un control de oportunidad contrario a la
autonomia politica de los entes locales; el articulo 71 en cuanto establece
que para dar en garantia real bienes o derechos municipales, se requiere
autorizacion de la Contraloria General de la Republica, lo que lesiona la
autonomia administrativa de las municipalidades, pues dicha autorizacion
se otorga o deniega con base en motivos de oportunidad; el articulo 74, se
indica, lesiona la autonomia municipal, pues cuando se trata de la
determinacion de las responsabilidades pecuniarias en que incurran los
empleados y funcionarios municipales en perjuicio de la municipalidad, y
con motivo de la custodia o administracion de los fondos y bienes
municipales, un o6rgano extrafio como la Contraloria General de la
Republica, se impone a la Administracion Local, a la que ni siquiera deja
actuar; en cuanto al articulo 76, se seflala que es inconstitucional, por hacer
diferentes categorias de municipalidades y porque deja en manos de la
Contraloria General de ]a Republica y del Instituto de Fomento y Asesoria
Municipal, fijar los salarios de los Ejecutivos y aprobar sus aumentos, lo
cual lesiona abiertamente la autonomia municipal; el articulo 78 se
impugna en cuanto establece una “previa anuencia” de la Contraloria
General de la Republica para realizar toda clase de contrataciones con
entidades reconocidas como ajenas al espiritu de lucro, lo que implica un
control de oportunidad contrario a la autonomia administrativa de esos
entes. El articulo 79 también establece la “anuencia previa” de ese érgano
contralor, para realizar operaciones con sus inmuebles cuyo valor sea
superior a los cincuenta millones de colones, monto que, ademas,
constituye una restriccidn irrazonable; el articulo 80 se impugna en cuanto
permite el control por parte de la Contraloria General de la Republica
sobre los contratos que la municipalidad realice cuyo valor sea superior a
los cincuenta millones de colones, a excepcion de los contratos de trabajo,
y sobre los acuerdos municipales en que se acojan reclamos pecuniarios
por un valor de diez mil colones o mas; el articulo 85 se cuestiona en
cuanto permite a todo organismo que apruebe tasas municipales
modificarlas, lo cual contraviene también la autonomia municipal; en el
articulo 90 se dispone que la Contraloria General de la Republica debe
aprobar los actos de imposicién individual de contribuciones, e inclusive,
se le permite modificarlos, potestades que son incompatibles con las
autonomia administrativa y con la potestad tributaria de las
municipalidades, en los términos en que la ha delimitado la Sala
Constitucional; el parrafo segundo del articulo 96 le otorga a la Contraloria
General de la Repiiblica potestades para reglamentar los limites maximos
dentro de los cuales deben fijarse las tarifas del impuesto de patente, lo que
lesiona la autonomia politica de las municipalidades y las potestades
reglamentarias del Poder Ejecutivo; el numeral 105 se impugna por
estimarse que la autorizaciéon de la Contraloria General de la Repablica
para celebrar los empréstitos que realicen las municipalidades, se extiende
al control de la oportunidad de la operacion; el articulo 107 se cuestiona
en cuanto permite a la Contraloria General de la Republica modificar los
actos controlados, lo que se considera inadmisible respecto de entes con
autonomia garantizada constitucionalmente; en lo referente al articulo 133,
se sefiala que la necesidad de requerir autorizacién de la Contraloria
General de la Republica para abrir cajas auxiliares y nombrar entes
recaudadores para recibir pago de los tributos y otros ingresos
municipales, también afecta la autonomia municipal; del numeral 134 se
impugna el monto de diez mil colones como limite para efectuar gastos por
medio de caja chica, pues se considera que ese monto, ademas de ser
irracional, debe ser decidido por cada ente local, lo que viola la autonomia
politica de las municipalidades, puesto que sujeta a las municipalidades a
las normas de la Contraloria General de la Reptblica y se sefiala que ésta
no tiene potestades reglamentarias y, ademas, que sélo en el caso de las
municipalidades se establece una norma semejante, discriminacién que se
considera inaceptable; el articulo 139 establece que la Contraloria General
de la Republica fijara también atribuciones a los Contadores y Auditores
de las municipalidades, lo que lesiona la autonomia municipal; el articulo
140 se cuestiona en cuanto impide a las municipalidades regular su propia
contabilidad, y las sujeta a las normas que al efecto dicte la Contraloria
General de la Republica, lo que lesiona su autonomia politica; también se
cuestionan los apartes 5 y 6 del inciso e) del articulo 149: el primero por
cuanto dispone que la estimacion de dafios y perjuicios por
incumplimiento de becas otorgadas a los funcionarios municinales debera
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hacerla la Contraloria General de la Republica y no las municipalidades,
lo que atenta contra la autonomia administrativa de éstas ultimas; y el
aparte 6, en cuanto la aprobacion de los contratos de beca por parte de la
misma Contraloria es desproporcionada y discriminatoria, y atenta
igualmente contra la autonomia administrativa de los entes locales; en
cuanto al articulo 184, se sefiala que la autorizacion de la Contraloria
General de la Republica para formalizar las donaciones que hagan los
entes o empresas publicas en favor de las municipalidades es
inconstitucional, en cuanto se entiende que la Contraloria puede hacer una
valoracion que cubra aspectos de conveniencia, lo cual es contrario a la
autonomia de los diversos entes estatales; y en cuanto al articulo 186,
referido a los Comités de Deportes, sefiala el accionante que conforme a
esa norma, éstos se limitan a ejecutar los programas de la Direccién de
Educacién Fisica y Deportes, lo cual afecta la competencia local y su
autonomia politica y administrativa. En cuanto a la constitucion de la
Directiva de esos Comités, sefiala que las municipalidades s6lo nombran
dos de los siete miembros, lo cual es contradictorio con el caracter de los
comités locales, que sélo podrian serlo si tuvieren un claro caracter
municipal. B) El articulo 7° de la Ley N° 6890, del catorce de setiembre de
mil novecientos ochenta y tres, se impugna en relacion con este ltimo
tema, en tanto obliga a transferir al Comité Cantonal de Deportes y
Recreacién el 1.5% del presupuesto municipal, lo cual atenta contra el
gobierno municipal que es el Ginico que puede definir cémo se emplean los
recursos locales; y el articulo 19 de la misma ley, en cuanto prescribe que
las tasas locales por servicio de agua son acordadas por las
municipalidades, “previo estudio” del Instituto de Fomento y Asesoria
Municipal, en “consulta con el Instituto Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados” y aprobadas por el “Servicio Nacional de Electricidad”,
por atentar contra la autonomia municipal. C) Del Cédigo de Normas y
Procedimientos Tributarios, se cuestiona el Transitorio VII], en cuanto es
utilizado por la Contraloria General de la Republica para sostener que debe
aprobar las tasas locales. Dicha norma lesiona, seglin se seiiala, la
autonomia local, pues permite un control de oportunidad de las decisiones
de los gobiernos municipales y, ademas, excede el articulo 184 de la
Constitucion Politicas, dado que pone a la Contraloria General de la
Republica a ejercer controles impropios en relacién con su funcion de
vigilancia de la Hacienda Publica. D) Los articulos 2° a 5° de la Ley N°
4340/69, reformada por las Leyes N° 5909/76 y N° 6026/77, se cuestionan
en cuanto mantienen la administracion del impuesto territorial en manos
de la Direccion General de Tributacién Directa pese a que se trata de un
impuesto municipal, motivo por el cual no puede ser administrado por el
Poder Ejecutivo. Alega que a efecto de no lesionar la autonomia
municipal, debe crearse una administraciéon autondmica de ese impuesto, a
la que le corresponda, a su vez, la distribucién, momento en que debe
suprimirse el 8.6% que corresponde al Poder Ejecutivo. E) De la Ley de
Transito por Vias Publicas Terrestres, se cuestiona el articulo 2° el cual, se
sefiala, excluye a las municipalidades de sus potestades de fijar zonas de
estacionamiento, autorizar vehiculos con altoparlantes (en relacién con el
articulo 102 {dem) marcar zonas de paso de peatones, sefialar paradas de
buses, autorizar el cierre de calles para eventos varios (en relacién con el
articulo 125 ibidem) y otras acciones de intereses social, potestades que se
le atribuyen al Ministerio de Obras Plblicas y Transportes; el articulo 212
inciso a) en tanto atribuye al Ministerio de Obras Publicas y Transportes la
facultad de aprobar las tarifas de los parquimetros municipales, con lo que
se permite a un 6rgano del Poder Ejecutivo ejercer control de oportunidad
sobre los recursos de las municipalidades; y el numeral 217 inciso b), por
cuanto obliga a las municipalidades a coordinar con el Ministerio de Obras
Publicas y Transportes para poder emplear los fondos provenientes de las
multas. F) De la Ley General de Caminos Publicos, se impugna el articulo
2°, en cuanto atribuye al Ministerio de Obras Publicas y Transportes, en
exclusiva, la construccion y mejora de todos los caminos publicos,
incluidos los vecinales, aunque sean de interés local. G) Se impugna el
articulo 13 del Reglamento de la Contratacion Administrativa, Decreto
Ejecutivo N°® 7576-H/77, en cuanto permite ejercer un control de
oportunidad, ademas del de legalidad, en todos los casos de autorizacion
para contrataciones que corresponda emitir a la Contraloria General de fa
Republica, lo que se ha extendido a las aprobaciones. H) La Ley de
Planificaciéon Nacional se impugna en general por cuanto monta, a juicio
del accionante, un sistema de planificacion y coordinacién que afecta a
todo ente publico, que comprende a las municipalidades, lo cual, en este
ultimo aspecto, lo torna inconstitucional, pues el sistema es vinculante y
ello afecta la autonomia politica local derivada del articulo 170 de la
Constitucion Politica. En concreto se impugnan, de esa misma ley, los
numerales 9 y 10, en cuanto contienen controles puntuales que valoran la
oportunidad de los actos y someten la politica local a la del Poder
Ejecutivo, con violacién de la norma constitucional sefialada. 1) De la Ley
General de la Administracion Publica se impugnan los articulos 26 inciso
b) y 27.1), que facultan al Poder Ejecutivo a ejercer una direccién y
coordinacion vinculantes contra todo ente publico, lo que lesiona segin se
indica, el articulo 170 constitucional. Por conexidad, y por las mismas
razones expuestas, se solicita declarar inconstitucionales los articulos 98,
99 y 100 idem. J) De la Ley de Planificacion Urbana, se impugna el
articulo 10 incisos 1) y 2), por cuanto supeditan decisiones locales a la
aprobacién de entes gubernamentales (Direcciéon de Urbanismo del
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo) que en todo caso ejercen un
control de oportunidad contrario a la autonomia municipal. Asimismo, se
impugnan los articulos 16, 17.2 y 18, por los que se sujetan los planes
reguladores locales a los objetivos politicos de los drganos centrales, lo
que lesiona la autonomia politica local. K) De la Ley N° 5691, se
cuestionan los articulos 3° y 4°, en cuanto establecen, el primero, que la
Contraloria General de la Reptblica promulgara el “Reglamento para el

Uso de los Vehiculos Municipales”, norma que se impugna por atribuir
potestades reglamentarias a un 6rgano distinto del Poder Ejecutivo y por
tratarse ademas de una norma irracional que discrimina en perjuicio de las
municipalidades; y el segundo, por implicar un control de oportunidad por
parte de ese ente, que lesiona la autonomia municipal.

2°—FE| accionante fundamenta su legitimacién en el parrafo
segundo del articulo 75 de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional, en la
consideracién de estar en juego un interés general, tomando en cuenta que
la  municipalidad es un ente politico-territorial encargado
constitucionalmente de atender los intereses de la respectiva colectividad,
y sefiala que actia en defensa de la autonomia municipal, que constituye a
su vez, una garantia de los derechos colectivos de los miembros de cada
municipio.

°—Por resolucion de las catorce horas treinta y seis minutos del

veintisiete de agosto de mil novecientos noventa y seis (visible a folio 31
del expediente), se le dio curso a la accion, confiriéndosele audiencia a la
Procuraduria General de la Republica, la Contraloria General de la
Republica, los Ministerios de Obras Puablicas y Transportes, de
Planificacién y Politica Econdémica y de Hacienda, al Instituto de Fomento
y Asesoria Municipal, al Servicio Nacional de Electricidad, al Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo, y al Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados.

4°—La Procuraduria General de la Republica rindié su informe
visible en los folios 61 a 130 y se refirié a los puntos que a continuacién
se detallan: I- LA  MUNICIPALIDAD: TUN  ENTE
DESCENTRALIZADO. Al basar la Municipalidad su discurso
impugnatorio en un concepto amplio de autonomia, que incluso podria
afirmarse, en un concepto de autonomia como libertad de accion, obliga a
referirse a la naturaleza juridica de esos entes y el significado de
autonomia establecido en el articulo 170 de la Constitucion Politica. A) Un
ente descentralizado territorialmente: La municipalidad es un ente
corporativo, manifestacion de una descentralizacién terr sl La
atribucién de competencias es un fin general y no especific,. ) que
permite a la corporacién municipal perseguir cualquiera que se feTacione
con el bien comin de los habitantes de su territorio, asi como la libertad de
auto fijarse los cometidos y definir su propia esfera de accién. Sin
embargo, al hablar de descentralizacion no es posible dejar de lado que el
ente territorial tiene una esfera de accién fijada por el propio ordenamiento
estatal y es precisamente ese ordenamiento el que fija también sus limites,
los cuales debe respetar; B) La Autonomia municipal: La relacion entre un
ente descentralizado y el ente que descentraliza no puede ser una relacién
de independencia, de igualdad, de “frenos y contrapesos”, propia de la
supremacia estatal. La autonomia no puede ser entendida como un derecho
de la Municipalidad en los términos en que se conciben las libertades
publicas reconocidas constitucionalmente en favor de los administrados.
No puede afirmarse que esa autonomia otorga a la Municipalidad la
capacidad legal para hacer todo lo no prohibido por el ordenamiento
juridico dentro de la localidad. La autonomia debe verse desde dos
perspectivas: la de la organizacién y su régimen subjetivo y la de las
competencias concretas a través de las cuales se materializa, en cada
momento, la esfera de actuacion de la estructura. En efecto, la autonomia
alude a un autogobierno, que en el caso de nuestras Municipalidades es
democratico. II.- NECESIDAD DE MANTENER LA UNIDAD
ESTATAL. El considerar que los entes municipales tienen una potestad de
autodireccion, independiente y excluyente de la orientacion politica del
Estado, es dar una interpretacion parcial y asistematica de lo dispuesto en
el articulo 170 de 1a Constitucién, prescindiéndose asi del contr "o y la
finalidad generales de la Constitucién; A) La autonomia se ej. en el
marco del ordenamiento estatal: Segin la Constitucion Pov_.ca, la
soberania reside exclusivamente en la Nacidn, no puede considerarse
diluida en cada una de las corporaciones municipales, como pretende la
tesis de la autonomia politica plena. Los principios de unidad del Estado y
soberania estatal constituyen, asi, un limite negativo que circunscribe,
necesariamente, el &mbito en que puede desarrollarse la autonomia local;
B) Lo local es también estatal: La comunidad local es parte dependiente de
la comunidad estatal; y si la autonomia local pudiese ser entendida en los
términos en que se pretende, resultaria absolutamente improcedente que el
Estado destine recursos financieros a las Municipalidades para el
cumplimiento de sus funciones. IIl.- LAS RELACIONES ENTRE
ESTADO Y ENTE AUTONOMO. Expresa la accionante que la autonomia
comprende el estudio de las relaciones posibles entre el Gobierno Central
y el ente descentralizado: relaciones de planificacién, de direccion, de
coordinacion y de control; A) La planificacion: Sostiene el accionante la
inconstitucionalidad de toda disposicién legal que tienda a permitir una
planificacion estatal de los intereses locales (especificamente la Ley de
Planificacién Nacional, en cuanto establece que la planificacién nacional
vincula a las municipalidades), tesis que no comparte la Procuraduria, pues
considera que la afirmacion de que la potestad municipal para definir y
adoptar planes diferentes e independientes del Estado presenta el riesgo
del desmembramiento del Estado a causa de la afloracion de localismos y
de la apropiacion del aparato administrativo por el funcionario municipal,
con el riesgo de que la administracion local -justificada por principios
democraticos- se distancie de la comunidad. El planteamiento del Estado
unitario y soberano que establece la Constitucién, deja a salvo la
importancia que pueda tener la municipalidad en el desenvolvimiento del
Estado democratico y social, dada la idoneidad para el engarce entre
sociedad y Estado, especialmente en el &mbito administrativo, aspecto en
que mantiene su sentido la autonomia entendida como garantia
institucional. Consideran que esta es la conclusion que se extrae a partir de
la interpretacion sistematica de la Constitucion; B) Potestad de direccion:
Alega el accionante aue la autonomia de Ias Municinalidades ec
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incompatible con una relacién de direccion politica, y en ese sentido,
impugna la constitucionalidad de los articulos 26.b y 27.1, y por conexién
los numerales 98, 99 y 10 de la Ley General de Administracién Publica.
Considera la Procuraduria que la actividad de orientacién politica tiene
como objetivo asegurar la unidad estatal y la existencia del propio Estado,
pues con ello se vincula la actividad del ente menor a un determinado
programa estatal. Al igual que la planificacion, la direccion es un
instrumento para ordenar la actividad gubernamental y administrativa, y
por ello no comparte la tesis del accionante; C) La coordinacién: Negar la
posibilidad de coordinacién, es negar el acceso a mecanismos que
permitan informacion reciproca, la homogeneidad técnica en determinados
aspectos y la accién conjunta de las administraciones coordinadora y
coordinada en el ejercicio de sus respectivas competencias. Las normas
que establecen mecanismos de coordinacion no pueden considerarse per se
como contrarias a la Constitucién. Esa inconstitucionalidad sélo se
produciria si, a causa del proceso coordinador, el ente autbnomo pierde su
capacidad de decidir, impidiéndosele valorar la oportunidad, el momento
y la forma de su accién; D) En cuanto al control: La Procuraduria no
estima que la norma constitucional prohiba la existencia de un control
administrativo sobre la entidad local. En esta accion se impugnan diversas
disposiciones que otorgan a la Contraloria General de la Republica la
potestad de controlar la actividad de la Municipalidad, tema sobre el que
ya la Sala se pronuncié mediante el voto 2934-93. Asi, el control de
legalidad es procedente, pero no asi el control de oportunidad o
conveniencia. IV.- LA ADMINISTRACION DE LOS INTERESES
LOCALES. Conforme a lo expuesto por el accionante, la definicion de la
competencia municipal es reserva de ley. Corresponde a la ley definir que
es “interés local” y, por ende, cual es la competencia de la Municipalidad;
A) En cuanto a la reserva de ley: En virtud de la reserva de ley existente
en materia de definicion de competencias, el ambito de actuacién de cada
ente u_organismo publico es establecido por la ley dentro del marco
consti”  $nal. El término “locales”, empleado en la Constitucion, es un
con¢ Trjuridico indeterminado, de alli que sea el legislador el
compwshite para precisarlo y lo hace por medio de la ley; B) Las
competencias no son exclusivas: El Céddigo Municipal en su articulo 5° se
pronuncia por una interpretacion menos estricta sobre las competencias,
permitiendo que el Estado u otros entes puedan intervenir en el dmbito
local, pues en el fondo, los intereses locales son también intereses
estatales. En cuanto al articulo 10 del mismo Cédigo, éste no limita la
esfera de actuacion del Concejo, sino todo lo contrario, la extiende en el
tanto establece una forma de contro] sobre la actuacién de entes no
estatales y personas privadas dentro de su cantén. No comparte la
Procuraduria que el término autonomia tenga en la Constitucion, el
significado de separacién de accién reservada en forma exclusiva a las
Municipalidades, con exclusién de toda incidencia de otros niveles de
gobierno y de gestién de los intereses publicos. La interpretacion
constitucional debe tomar en cuenta una concepcion articulada de la
autonomia como participacion de diversas instancias territoriales de
gobierno en la ordenacién y prestaciéon de los servicios publicos; C)
Problemas concretos de competencia: El accionante impugna
determinadas disposiciones del Cédigo Municipal, por considerar que
permiten esa “invasién” de lo local por otras entidades, o bien, que la ley
excede su marco de accion. En el primer caso, tenemos lo atinente a los
Comités de Deportes y en el segundo, los articulos 21 y 186 del Codigo
Municipal. En cuanto a éste altimo, se impugna porque se estima que los
Comités de Deportes se limitan a ejecutar los programas de la Direccion
Gener-' de Educacion Fisica Deportes, lo cual afecta la competencia local
ylac  iomia administrativa y politica de las Municipalidades. Estima la
Procvn’a que si el comité cantonal de deportes y recreacién se
constiflye como ente local, se justifica el deber de la Municipalidad de
contribuir con su financiamiento, de forma que no sea el Estado el que
deba asumir la totalidad de los gastos de un ente que es local. Ademads, es
claro que debe existir una cierta coordinacién entre el érgano encargado de
dirigir el deporte nacional y los entes encargados del deporte local. Se
impugna ademas el articulo 21 inciso d) del mismo Cdédigo, en cuanto
establece una diferenciacién entre municipalidades en razén de sus
ingresos, aspecto que tiene incidencia en la distribucion interna de
competencia entre el Ejecutivo Municipal y el Concejo Municipal. No
considera la Procuraduria que esto sea asi, pues mas bien la norma tiende
a lograr una gestion administrativa mas 4gil, pronta y eficiente en relacion
con los gastos que financieramente pueden considerarse fijos, o bien, cuyo
monto no justifica la intervencion de todo el cuerpo deliberante. V-,
POTESTAD REGLAMENTARIA. Sefiala el recurrente que diversas
disposiciones legales atribuyen a la Contraloria General de la Republica la
potestad de reglamentar la ley, lo que afecta la autonomia local. La materia
propia de reglamentacion de la ley escapa tanto a la competencia de las
municipalidades como excede el ambito de la autonomia local, sea
politica, sea administrativa, por lo tanto no puede existir violacion del
articulo 140, incisos 3 y 18, por ser un problema concomitante de
violacién del numeral 170 constitucional; A) Competencia del Poder
Ejecutivo: La accionante impugna el articulo 21 inciso d) del Coédigo
Municipal alegando que faculta a la Contraloria a reglamentar
determinados montos. Se trata de casos de contrataciéon administrativa,
materia en la que ha existido una prevalente competencia del érgano
contralor. El punto es si en razén de esa competencia prevalente de la
Contraloria puede atribuirsele la potestad de modificar los pardmetros en
cuestion. En este caso la competencia de la Contraloria se refiere a la
potestad de modificar los pardmetros que sefala el articulo, y al respecto
sefiala la Procuraduria que al atribuir esa potestad a un 6rgano diferente al
Poder Ejecutivo, resulta violentado el numeral 140, incisos 3) y 18) de la
Constitucién Politica; B) La reglamentacién en materia financiera local:

Se impugnan los articulos 96, segundo péarrafo y 134 del Cédigo
Municipal, el primero posibilita al 6rgano contralor para que defina los
limites maximos para la fijacion de tarifas (del tributo). No resulta
inconstitucional el que la Contraloria dé su criterio sobre la procedencia de
ciertas tarifas, siempre y cuando esto no sea vinculante para la
Municipalidad, pues ésta es absolutamente auténoma en la fijacion de las
mismas, por lo que el segundo y tercer parrafo del articulo 96 referido
lesionan el articulo 170 de la Constitucional. Igual conclusiéon debe
sostenerse en cuanto al articulo 134, pues excede el marco de su
competencia constitucional el que se le atribuya una potestad para revisar
y modificar el monto establecido para el manejo de las cajas chicas por
parte de las Municipalidades. Sin embargo, a igual conclusién no puede
llegarse con respecto a la posibilidad de que la Contraloria reglamente el
manejo de las cajas chicas por parte de las Municipalidades o de cualquier
otro ente publico, pues este aspecto si estd amparado dentro de Ia potestad
de vigilancia de la Hacienda Publica. Con respecto al articulo 140 del
Cédigo Municipal, alegan que lesiona la autonomia politica de las
Municipalidades, debido a que se les excluye la posibilidad de que revisen
sus propias contabilidades. La Procuraduria considera que el ambito de la
contabilidad es parte del control financiero y que éste es atribuido en
forma Gltima a la Contraloria General de la Republica, por ello no puede
considerarse que resulte lesionada la autonomia politica de los entes
auténomos y las Municipalidades. No se trata de que la Contraloria dicte
ordenes o instrucciones concretas a los drganos del sistema de control
interno, pero si que a través de las disposiciones que dicte, oriente el
ejercicio de ese control. Esa interpretacion debe darse también en cuanto
al articulo 139 del Cédigo Municipal. Sin embargo, esa fijacion por el
6rgano contralor no puede ser respecto de una Municipalidad en
especifico, sino que debe ser general, pues en caso contrario, se excederia
el marco del control financiero, lesionando la autonomia administrativa de
las municipalidades, sobre estos aspectos de control; C) El reglamento de
vehiculos de las Municipalidades: Se impugna el articulo 3° de la Ley N°
5691 del diecinueve de mayo de mil novecientos setenta y cinco, por
cuanto faculta a la Contraloria a promulgar un reglamento para uso de los
vehiculos municipales, con el objeto de racionalizar su uso y la correcta
utilizacién de fondos publicos. Al decir el numeral 4° de esa misma Ley,
“si lo considera conveniente”, el accionante lo ha interpretado como el
establecimiento de un control de oportunidad, lo cual no puede compartir
este 6rgano, en razoén del contenido general de la Ley de Transito, cuyas
prescripciones son bastante taxativas, y del concepto mismo de
aprobacion. Sin embargo, ese articulo 3° desconoce la potestad
reglamentaria auténoma de las Municipalidades, lo que lesiona
abiertamente la autonomia politica de esos entes locales, violentando asi el
articulo 170 constitucional. VI-. CONTROL DE LA CONTRALORIA. A)
Un control de oportunidad: Considera el accionante que los articulos 67
parrafo cuarto, 70, 71, 78, 79, 105, 133, y 184 del Cédigo Municipal
permiten a la Contraloria ejercer un control de oportunidad sobre las
Municipalidades contrario a la autonomia politica, porque permiten una
coadministraciéon en el manejo de los fondos locales. En general, estos
articulos permiten a la Contraloria General de la Republica ejercer un
control de oportunidad sobre actos municipales, lo que violenta la
autonomia municipal. Al exceder el campo propio del control financiero,
se violentan, ademas, los articulos 183 y 184 de la Carta Politica; B.- Una
sustitucion del poder de decidir: Afirma el accionante que varias
disposiciones del Codigo Municipal Jesionan la autonomia administrativa,
porque facuitan que un 6rgano extrafio se sobreponga a la administracion
local, en un aspecto interno, a la que no deja actuar. Entre ellas estan los
articulos 74, 76, 107, 149 inciso e) aparte 5, disposiciones que, a criterio
de la Procuraduria, permiten a la Contraloria General sustituir a las
municipalidades en la realizacion de actos que son de entero resorte de los
entes locales. Sin embargo no considera que el aparte 6 del articulo 149
inciso €) lesione la autonomia municipal, pues se trata de un refrendo de
contratos administrativos, que entra dentro de la esfera de atribuciones
constitucionalmente garantizada a la Contraloria General de la Republica,
por lo que no existe interferencia de este 6rgano en el ejercicio de las
competencias locales. VII-. MODIFICACION DE LOS TRIBUTOS
MUNICIPALES. Se impugnan los articulos 85 y 90 del Cédigo Municipal,
el Transitorio VIII del Codigo de Normas y Procedimientos Tributarios y
el articulo 19 de la Ley N° 6890 del 14 de setiembre de 1983, normas que
otorgan -a criterio del accionante- competencia a la Contraloria en materia
de ingresos municipales. En cuanto al articulo 85 referido, considera la
Procuraduria que es contrario al articulo 170 constitucional, pues la
potestad tributaria municipal corresponde a cada una de las
Municipalidades, y e! hecho de que se le atribuya a un organismo externo
la posibilidad de modificar lo dispuesto por éstas va en contra de esa
potestad. Con respecto al articulo 90 del Cédigo Municipal, considera la
Procuraduria que se refiere a ingresos que no son estrictamente de
naturaleza tributaria, por lo que no puede plantearse una violacién a la
potestad tributaria municipal, ya que este numeral mas bien, autoriza una
intervencion precisa del organo contralor en el ejercicio de la actividad
administrativa de-la Municipalidad. Sin embargo esa intervencion tiende a
determinar el monto concreto que debe cubrir cada uno de los duefios de
los inmuebles beneficiados por la inversion realizadas por la corporacion
local, lo que implica una flagrante violacién de la autonomia
administrativa propia de la Municipalidad. Por su parte, el Transitorio VIII
del Cédigo Tributario, no es inconstitucional, pues no esté atribuyendo a
la contraloria la potestad de modificar los actos sujetos a su control.
Cualquier interpretacién del Transitorio que condujera a afirmar la
competencia de la Contraloria para modificar, estaria viciada tanto de
legalidad como de constitucionalidad. El articulo 19 de la Ley N° 5899, se
impugna ya que se considera que establece diversidad de tramites que
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impiden el manejo de las tarifas. Este criterio no lo comparte la
Procuraduria ya que la proteccion del usuario- consumidor del servicio de
agua contable justifica que las tarifas de este servicio estén sujetas a
control econémico y juridico; en cuanto a la asesoria del Instituto de
Fomento y Asesoria Municipal (IFAM), ésta tiene por objeto suplir las
deficiencias técnicas y financieras que enfrenta un porcentaje elevado de
nuestras Municipalidades, por lo que es un mecanismo de ayuda para el
correcto desempeiio de las funciones municipales. VIII-. EN MATERIA
DE TRANSITO. Se alega que el articulo 2° de la Ley de Transito lesiona
las competencias locales, en el sentido de que encarga la administracion de
esa ley al MOPT, sin tomar en cuenta la competencia municipal de fijar
zonas de establecimiento, marcar zonas de paso de peatones, sefialar
paradas de buses, etc. Considera la Procuraduria que la regulacion del
transito y la seguridad vial no son precisamente servicios locales, por lo
que no pueden considerarse cubiertos por el articulo 169 de la
Constitucion. Por ofra parte, alega la Municipalidad que el articulo 212
inciso a) de la misma ley, permite que un 6rgano del Poder ejecutivo ejerza
un control de oportunidad sobre las Municipalidades, al aprobar las tarifas
de los parquimetros municipales. La Procuraduria es del criterio que
cuando se trata de aspectos que forman parte de la circulacion en las vias
publicas, no hay violacion a la competencia municipal; pero en tratandose
de estaciondmetros colocados en calles estrictamente locales, la fijacion de
las tarifas debe corresponderle a la Municipalidad del cantén. Afade el
accionante que el articulo 217 inciso b) de la ley referida, obliga a la
Municipalidad a coordinar con la Direccion de Ingenieria de Transito del
MOPT para emplear los fondos provenientes de las multas por
infracciones de transito. Sin embargo, la coordinacion no contraria la
autonomia administrativa del ente coordinado, salvo en los supuestos en
que el ente auténomo pierde su capacidad de decidir, impidiéndosele
valorar la oportunidad, el momento y la forma de su accion. Fuera de estos
supuestos debe pronunciarse por la necesidad de una coordinacién como
mecanismo para evitar duplicidades y contradicciones entre las actividades
realizadas por distintos entes (los municipales) y organos. IX-. LO
LOCAL Y LOS CAMINOS PUBLICOS. Se impugna el articulo 2° de la
Ley N° 5060 del 22 de agosto de 1972 (Ley General de Caminos Publicos),
al otorgar en exclusiva al MOPT, la construccién y mejora de todos los
caminos publicos, lo que incluye los vecinales, que son de interés local,
violandose Ja competencia municipal. Conforme al articulo 1° de esa
misma ley, tanto el MOPT, respecto de los caminos de la red vial nacional,
como las Municipalidades en lo que se refiere a la red cantonal, son
titulares de una competencia de administraciéon. Esto por cuanto los
caminos pertenecen al Estado, excepto en lo que se refiere a las calles
dentro de un canton que son de dominio de la respectiva municipalidad.
Asi, con respecto al numeral 2°, en la medida en que los caminos vecinales
no son de dominio municipal, se justifica que su construccion y mejora
esté a cargo del MOPT. X-. FUNCION DE DIRECCION POLITICA. Se
alega que la Ley de Planificacién Nacional, en su totalidad, establece un
sistema de planificacion y coordinacién que afecta a las Municipalidades,
“pues el sistema es vinculante y ello afecta la autonomia politica local”. A)
La Ley de Planificacion Nacional: En concreto se impugnan los articulos
9°y 10 de esa ley. En cuanto al articulo 9°, considera la Procuraduria que
dada la regulaciéon sobre presupuesto, se estd ante un tramite que
efectivamente puede retrasar la presentacion del presupuesto pero que, en
estricto derecho, no puede conducir a una negativa de aprobacion del
presupuesto municipal por parte de la Contraloria. La razonabilidad de la
disposicion es clara: constituye un mecanismo que tiende a asegurar la
correspondencia, en lo que se refiere a la inversion publica, entre la gestion
local y los intereses nacionales, tal y como éstos son definidos en el Plan
de Desarrollo. En cuanto al articulo 10, esta norma encuentra justificacion
suficiente en los efectos que el endeudamiento produce, efectos que
trascienden lo concerniente a los intereses econdmicos y financieros de las
Municipalidades, ya que conciernen a la economia nacional. Por ello, no
puede considerarse que es propio de la autonomia politica de un ente y
fundado en una competencia constitucional, el decidir libremente suscribir
los contratos de crédito externo; B) La planificacién urbana: En cuanto al
articulo 10 incisos a) y b) de la Ley de Planificacion Urbana, en relacion
con el articulo 17, inciso 2) de la misma, considera la Procuraduria que
esas disposiciones organizan una forma de control que no lesiona la
autonomfa de los entes municipales, pues el objeto de esas aprobaciones es
verificar que los planes municipales se ajustan a la reglamentacién
existente en materia de urbanismo, asi como a los criterios técnicos que
informan la materia y que, en la mayoria de los casos, no son de dominio
de las Municipalidades. En cuanto a los articulos 16 y 18 y los demds
articulos en general de la misma ley, se considera que el control
establecido por al ley es de legalidad, comprensiva del respeto a los
lineamientos, criterios y normas técnicas en materia de urbanismo, sin que
la Direcciéon de Urbanismo se sustituya a la administracién local en la
elaboracién y aplicacién de] plan regulador del cantén. XI.- LA
PUBLICACION DE LA LEY DE TRANSITO. Alega el accionante que la
Ley de Transito no fue debidamente publicada, ya que en vez de publicarse
en La Gaceta, se incluyé en un folleto que vendié la Imprenta Nacional.
La publicacién de la referida ley se hizo en el Alcance N° 13 a La Gaceta
N° 76 del 22 de abril de 1993, Alcance que cumpli6 con lo establecido en
el Decreto Ejecutivo N° 13178-G del 2 de diciembre de 1981 que dice que
cuando asi lo exija la extension de un texto legal, éste podra publicarse en
un folleto que se considerard un Alcance para todos sus efectos, lo cual ha
sido ya sefialado por la misma jurisprudencia de la Sala Constitucional
mediante el voto 1266-95. XII.- CONCEJOS MUNICIPALES DE
DISTRITO. En el escrito inicial de la accion, la Municipalidad impugno el
articulo 63, Transitorio I, del Cédigo Municipal, por permitir la creacién
de mini-municipalidades fuera del contexto del articulo 169 de la

Constitucion. Posteriormente, dado que la Sala declaré inconstitucional
dicho Transitorio, el accionante sefiala que debe tenerse por impugnada
“cualquier ley posterior que intente revivir los concejos municipales de
distrito”. Este es el caso de la Ley N° 7564 del 11 de diciembre de 1995,
que reformé el Cédigo Municipal en varios articulos como el 185, 190 y
191, que le contindan atribuyendo al concejo municipal de distrito
competencias propias de la Municipalidad. Si bien no se le otorga
personeria juridica a esos concejos, se les califica de “entes auxiliares de
derecho publico”, lo que unido a la capacidad contractual que se le
atribuye, permitiria presuponer la existencia de una personalidad juridica
de estos entes creados por acuerdo administrativo. La Procuraduria es del
criterio que las normas sefialadas y que dan. vida a estos concejos
municipales de distrito, son inconstitucionales.

°—Luis Fernando Vargas Benavides, en su condicion de Contralor
General de la Republica, contest6 la audiencia conferida (folios 159 a 190)
e indico: I-. La Contraloria General de la Republica como 6rgano de
Fiscalizacion Superior de la Hacienda Publica y como érgano Rector del
Sistema de Control y Fiscalizacion Superior de la Hacienda Publica. De
suma importancia resulta ser la fiscalizacién de fondos publicos en una
Administracion Piblica mas compleja y cambiante. Dicha fiscalizacién no
constituye un fin en si misma, pues su objetivo es garantizar el uso
adecuado de los recursos publicos como accién fundamental para la
prosperidad econdmica del pais; asi, el control interno es responsabilidad
de la administracion, y el control externo es potestad de las entidades
fiscalizadoras superiores. La emisién de normativa por parte del Organo
Contralor se ha venido dando dentro de su 4mbito de competencia -
respetando con ello la independencia y autonomia de los entes y drganos a
los que va dirigido-, y con un marcado propoésito de contribuir al desarrollo
de una eficiente estructura de control interno en las entidades y 6rganos
que conforman la Hacienda Publica. II-. El control de oportunidad ejercido
por la Contraloria General de la Republica. La Contraloria no ejerce
controles de oportunidad o conveniencia, tal y como las conoce el ~  cho
Administrativo. El control que establece el articulo 11 desuLey C.  ‘ca
pretende, no coadministrar ni modificar los procedimientos usae<s 0
proponer formas para llevar a cabo la gestién sustantiva de la entidad
sujeta a fiscalizacién sino, mas bien, proponer a la entidad publica la
introduccion de las mejoras en su control interno, y dicha facultad es
perfectamente compatible con el perfil constitucional. ANALISIS DE
LAS NORMAS IMPUGNADAS. Del Coédigo Municipal: Articulo 21
inciso d): Este numeral no conlleva ejercicio de potestad reglamentaria
alguna, sino simplemente de actualizar los montos que el Codigo
establecié y que a la luz de! desenvolvimiento econémico de nuestro pais,
requiere de un reajuste cada cierto tiempo a fin de no crear desfases entre
realidad y la letra de la ley. Articulo 67 parrafo cuarto: Esta disposiciéon no
resulta ser inconstitucional, pues se trata solamente de que la Contraloria
verifique que se den los presupuestos de rigor, o sea, que la donacion
resulte de interés para el canton y comprobar que se hard en favor de una
institucién estatal. Articulo 70: Dado que la Contraloria General tiene
como mandato constitucional la fiscalizacién de los fondos publicos, no
puede pasar inadvertida al organo contralor la situacion econémica del
sujeto pasivo que presenta sus ingresos y gastos previstos, lo cual resuita
un parametro vélido para el estudio y aprobacién correspondiente, maxime
si se trata de gastos que no ocupan una posicién prioritaria dentro de los
mandatos legalmente asignados a los gobiernos locales. Articulo 71: En
este numeral se encuentra un principio general de Derecho Publico, en el
sentido de que los bienes del Estado no son susceptibles de embargo. La
participacién de la Contraloria para que la corporacién municipal eda
proceder a imponer una garantia real sobre sus bienes es perfec,  nte
compatible con el perfil constitucional que posee este Organo Contr._. El
acto de gravar cualquier bien constituye una de las facultades de maximo
alcance de todo administrador, sea éste publico o privado, tan grave como
la misma venta o traslado de dominio. De alli que resulte atendible que
existan restricciones y controles cuando se trata de la Hacienda Publica.
Articulo 74: La potestad sancionatoria de la Contraloria se limita al campo
de la Hacienda Publica, dejandose intactas las atribuciones de la
corporacién local para dlsc1plmar las faltas de sus funcionarios dentro del
ambito de su relacién de servicio, de modo que sélo en ejercicio de sus
competencias de fiscalizacién superior podra la Contraloria General
determinar responsabilidades de los empleados municipales que hayan
actuado “en perjuicio de la municipalidad y con motivo de la custodia o
administracion de los fondos y bienes municipales”. La constitucionalidad
de dicha potestad fue confirmada por la Sala Constitucional mediante en
sentencias N° 0016-95 y N° 0201-[-95. Articulo 76: Adn cuando la norma
establece la facultad de la Contraloria y del IFAM de fijar el salario del
Ejecutivo Municipal, la exactitud y claridad del articulo en cuanto al
procedimiento a seguir para definir el salario de ese puesto, no permite
ejercer potestades discrecionales ni posibilita introducir criterios de
oportunidad, pues es una potestad reglada. Articulo 78: La labor del
organo contralor en estos casos se limita a la verificacion del cumplimiento
de los requisitos que la ley exige para el caso concreto. No obstante, la
Direccion General de Contratacion Administrativa de este organo
contralor ha considerado .que se estd ante una competencia de mera
legalidad, que se encontraba asignada ademas por el articulo 96 de la Ley
de Administracién Financiera de la Replblica y el articulo 203 del
Reglamento de la Contratacién Administrativa, hoy derogados. Articulo
79: Esta competencia no entrafia limite alguno a la autonomia municipal,
pues, conforme lo permite el inciso 5) del articulo 184 constitucional,
constituye una potestad asignada por el legislador en completa
consonancia con las funciones que son propias del 6rgano contralor, por la
naturaleza de los bienes que se pretenden negociar y en funcién de valor
del inmueble que se pretende enajenar. En cuanto al hecho de que la
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restriccion resulta irracional en razon del monto fijado, este no es un
problema de constitucionalidad. Se aplica en este supuesto la observacion
hecha de que las verificaciones sobre el punto se limitan a la legalidad de
los supuestos exigidos por la ley. Articulo 80: Este numeral fue derogado
por el articulo 111 de la Ley de Contratacién Administrativa, N° 7494 del
2 de mayo de 1995. Articulo 85: Coincide con el criterio del accionante
respecto de la frase “podra modificarlas”, toda vez que la Sala
Constitucional se ha pronunciado en diversas oportunidades en cuanto a la
Gnica posibilidad del érgano de control de aprobar o improbar los
impuestos, tasas o contribuciones, pero no de modificarlos. Articulo 90:
Coincide con el accionante, dado que la Sala ya emitid su criterio respecto
de la potestad y competencia impositiva municipal, entre otros, en su Voto
687-96. Articulo 96, parrafo 2: De conformidad con 1a ley, la Contraloria
no ha intervenido en la elaboracion o verificacion de impuestos de patente,
de los cuales, aparentemente, se encarga en exclusiva la municipalidad
respectiva, seglin lo dispuesto en el articulo 99 del Cddigo Municipal.
Articulo 105: La materia de crédito publico es particularmente sensible,
por lo que la existencia de mecanismos de control, bajo la forma de
aprobaciones o autorizaciones, es sumamente frecuente en todo el Sector
publico, no sélo en la esfera municipal. En la medida en que tales actos son
cumplidos por un érgano de rango constitucional, como la Contraloria, no
ve roce alguno con la Carta Fundamental. Articulo 107: Este numeral no
se ha aplicado en la practica, no sélo en atencién a las posibles
infracciones constitucionales que aparejaria el que la Contraloria
modifique o reforme los actos del controlado, sino también por razones
précticas. Sin embargo, consideran que esta norma podria subsistir en la
medida en la que la Sala disponga su correcta interpretacion. Articulo 133:
Esta competencia tiene un caracter de control de legalidad que debe ejercer
esta Contraloria al aprobar la entidad que se ha escogido como ente
1. adador, en resguardo de las finanzas municipales, que a fin de cuentas
10rgian parte de los fondos publicos, cuya recaudacion y uso debe
Ficcalizar esta Contraloria General. Articulo 134: Como ya se menciond, la
nalizacion necesaria de los limites que se fijan por ley, es la labor que
\a(concreto ha desempeiiado la Contraloria en atencién al mandato de este
numeral cuestionado. Si bien es cierto la Contraloria no tiene la potestad
constitucional especifica de reglamentar leyes, es necesario aclarar que la
Ley Orgéanica respectiva le confiere a la Contraloria un papel rector en
materia de control gubernamental de la Hacienda Publica, lo que le
permite ser rector y emisor de normativa técnica en materia de control
interno y presupuestos publicos, funcién que no debe confundirse con Ia
potestad reglamentaria de las leyes, reservada al Poder Ejecutivo. Articulo
139: Las atribuciones que el Organo Contralor asigne a los Contadores y
Auditores Municipales de que habla este numeral, no operan en razén de
una relacién de servicio, sino como consecuencia de las funciones de
ambos organos como fiscalizadores de la Hacienda Publica, y en virtud
ademas, de la tarea de miembro “Rector del Sistema de Fiscalizacion” del
primero. Articulo 140: La emision de normas relativas a la contabilidad
municipal, no constituyen una intervencion injustificada por parte de la
Contraloria General, ya que esta potestad no surge de una relacion
jerarquica, sino de un control que -por mandato constitucional- se ejerce
sobre los fondos puablicos y como una labor intimamente ligada a la
Contraloria por su caracter de érgano rector del Ordenamiento de Control
y Fiscalizacion. Articulo 149 inciso e), apartes 5 y 6: El aparte 5) puede
estimarse que es una facultad impropia de la Contraloria de acuerdo con su
r~raleza de 6rgano de fiscalizacidén superior. En cuanto al aparte 6),
n las argumentaciones referentes a las facuitades de aprobacién de los
avros municipales. Se trata de un control de legalidad, que no se ha
vertido en un mecanismo que trastorne la administracién de los asuntos
icipales. Articulo 184: El control que ejerce en estos casos la
Contraloria es de legalidad y no de oportunidad, y en esa medida esa
competencia obedece a la naturaleza de los bienes que se pretende donar y
al acto en si de traslado de dominio (donacion), siendo responsabilidad de
esta Contraloria otorgar su autorizacion en funcion de que los bienes que
se vayan a donar en favor de una determinada Municipalidad, sean usados
por ésta exclusivamente para sus fines. Ley 5691/75: La Contraloria no
puede sobreponerse a la competencia del Poder Ejecutivo en la
reglamentacion de las leyes. La normativa que cuenta con total validez es
la que, en su caracter de rector del ordenamiento de fiscalizacién y control,
emita a través de manuales e instructivos. Pero esta normativa no es fuente
de Derecho, y, a nivel practico las directrices emitidas por la Contraloria
en las materias de su competencia, no constituye formalmente
reglamentos, los que de conformidad con el ordenamiento juridico
costarricense surgen del Poder Ejecutivo. En este sentido, la Contraloria se
ha limitado a emitir esa “normativa” por imperativo legal en su caracter de
organo rector del ordenamiento de control y fiscalizacion. Por todos los
argumentos expuestos, solicita que se declare sin lugar la accion
interpuesta.
6°—Francisco de Paula Gutiérrez Gutiérrez, entonces Ministro de
Hacienda, contesta a folios 131 y siguientes la audiencia concedida,
manifestando que en cuanto a lo manifestado por el accionante sobre los
articulos 2° a 5° de la Ley N° 4340/69, reformada por las Leyes N° 5909/76
y N° 6026/77, la misma fue derogada por la Ley N° 7509 del 19 de junio
de 1995 (Ley de Impuestos sobre Bienes Inmuebles). No obstante, con esa
nueva ley, se establece en favor de las municipalidades ese impuesto,
trasladando a su cargo la administracién del tributo en su respectivo
territorio, asi como la elaboracién, la fijacién y la fiscalizacion de los
avallios sobre los inmuebles, para determinar el monto del impuesto
aplicable; asimismo serdn las encargadas de facturar, recaudar y
administrar el impuesto correspondiente y el cobro judicial. Se concluye
entonces, que los alegatos del accionante carecen de interés actual, toda
vez que, con la nueva normativa, las Municipalidades no sélo tienen a su

cargo la administraciéon del impuesto territorial, sino que también se
elimind el porcentaje que se otorgaba en favor del Poder Ejecutivo, que era
una de las pretensiones de la accionante.

°Maria Teresa Solis Zamora, en su condicion de Ministra a. 1. de
Planificacién Nacional y Politica Econdmica, para la fecha, contesté la
audiencia a folio 133 y manifestd lo siguiente: La Ley de Planificacion
Nacional N° 5525 del 2 de mayo de 1974 y sus reformas, constituye un
instrumento juridico cuyo espiritu es propiciar mediante el Sistema
Nacional de Planificacion, la coherencia de la gestion administrativa del
Estado (comprendidas dentro de éste las Municipalidades) en relacion con
el desarrollo del pais. La inclusion de las Municipalidades en el Sistema
Nacional de Planificacion y la facultad de aprobaciéon que sefialan los
articulos 9°y 10 de la ley de marras, tienen fundamento en el principio de
unidad estatal, sea la unidad de accién del Estado para el cumplimiento de
un fin com0n. En efecto, la autonomia no es soberania, y dado que toda
organizacion territorial dotada de autonomia es parte del todo, en ningun
caso el principio de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es
precisamente dentro de éste, donde se alcanza su verdadero sentido.
Ademas estas normas encuentran sustento en el principio de supremacia
del interés general. Es necesario que exista un poder de coordinacién que
vele por la supremacia de este interés general sobre el local, razon por la
que, las municipalidades, pese a ser autdnomas deben someterse al interés
general. La planificacion, orientacion y control estatales deben ser siempre
constitucionalmente posibles sobre toda atribucién municipal, tanto para
proteger el interés publico nacional como el de la propia municipalidad,
dado su caracter simultineamente estatal. EI Poder Ejecutivo, como
unidad maxima de accién politica del Estado, debe poder guiar y coordinar
la autonomia municipal mediante planes, y no debe ni puede desentenderse
de los programas descentralizados, sino que, por el contrario, debe
garantizar la coherencia global de esas acciones, programas y politicas que
se impulsen.

°—Etelberto Jiménez Piedra, entonces Presidente Ejecutivo del
Instituto de Fomento y Asesoria Municipal, contesto a folio 137, la
audiencia conferida, y sefialo: La autonomia es el grado de soltura o
sujecidn de los entes descentralizados frente a los érganos fundamentales.
Si la autonomia se da en relaciones concretas, esto implica que toda
planificacion vinculante y direccion, lesiona la autonomia politica, al igual
que toda coordinacién y control, dependiendo de su nivel afectan la
autonomia administrativa y politica. En resumen, lesionan la autonomia
municipal, la coordinacién vinculante y el control de oportunidad por
implicar una coadministracion. En relacién con el Codigo Municipal, Ley
N° 5474 y sus reformas: Articulo 5% Esta norma, no necesariamente,
lesiona la autonomia municipal, si se le interpreta que es de caracter
obligatorio y vinculante la coordinacion con el Gobierno local, cualquier
servicio u obra que las instituciones descentralizadas ejecuten en el canton.
Articulo 10: El Estado costarricense esta en la facultad de crear entes
publicos especializados, o bien entes publicos no estatales, como forma
integrante de la Administracién Publica, y ello per se, no vulnera la
autonomia municipal consagrada en la Constitucion. Articulo 21 inciso d):
Al establecer una categorizacién de municipalidades se viene a restringir
la capacidad de éstas, ademas que sujeta un asunto de administracién y
politica de presupuesto a la Contraloria General de la Reptblica, con lo
cual se controla aspectos de indole de conveniencia y discrecion,
incompatibles con los entes que gozan de autonomia politica. Articulo 63,
Transitorio I: Ya la Sala declard inconstitucionales los Concejos
Municipales de Distrito. Articulo 70: El control de la Contraloria General
de la Republica, es de oportunidad, discrecionalidad, y por ende,
incompatible con la autonomia municipal, con la cual se sujeta a los
Gobiernos Locales, produciendo una coadministracion de los fondos e
intereses locales. Articulo 71: Con relacién a la participacion de la
Contraloria en el 4&mbito municipal en el hecho de examinar, aprobar o
improbar los presupuestos, esto no debe extenderse a dar de previo “la
autorizacion” referida al patrimonio municipal. Articulo 74: Esta norma no
tiene su razon de ser, pues por un lado, la Ley Orgéanica de la Contraloria
General de la Repiblica, otorga dicha potestad de control del patrimonio
piblico, para toda la Administracion Publica; sin embargo, ello es un
control a posteriori, que no conlleva a imposibilidad de administrar.
Articulo 76: EI IFAM no ha hecho uso de esta norma para fijar los
aumentos de los salarios de los ejecutivos municipales, tal proceder lo ha
venido haciendo la Contraloria, sin que ello lesione los intereses y la
autonomia municipal. El monto de las dietas de los concejales, asi como el
salario de los gjecutivos municipales, debe ser resorte de cada uno de los
respectivos concejos, en atencién a sus ingresos y una fiscalizacién
posterior, 0 en el momento de aprobar el presupuesto por la Contraloria.
Articulo 78: Este numeral efectivamente lesiona el articulo 170 de la
Constitucion, al sefialar “previa anuencia de la Contraloria General de la
Reptblica”, por ser un control mas de oportunidad en la administracion.
Igualmente lesiona la autonomia municipal el refrendo de los contratos
municipales, por cuanto la competencia del drgano contralor viene del
articulo 185 de la Constitucién Poljtica, y se circunscribe al Estado
persona y no a la Administracion Pablica. Articulo 79: De acuerdo a los
razonamientos anteriores, no debe ningin o6rgano interferir en la parte
administrativa y politica de los gobiernos locales. Articulo 80: Esta norma,
fue derogada por la Ley de Contrataciéon Administrativa N° 7494 de! 2 de
mayo de 1995. Articulo 85: En cuanto a las tasas municipales, no es
posible que la institucién que las apruebe tenga la posibilidad de
modificarlas al resolver su aprobacién. Articulo 90: Es valido lo expresado
para el articulo anterior, en cuanto se analiza la potestad tributaria de las
corporaciones municipales, principalmente en lo relacionado con las
contribuciones locales. Articulo 96, parrafo segundo: La Asamblea
Legislativa puede aprobar o improbar los impuestos municipales de
conformidad con el articulo 121 inciso 13) de la Constitucién, de manera
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que, no puede el érgano contralor, desarrollar una ley sin que entre en
violacion a las competencias tanto de la Asamblea Legislativa como del
poder Ejecutivo. Articulo 107: Si bien, pareciera que la norma lo que
pretende es garantizar el pago de las obligaciones contraidas, la
Contraloria puede aprobar o no el presupuesto, si es que no se incluyen en
el proyecto las partidas para honrar la deuda; empero ello, no posibilita al
organo contralor a que de oficio haga las inclusiones, pues este proceder
menoscaba la autonomia municipal. Articulo 134: El fijar montos a un
gobierno local, es condicionarlo a que su actuar no sea eficiente ni eficaz.
La Contraloria en cumplimiento de sus facultades, no puede emitir
disposiciones juridicas que vengan a interferir en la administracion, sino
que solamente puede emitir politicas y directrices generales, con el fin de
que las municipalidades se organicen en forma auténoma y de acuerdo a
sus intereses. Articulo 139: Este articulo lesiona la autonomia municipal al
ampliar e imponer a los contadores y auditores de los gobiernos locales
atribuciones dadas por la Contraloria General, pues ellos deben ejercer sus
funciones con independencia funcional y de criterio respecto del patrono,
asi como organizar su oficina conforme lo establecen el manual para el
ejercicio de la auditoria interna. Articulo 140: Si bien es cierto, la
Contraloria General esta en la posibilidad de emitir lineamientos generales
para ejercer su fiscalizacidn, esto no debe ir en detrimento de que las
municipalidades regulen su propia contabilidad. Articulo 149 inciso e),
apartes 5 y 6: Esta facultad que se le otorga a la Contraloria, es darle la
posibilidad de sustituir a la administracion en labores propias y de su
entera responsabilidad, con lo que se lesiona la autonomia municipal.
Igualmente, el hecho de supeditar los contratos de becas al refrendo del
contralor para su eficacia, sujeta el buen funcionamiento y sana
administracion de los intereses locales. Articulo 184: El hecho de que la
donacidn que se realice a las Municipalidades deba ser autorizada por la
Contraloria, es un reflejo de la lesion a la autonomia municipal. Articulo
186: Es viélido lo expresado por el recurrente en cuanto a que se exige a
los Gobiernos locales por imposicién legal una asignacion especifica en
favor de los Comités Cantonales de Deporte y Recreacion.

°—[eonel Fonseca Cubillo, en ese entonces Presidente de la Junta
Directiva del Servicio Nacional de Electricidad, rindié el informe,
limitandose a Ja impugnacién del articulo 19 de la Ley No. 6890 (reformas
al Cédigo Municipal, norma que le otorgé al Instituto de Fomento y
Asesoria Municipal la realizacion de estudios de tasas y tarifas de los
acueductos municipales, en consulta con el Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados, con fa aprobacion posterior o rechazo del
Servicio Nacional de Electricidad. Presenta una resefia histérica de la
regulacion de Acueductos y Alcantarillados con un andlisis de las leyes
emitidas y sus reformas y luego el procedimiento tarifario para
Municipalidades y una resefia de los criterios emitidos sobre esta materia
por la Procuraduria General de la Republica, sefialando, ademas, que el
Servicio no contaba con una ley que le facultara para ejercer una
regulacion tarifaria completa, lo que variard cuando entre en vigencia la
Ley constitutiva de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos, que
le permitira fijar precios y tarifas.

10.—Victor Evelio Castro Retana, entonces Presidente Ejecutivo
del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, en su informe, sobre la
impugnacion de los articulos de la Ley de Planificacion Urbana se refiere
al Transitorio II de esa Ley, para afirmar que junto con las normas de la
Ley Organica de ese Instituto, se le otorgan competencias por suplencia, es
decir, para sustituir a los gobiernos locales que no hayan dictado planes
reguladores y por ello no existe violacion de la autonomia municipal, lo
que la Sala ya ha reconocido en sentencia 5062-95.

11.—Ana Gabriela Ross Gonzalez, para entonces Presidente
Ejecutiva del Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados,
contestd la audiencia conferida, e indicd: Que se limitara a hacer referencia
a los aspectos impugnados en los que el Instituto tiene algun tipo de
participacion, que son particularmente el articulo 5° y el 85 del Cédigo
Municipal y el articulo 19 de la Ley N° 6890-83. Sefiala que es claro que
las Municipalidades tengan plena autonomia, y es loable que se trate de
rescatar dicha prerrogativa al maximo, sin embargo, no se puede Hegar al
extremo de reclamarla sacrificando aspectos fundamentales como la
prestacion eficiente de determinados servicios que s6lo un érgano
especializado en la materia podria ejecutar en forma idonea, pues como
bien se sabe, muchos Gobiernos Locales no estan en capacidad de asumir
y brindar en forma adecuada determinados servicios. En este aspecto no
estd no sélo en juego la determinacién de los alcances de la autonomia
municipal, sino que se pone en juego salud publica, y siendo fundamental
la prestacion del servicio que ofrece el AYA, la competencia del Instituto
prima sobre la competencia genérica que tienen las Municipalidades. Otro
punto objetado en la accién es lo relativo a las tarifas, alegando que el
articulo 85 del Cddigo Municipal y el articulo 19 de la Ley N° 6890
prescribe que las tasas locales por servicio de agua son acordadas por las
Municipalidades “previo estudio” del IFAM, “en consulta” con AYA, y
“aprobadas” por €l SNE. Consideran que este procedimiento para fijar las
tasas locales por servicio de agua no viola la autonomia municipal, toda
vez, que las Municipalidades tienen participacién en la fijacion de dicha
tarifa y de que existe prevalencia del interés nacional sobre el local, por lo
que debe existir un mecanismo para ejercer un efectivo control de las tasas
por los servicios publicos que se brindan, que permitan una proteccion
adecuada a los usuarios evitando distorsiones, desigualdades en las cargas
y violaciones a los principios presupuestarios. Si bien en esta accién se
hace alusién a aspectos meramente formales, se estd reclamando en este
caso una autonomia que los Gobiernos Locales no estin en capacidad de
afrontar, ya que la realidad ha demostrado que las Municipalidades no han
dado una respuesta adecuada a los problemas locales. Solicitan que se
declare sin lugar la accion interpuesta.

12.—Los edictos a que se refiere el parrafo segundo del articulo 81
de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional fueron publicados en los
numeros 171, 172 y 173 del Boletin Judicial de los dias 9, 10 y 11 de
setiembre de mil novecientos noventa y seis.

13.—La audiencia oral prevista en los articulos 10 y 85 de la Ley de
la Jurisdiccion Constitucional se celebré a las nueve horas quince minutos
del tres de julio de mil novecientos noventa y siete (razén a folio 211), con
la presencia de los siguientes magistrados propietarios: Rodolfo Piza
Escalante, quien presidié, Luis Fernando Solano Carrera, Eduardo Sancho
Gonzalez, Carlos Arguedas Ramirez, Ana Virginia Calzada Miranda, y los
magistrados suplentes Alejandro Rodriguez Vega y Danilo Elizondo
Cerdas. Ademads contd con la presencia de la Licenciada Carmen Maria
Arias y el Doctor Mauro Murillo Arias en su condicion de apoderados de
la accionante; los Doctores Roman Solis Zelaya y Magda Inés Rojas en
representacion de la Procuraduria General de la Repiiblica; el Licenciado
Ronald Hidalgo Cuadra por la Contraloria General de la Republica; el
Ministro de Planificacién y Politica Econémica, Licenciado Leonardo
Garnier acompafiado de los Licenciados Ana Cecilia M. Cantero y Luis
Romén Hernandez; y por la Autoridad Reguladora de los Servicios
Pablicos, el Licenciado Alner Palacios Garcia, y la Licenciada Silvia
Poveda Donato por el Instituto Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados.

14.—Mediante escrito del tres de julio de mil novecientos noventa
y siete (visible a folios 212 a 216), el apoderado especial judicial del
accionante solicita que se declaren inconstitucionales los articulos 4 inciso
), 5° 6° inciso a), 14 a 25, 27, 28, 29, 38 y siguientes de la Ley de la
Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos, N° 7593, en tanto dispone
que para la aprobacion de las tarifas de agua potable, las mismas deben ser
“estudiadas” por el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal; faculta a
esa institucion para regular los servicios publicos, dictar resolu  es
vinculantes en solucién de conflictos con usuarios, y mas que aproba-iija
las tarifas, e inclusive puede fijar multar a las municipalide” -,
disposiciones que considera violatorias de los articulos 169 y 170 . .
Constitucion Politica.

15.—La Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos, aporté al
expediente un esquema de la exposicion que hizo en la audiencia oral del
tres de julio y lo propio ha hecho la Procuraduria General de la Republica
a solicitud de la Sala, documentos que se encuentran en los folios 224 y
siguientes.

16.—En los procedimientos se han observado las prescripciones de
ley.

Redacta el Magistrado Sancho Gonzalez; y,

Considerando:

1.—Del objeto de la accién. Se alega la inconstitucionalidad de las
normas enlistadas en el resultando primero, por cuanto se considera que
lesionan los principios fundamentales del régimen municipal, que atafien a
la competencia y a la autonomia, derivados en los articulos 169 y 170 de
la Constitucion Politica. Independientemente de los principios generales
que ya esta Sala ha examinado en varias ocasiones, sobre el concepto y la
naturaleza de los llamados entes autébnomos, es importante replantear el
tema y definir de manera clara y precisa la autonomia municipal y con base
en ese concepto, establecer el parametro que debe utilizarse a la hora de
determinar cuéles son las atribuciones de las municipalidades y si existe o
no posibilidad de control por parte de las otras entidades ptblicas; es * i,
si Jas normas impugnadas son o no compatibles con esos principi
competencia y autonomia municipales.

11.—De la vigencia de la normativa impugnada. Previo a an: r
la normativa cuestionada en esta accion, debe hacerse la advertench.—de
que mediante Ley N° 7794, de veintisiete de abril de mil novecientos
noventa y ocho, la Asamblea Legislativa promulgd una reforma general
del Cédigo Municipal, con lo que derogd la Ley N° 4574, de cuatro de
mayo de mil novecientos setenta -Cédigo Municipal anterior-, segun
disposicion expresa del articulo 183, cuyas normas, en su mayoria, son
objeto de impugnacién en esta accién; sin embargo, en virtud de los
efectos juridicos que produjeron durante su vigencia y que podrian
seguirse dando, se analizan esas disposiciones en concordancia con la
nueva legislacion. Asimismo, varias de las otras disposiciones que se
cuestionan también han sido reformadas y derogadas, como el Transitorio
VIIl del Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios, en virtud de la
Ley de la Autoridad Reguladora de los Servicios Pablicos; las leyes
referentes a la distribucion del impuesto territorial (Nos. 4340, 5443, 5909
y 6026) que fueron derogadas por la Ley del Impuesto de Bienes
Inmuebles, N° 7509; el articulo 212 de la Ley de Transito por Vias
Publicas Terrestres, N° 7331, que fue reformado parcialmente por Ley
7717, que es Ley Reguladora de los Estacionamientos Piiblicos; la Ley de
Planificacion Nacional que ha tenido varias reformas, como el articulo 10,
que lo fue por la Ley N° 7010; y la Ley N° 5991, que fue derogada
parcialmente por la Ley de Transito por Vias Publicas Terrestres, todo lo
cual se analizara en su oportunidad.

III.—Conceptos generales sobre el Régimen Municipal. En Costa
Rica el régimen municipal es una modalidad de la descentralizacion
territorial, segin se desprende del péarrafo primero del articulo 168
constitucional. Se define, principalmente, en los articulos 169 y 170 de la
Constitucion Poljtica que sefialan, en lo que interesa, que la
“administracion de los intereses y servicios locales estard a cargo del
Gobierno Municipal formado por un cuerpo deliberante de eleccion
popular y de un funcionario ejecutivo que designa la ley” (hoy dia Alcalde
Municipal); es un “sistema corporativo que goza de autonomia y de
recursos econdmicos propios (competencia presupuestaria)’. De esta
enunciacion de los principales rasgos juridicos de la institucion municipal,
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resulta absolutamente claro que se derivan ciertos elementos, a saber: la
existencia de una jurisdiccion territorial para atender los intereses y
servicios del nivel local; la constitucién de una poblacién fincada en lazos
de vecindad, de manera que todo habitante del Cantén es municipe; el
%L(l)biemo formado por dos érganos diferenciados (Concejo y Alcalde) con

nciones y relaciones entre ellos definidas; la naturaleza corporativa de la
institucion; garantia constitucional de independencia (autonomia); y la
materia objeto de su administracién, que esta formada por todo aquello que
sea o constituya “interés y servicio local”. Desde el punto de vista politico,
las municipalidades son gobiernos representativos con competencia sobre
un determinado territorio (cantén), con personalidad juridica propia y
potestades puablicas frente a sus municipes (habitantes del cantén); operan
de manera descentralizada frente al Gobierno de la Republica, y gozan de
autonomia constitucionalmente garantizada y reforzada que se manifiesta
en materia politica, al determinar sus propias metas y los medios
normativos y administrativos en cumplimiento de todo tipo de servicio
publico para la satisfaccion del bien comun en su comunidad. Puede
decirse, en sintesis, que las municipalidades o gobiernos locales son
entidades territoriales de naturaleza corporativa y plblica no estatal,
dotadas de independencia en materia de gobierno y funcionamiento, lo que
quiere decir, por ejemplo, que la autonomia municipal involucra aspectos
tributarios, que para su validez requieren de la autorizacidn legislativa, la
contratacién de empréstitos y la elaboracion y disposicion de sus propios
ingresos y gastos, con potestades genéricas. Todo esto implica,
necesariamente, que para poder definir correctamente la conformacion del
Estado Costarricense, debe existir un ensamble exacto en la suma de los
Gobiernos Municipales en su conjunto e individualmente, en orden a las
relaciones y funcionamiento coordinado con el Gobierno de la Republica,
para evitar la coexistencia simultanea de esferas de poder de diferente
origer - esencia, la duplicacion de los esfuerzos nacionales y locales, y la
confi, A de derechos y obligaciones entre las diversas partes
invo@édas. Lo expresado conduce, en consecuencia, a la necesidad de
defi  desde la perspectiva constitucional, cual es el &mbito municipal, lo
quen__+ara en los siguientes considerandos, para examinar, posteriormente
y contra el marco general de lo local, los alcances y la compatibilidad de
las normas que han sido impugnadas.

IV—Autonomia municipal. Generalidades. Gramaticalmente, es
usual que se diga que el término “autonomia”, puede ser definido como “la
potestad que dentro del Estado pueden gozar municipios, provincias,
regiones u otras entidades de él, para regir intereses peculiares de su vida
interior, mediante normas y érganos de gobierno propios”. Desde un punto
de vista juridico-doctrinario, esta autonomia debe ser entendida como la
capacidad que tienen las Municipalidades de decidir libremente y bajo su
propia responsabilidad, todo lo referente a la organizacion de determinada
localidad (el cant6n, en nuestro caso). Asi, algin sector de la doctrina ha
dicho que esa autonomia implica la libre eleccion de sus propias
autoridades; la libre gestion en las materias de su competencia; la creacion,
recaudacion e inversion de sus propios ingresos; y especificamente, se
refiere a que abarca una autonomia politica, normativa, tributaria y
administrativa, definiéndolas, en términos muy generales, de la siguiente
manera: autonomia politica: como la que da origen al autogobierno, que
conlleva la eleccion de sus autoridades a través de mecanismos de caricter
democréitico y representativo, tal y como lo sefiala nuestra Constitucion
Politica en su articulo 169; autonomia normativa: en virtud de la cual las
municivalidades tienen la potestad de dictar su propio ordenamiento en las
mate de su competencia, potestad que en nuestro pais se refiere
lnichwehte a la potestad reglamentaria que regula internamente la
orgari~acién de la corporacion y los servicios que presta (reglamentos
auté_ jo0s de organizacion y de servicio); autonomia tributaria: conocida
tamb\'é‘t{como potestad impositiva, y se refiere a que la iniciativa para la
creacion, modificacion, extincién o exencion de los tributos municipales
corresponde a estos entes, potestad sujeta a la aprobacion sefialada en el
articulo 121, inciso 13 de la Constitucién Politica cuando asi corresponda;
y autonomia administrativa: como la potestad que implica no sélo la
autonormacion, sino también la autoadministracton y, por lo tanto, la
libertad frente al Estado para Ja adopcion de las decisiones fundamentales
del ente. Nuestra doctrina, por su parte, ha dicho que la Constitucion
Politica (articulo 170) y el Cdédigo Municipal (articulo 7 del Codigo
Municipal anterior, y 4 del vigente) no se han limitado a atribuir a las
municipalidades de capacidad para gestionar y promover intereses y
servicios locales, sino que han dispuesto expresamente que esa gestidn
municipal es y debe ser auténoma, que se define como libertad frente a los
demas entes del Estado para la adopcidn de sus decisiones fundamentales.
Esta autonomia viene dada en directa relaciéon con el caracter electoral y
representativo de su Gobierno (Concejo y Alcalde) que se eligen cada
cuatro afios, y significa la capacidad de la municipalidad de fijarse sus
politicas de acciéon y de inversion en forma independiente, y mas
especificamente, frente al Poder Ejecutivo y del partido gobernante. Es la
capacidad de fijacién de planes y programas del gobierno local, por lo que
va unida a la potestad de la municipalidad para dictar su propio
presupuesto, expresion de las politicas previamente definidas por el
Concejo, capacidad, que a su vez, es politica. Esta posicién coincide con
la mayoritaria de la doctrina, en la que se ha dicho que el rango tipico de
la autonomia local reside en el hecho de que el 6rgano fundamental del
ente territorial es el pueblo como cuerpo electoral y de que,
consiguientemente, de aquél deriva su orientacién politica-administrativa,
no del Estado, sino de la propia comunidad, o sea, de la mayoria electoral
de esa misma comunidad, con Jla consecuencia de que tal orientacién
politica puede diverger de la del Gobierno de la Repiblica y ain

‘contrariarla, ahi donde no haya correspondencia de mayorias entre la
‘comunidad estatal y la local; o bien, que la autonomia politica es una

posicién juridica, que se expresa en la potestad de conducir una linea
politica propia entendida como posibilidad, en orden a una determinada
esfera de intereses y competencias, de establecer una linea propia de
accibn o un programa propio, con poderes propios y propia
responsabilidad acerca de la oportunidad y la utilidad de sus actos.

V.—Autonomia Municipal. Proceso constituyente. Para ubicar
debidamente el analisis del tema principal de esta accion, resulta
imprescindible examinar el debate que se produjo en el seno de la
Asamblea Nacional Constituyente y que se inicié con una mocion
presentada por el representante Leiva Quirds, en la sesion No. 78,
discusion que se recoge en las paginas 208 y siguientes del Tomo II de las
actas de la Asamblea. Asi, por ejemplo, en el acta N° 80 (id. pg. 220) el
representante Chacon Jinesta expreso:

“[...] la autonomia municipal en Costa Rica nunca habia
existido, ya que las municipalidades siempre han estado supeditadas
al Poder Ejecutivo.por una serie de funcionarios y organismos. Si se
desea realmente otorgar a las municipalidades su plena
autonomia, deben desligarse del Ejecutivo”;

y el representante Baudrit Solera agrego:

“Por todos lados las municipalidades se ven obstruccionadas
por el Ejecutivo, que interviene en las mismas a través de una
serie de funcionarios y organismos. Si se ha de seguir asi, lo
mejor es establecer que el Ejecutivo nombrara directamente,
para el gobierno de las localidades a tres funciomarios. Las
municipalidades en Costa Rica van poco a poco perdiendo
facultades. Es tan poco el interés que despiertan, que las
funciones de municipes se desempeiian con desgano. Es
necesario que los ciudadanos se interesen mas por los asuntos
locales, creando una verdadera autonomia del régimen
municipal”.

Aparece claro, entonces, que la Asamblea Nacional Constituyente al
ocuparse del tema de la autonomia municipal, lo hace como una reaccion
evidente a la experiencia histérica de la intervencién del Poder Ejecutivo
en los asuntos locales. Es decir, si lo que privaba en los afios anteriores al
proceso constituyente, era un sistema municipal intervenido directamente
por el Poder Ejecutivo, lo que se quiso fue concebir uno distinto, que se
desligara por completo de esa interferencia. En esa misma acta N° 80 se
cita la mocién presentada por el representante Leiva Quirds, que decia
textualmente :

“Las Corporaciones Municipales son organos de la
soberania, auténomos y de elecciéon popular”,

lo que desaté una calurosa discusién, encabezada por la
intervencion del representante Ortiz Martin (paginas 222 y 223), quien
expreso:

“[...] que la soberania la tiene fundamentalmente el pueblo y
la delega en la Asamblea Legislativa. De ninguna manera puede
atribuirse esa soberania a las corporaciones municipales, que
son 6rganos administrativos de los intereses comunales [...] Una
municipalidad, es decir, muchas municipalidades soberanas
constituyen pequeiios Estados dentro de un Estado, lo que viene
a ser técnicamente imposible,”

En la siguiente sesion -acta N° 81- se pidi6 revision del texto que se
habia aprobado con el concepto de soberania incluido y el representante
Esquivel Fernandez indicé

“l...] que votaria la revision planteada, ya que la completa
autonomia municipal, tal como la propone el articulo 135, ha
dado en Costa Rica los mas desastrosos resultados [...] No se
puede otorgar esa autonomia en una forma absoluta [...]”;

y la revisién fue aprobada, pero durante el debate, el representante
Leiva Quirds, proponente del texto que fue revisado, expresd (pg. 229):

“[..] que la antonomia otorgada a las municipalidades no es
absoluta, sino relativa, pues esta sometida a cierto tutelaje por
parte del Estado. Los presupuestos de las corporaciones
municipales estaran sometidos a la fiscalizacién de la
Contraloria General de la Repuablica.”

En sintesis, al aprobar la Asamblea Nacional Constituyente el texto
del actual articulo 170, que sefiala que las corporaciones municipales son
auténomas, cre6 un sistema de administracion local tal, que lo sacd, o por
lo menos pretendid sacarlo, formalmente, de las influencias e injerencias
del Poder Ejecutivo, pero a la vez, esa autonomia no se otorgé en forma
plena o ilimitada; sino que la concepcion de gobierno local auténomo,
implicé que quedaba sujeta a ciertos limites (tutelajes, llamo el
constituyente), cuya naturaleza y alcances, se desarrollaran en los
subsiguientes considerandos.

VI.—De las atribuciones de las municipalidades en razén de la
materia (concepto de “lo local”). Por disposicidén constitucional expresa
-articulo 169-, hay una asignacién de funciones o atribuciones en favor de
los gobiernos locales en razon de la materia a “lo local”, sea, “la
administracion de los servicios e intereses” de la localidad a la que esta
circunscrita, para lo cual se la dota de autonomia (de la que hemos hecho
referencia en los Considerandos anteriores), aunque sujeta al control fiscal,
financiero, contable y de legalidad de la Contraloria General de la
Republica. De manera que sus potestades son genéricas, en tanto 1o hay
una enumeracion detallada de sus cometidos propios, sino una simple



Pag g

La Gaceta N° 102 — Miércoles 29 de maye del 2002

enunciacion del ambito de su competericia; pero no peor ello no
determinable, a lo que hizo referencia este Tribunal en sentencia N° 6469-
97, de las dieciséis horas veinte minutos del ocho de octubre de mil
novecientos noventa y siete, en los siguientes términos:

“]V.—Las funciones municipales en materia de licencias.- A
partir de los conceptos expresados en el considerando anterior,
resulta importante, a los efectos de definir las funciones de las
municipalidades en lo que atafie a las licencias comerciales en
general, y a manera de conclusién inicial sobre el tema, transcribir
el siguiente parrafo del informe de la Procuraduria General de la
Republica, visible a folios 77 y siguientes:

“A partir de 1949, se otorga a la Municipalidad la
administracion de los intereses y servicios locales de cada
cantén, estableciéndose que la misma estara a cargo del
Gobierno Municipal, formado de un cuerpo deliberante,
integrado por regidores municipales de eleccion popular, y de un
funcionario ejecutivo que designard la ley (articulo 169), e
indicdndose que gozan de autonomia (articulo 170). Se agrega
ademas, en el articulo 175, que éstas dictaran sus presupuestos
ordinarios y extraordinarios, los cuales necesitaran para entrar
en vigencia, la aprobacién de la Contralorfa General, que
fiscalizara su ejecucion.

Es claro entonces, que a partir de la promulgacion de la
actual Carta Magna, las Corporaciones Municipales tienen a su
cargo la administracion de los intereses locales, para lo cual se
les otorga autonomia, incluida la presupuestaria, aunque sujeta a
la Contraloria General de la Republica. Asimismo, en aplicacion
del articulo 121 inciso 13) [de la Constitucion Politica], tienen
potestad para imponer tributos. En virtud de ello, cualquier
normativa que, con anterioridad a la Carta Magna actual,
restringiera tales atribuciones, habria quedado derogada
con la entrada en vigencia de ésta (articulo 197
constitucional). Asimismo, cualquier disposicién dictada con
posterioridad a dicho texto que violente las competencias y
atribuciones otorgadas a esas Corporaciones, seria
inconstitucional.”

El examen de la Procuraduria General de la Repiblica
conduce a sefialar, sin embargo, que la descentralizacién
territorial de]l régimen municipal, no implica una restricciéon o
eliminacion de las competencias asignadas constitucionalmente
a otros o6rganos del Estado (id. folio 81), de manera que existen
intereses locales cuya custodia corresponde a las
Municipalidades y junto a ellos, coexisten otros cuya proteccidén
constituciona] y legal es atribuida a otros entes publicos, lo que
ha sido objeto de un trato legislativo muy claro en el articulo 5
del Cédigo Municipal, al indicar que la_competencia municipal
genérica no afecta las atribuciones conferidas a otras entidades
de Ja Administracién Pablica, y esa afirmacién debe entenderse,
desde luego, como conclusién constitucionalmente posible, pero
unicamente como tesis de principio. Y es asi, porque al haber
incluido el constituyente un concepto juridico indeterminado en
el articulo 169, al sefialar que le corresponde a la Municipalidad
de cada canton administrar los servicios e intereses «locales», se
requiere, para precisar este concepto, estar en contacto con la
realidad a la que va destinado de manera que la (nica forma de
definir o de distinguir lo local de lo que no lo es, es por medio
de un texto legal, es decir, que es la ley la que debe hacerlo, o en
su defecto, y segin sea el caso, debera hacerse por medio de la
interpretacion jurisprudencial que de esos contenidos haga el
control jurisdiccional. Y puede decirse que el empleo de
conceptos indeterminados por la Constitucion significa, ante
todo, un mandato dirigido al Juez para que él -no el legislador-
los determine, como bien lo afirma la mejor doctrina nacional
sobre el tema. Es a partir de estas conclusiones resultantes de la
labor de interpretacidon legal, que se concluye, como
expresamente se dird mas adelante, que todo lo atinente a las
licencias comerciales es materia que esta inmersa dentro de lo
local, sintesis que es complementada con la naturaleza misma de
lo que es gobierno comunal. O lo que es lo mismo, lo local tiene
tal connotacién que definir sus alcances por el legislador o el
juez, debe cenducir al mantenimiento de la integridad de los
intereses y servicios locales, de manera que ni siquiera
podria el legislador dictar normativa que tienda a
desmembrar el Municipio (elemento territorial), si no lo
hace observando los procedimientos previamente
establecidos en la Constitucion Politica; ni tampoco
promulgar aquella que coloque a sus habitantes (poblacién)
en claras condiciones de inferioridad con relacion al resto del
pais; ni la que afecte la esencia misma de lo local (gobierno),
de manera que se convierta a la Corporacién en un simple
contenedor vacio del que subsista solo la nominacién, pero
desactivando todo el régimen tal y como fue concebido porla
Asamblea Nacional Constituyente. En otro giro, habra
cometidos que por su naturaleza son municipales -locales- y
no pueden ser substraidos de ese Ambito de competencia
para convertirlos en servicios o intereses nacionales, porque
hacerlo implicaria desarticular a l]a Municipalidad, o mejor
adn, vaciarla de contenido constitucional, y por ello, no es
posible de antemano dictar los limites infranqueables de lo
local, sino que para desentraiiar lo que corresponde o no al

gobierno comunal, deberi extraerse del examen que se haga
en cada caso concreto [...] Consecuentemente, ne sélo por
norma legal expresa (el Cédige Municipal, la Ley de
Licores), sino, y esto es lo mas importante, por contenido

constitucional expre articulo 16 o _pueden subsistir
iones de ninguin ente publico disputen su primacia
con las municipalidades, cuando se trata de materia que

integra lo local.”

De lo anterior, resalta el hecho de que, por voluntad expresa de
nuestra Carta Fundamental, se asigna una competencia especifica a los
gobiernos locales, atribucién que ademas es exclusiva de éstos; es decir, se
trata de una competencia originaria de la municipalidad y sélo mediante
una ley de nacionalizacién o de regionalizacién es que puede ser
desplazada, total o parcialmente. En este orden de ideas, no debe dejarse
de lado la problematica institucional, en tanto debe determinarse para que
la transferencia del caso proceda, si la municipalidad estd o no en
capacidad real y técnica para cumplir con los servicios pablicos que le
competen, prefiriéndose el traslado del servicio a instituciones de caracter
regional o nacional; y asimismo, cuando el problema desborda la
circunscripcion territorial a la que estan supeditados los gobiernos locales,
es que puede trasladarse esa competencia a las instituciones del Estado
nacionales o regionales correspondientes; en ambos supuestos, se insiste,
se requiere de una ley de nacionalizacion o de regionalizacion, segin sea
el caso.

VII.—Descentralizacion de la funcion pelitica en materia local.
El otro parametro constitucional para determinar la competencia de las
municipalidades es el territorio, y puesto que el articulo 169 de la Carta
Fundamental circunscribe la “administracion de los intereses y servicios
locales” al cantdn correspondiente, con ello se define que se trata de una
descentralizacion territorial - posible en nuestro sistema, como se | cho
antes-, tal y como se consideré en sentencia 4091-94, de las quince-.<oras
doce minutos del nueve de agosto de mil novecientos noventa y cus*~:

“XXIX.—Desde el punto devista constitucional, es nec __rio
comenzar por recalcar que Costa Rica, desde su nacimiento, ha sido
un Estado unitario concentrado, lo cual quiere decir que no ha
tenido nunca ningan tipo de descentralizacion politica propiamente
dicha. La unica que ha conocido, es la administrativa, sea esta
territorial -municipios- o institucional. De manera que es intitil todo
ejercicio tendente a distinguir, como pretenden los recurrentes,
entre descentralizacion meramente administrativa y otras formas
posibles de descentralizacion, la politica. Esto obliga a considerar
fundamentales para la decisién de este caso, las disposiciones de
caracter legal, reglamentario o meramente administrativos que, a lo
largo de los afios han organizado los territorios en cuestion, desde la
perspectiva de la division territorial administrativa, iinica que se
conoce en Costa Rica [...]”

Dados estos antecedentes, es dable afirmar, junto con la doctrina
costarricense mas calificada, que lo territorial del ente (municipio) es, en
realidad, lo territorial de sus potestades para dictar actos de imperio y de
sus facultades para prestar servicios publicos y consiste en que tanto el
sujeto que Jo hace, como la atribucién de competencia para hacerlo y la
legalidad de esa conducia, vienen determinados por el propio territorio.
Pero el poder ptblico del ente territorial no es ilimitado ni exclusivo; su
definicion la recibe del Estado, generalmente por via constitucior * _lo
tiene junto a otros entes de igual naturaleza y de mayor o menc dio
espacial, respecto de los cuales se armoniza mediante ta distribucién de
competencias. Por ello se dice que la municipal es una ve 2ra
descentralizacién de la funcién politica en materia local, que incn._< la
capacidad de dictar normas con valor reglamentario, que resultan
superiores en el campo reservado, o sea, en la administracién de los
intereses y servicios Jocales. En otras palabras, en lo atinente a lo local no
caben regulaciones de ningin otro ente publico, salvo que la ley disponga
lo contrario, lo que implica un fundado motivo para dictar Ja regulacion; o
lo que es lo mismo, el municipio no estd coordinado con la politica del
Estado y solo por la via de la ley se puede regular materia que pueda estar
vinculada con lo local, pero a reserva que esa norma juridica resulte
razonable, segin los fines que se persiguen. Es por ello que las normas y
la conjugacion de cada una de ellas, sean los articulos 5°, 6°, 7°, 8%, 9°y 10
del anterior Codigo Municipal, no resultan contrarias a la autonomia
municipal, porque en todo caso, lo que debe privar por jerarquia de las
disposiciones, es, en primer lugar, la supremacia de la norma
constitucional y de seguro que lo local prima sobre los objetos de los entes
descentralizados, que son creacion de la ley cuando se trata de definir lo
que es local.

VIIL.—Jurisprudencia de la Sala en relaciéon con la autonomia
municipal. Esta Sala ya ha abordado el tema de la autonomia municipal
en varias de sus sentencias, aunque de diversos puntos de vista y de
alcances también distintos de los que en esta accidn se persiguen. Por ello
resuita de importancia para el desarrollo del andlisis, citar esos
antecedentes propios:

1) En la sentencia N° 1631-91, de Jas quince horas con quince minutos
del veintiuno de agosto de mil novecientos noventa y uno
(confirmada luego por las sentencias Nos. 3494-94, 4496-94, 4497-
94, 4510-94, 4511-94, 4512-94, 6362-94, 7469-94, 1269-95, 2311-
95, 2631-95, 3930-95, 4072-95, 4268-95), se dijo, que al disponer
el articulo 170 de la Constitucion Politica que las corporaciones
municipales son auténomas, de ese concepto se deriva, por
principio, la potestad impositiva de que gozan los gobiernos
municipales, al indicar:
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“Dispone el articulo 170 de la Constitucién Politica que las
corporaciones municipales son auténomas. De esa autonomia se
deriva, por principio la potestad impositiva de que gozan los
gobiernos municipales, en cuanto son verdaderos gobiernos locales,
por lo que la iniciativa para la creacion, modificacién o extincion de
los impuestos municipales corresponden a esos entes, ello sujeto a
la autorizacion legislativa establecida en el articulo 121 inciso 13)
de la Constitucion Politica, la cual es, por su naturaleza, més bien
un acto de aprobacion.”

Asimismo, senté el principio de que las municipalidades son
entidades de naturaleza territorial y corporativa, es decir, de base
asociativa, capaz de generar un interés auténomo distinto del
Estado. En este mismo orden de ideas, con posterioridad, y en
sentencia N°® 2311-95, de las dieciséis horas doce minutos del nueve
de mayo de mil novecientos noventa y cinco, reafirmé el principio
de que la Asamblea Legislativa no puede validamente, por medio de
una ley, autorizar de manera unilateral (es decir, sin la adecuada
participacion municipal) una exencién de los tributos municipales.
En sentencia N° 2153-93, de las nueve horas veintiuno minutos del
veintiuno de mayo de mil novecientos noventa y tres, se determin6
que es competencia exclusiva de las municipalidades el controlar el
desarrollo urbano dentro de los limites de su territorio, para lo cual
pueden y deben dictar los correspondientes planes reguladores; lo
cual ha sido confirmado en sentencias N° 5305-93, de las diez horas
seis minutos del veintidds de octubre, N° 6706-93, de las quince
horas veintitin minutos del veintiuno de diciembre, todas de ese afio,
N° 3494-94, del doce de julio de mil novecientos noventa y cuatro,
y N° 4205-96, de las catorce horas treinta y tres minutos del veinte
de agosto de mil novecientos noventa y seis.

En la sentencia N° 2934-93, de las quince horas veintisiete minutos
del veintidés de junio de mil novecientos noventa y tres
(confirmada por la sentencia N°® 5829-93, de las nueve horas
cincuenta y un minutos del doce de noviembre de mil novecientos
noventa y tres), se dijo que resultaban abiertamente
inconstitucionales, por ser contrarias a la autonomia municipal
contenida en el articulo 170 de la Constituciéon Politica, las
regulaciones impugnadas en las se establecia la intromisién de la
Contraloria General de la Republica en el orden disciplinario
interno de las municipalidades. En el texto se elaboran las ideas ya
expuestas de que el alcance de esa autonomia que proviene de la
propia norma superior y, esencialmente, se origina en el caricter
representativo de ser un gobierno local (tnica descentralizacion
territorial del pais, se repite), encargado de administrar los intereses
locales y por ello, las municipalidades pueden definir sus politicas
de desarrollo (planificar y acordar programas de accién), en forma
independiente y con exclusiéon de cualquier otra institucion del
Estado, facultad que conlleva, también, la de poder dictar su propio
presupuesto. Esta autonomia politica implica, desde luego, la de
dictar los reglamentos internos de organizacion de la corporacién,
asi como Jos de la prestacion de los servicios publicos municipales.
Por ello se ha dicho en la doctrina local, que “se trata de una
verdadera descentralizacion de la funcién politica en materia local”.
Y en cuanto a los alcances, se sefiala que la autonomia municipal no
excluye el control de legalidad, del que la doctrina es unanime en
admitir, en las manifestaciones de las autorizaciones y aprobaciones
(control a priori y a posteriori, como requisitos de validez y eficacia
de los actos, respectivamente), compatibles con ella. La doctrina
costarricense mas calificada ha expresado sobre el punto: “No
reputamos incompatibles con la autonomia municipal, sino mas
bien aconsejables, los controles de legalidad con potestades de
suspensioén, anulacién y sustitucién, por la Contraloria General
de la Republica, de actos administrativos municipales
totalmente reglados, pues ello vendria abonado por 1a légica de
ese tipo de control y por la conveniencia de frenar los desmanes
administrativos antes de la via judicial, como tal lenta e
incumplida”. Es decir, que el control que emana de la Contraloria
General de la Republica, que es de origen también constitucional
segun los textos de sus articulos 183 y 184, no contraria la
autonomia municipal, porque su funcion principal es el control de
legalidad de la administracion financiera del sector piiblico estatal y
municipal, de donde se infiere que en lo que toca a los gobiernos
locales, su procedencia tiene sustento en un texto constitucional
expreso (articulo 184 inciso 2).

En la sentencia N° 3278-93, de las diez horas tres minutos del nueve
de julio de mil novecientos noventa y tres, el recurrente afirmé que
se invadia la autonomia municipal con la posible instalacion de un
relleno sanitario por parte del Poder Ejecutivo, sobre lo cual la Sala
expresd que habia tenido por demostrado que el Poder Ejecutivo no
le impone a las Municipalidades del pais el sistema de disposicién
final de los desechos sélidos, sino que se trataba de promover un
sistema alternativo que puede, o no, ser utilizado por los Gobiernos
Locales, de donde se deduce que con lo actuado no se violentaban
los posibles derechos derivados de la autonomia municipal. Con
ello, se reconoce que es necesaria la adhesion libre y voluntaria de
las munjcipalidades a los planes y programas del Estado, ya que
puede generar un interés auténomo distinto de los otros 6rganos
publicos.

En el considerando primero de la sentencia N° 0140-94, de las
quince horas cincuenta y un minutos del once de enero de mil
novecientos noventa y tres (en la misma direccion las Nos. 0946-91
y 0023-95), se indica que el articulo 170 de la Constitucién Politica

6)

7

8)

9)

establece que las corporaciones municipales son auténomas y que el
parrafo primero del articulo 7° del Cédigo Municipal desarrolla ese
concepto, diciendo que en el ejercicio de sus atribuciones las
municipalidades gozan de la autonomia que les confiere la
Constitucion Politica, con las potestades de Gobiemno y de
Administracion inherentes a la misma y como consecuencia de lo
dispuesto en esas normas resulta que cada Municipalidad estd
autorizada para procurarse los ingresos necesarios siempre que
cumplan con los procedimientos legales necesarios. Y se sefiala que
seria contrario a la autonomia constitucionalmente otorgada a esas
entidades, pretender que todas las Municipalidades regularan en
forma igual lo referente al cobro de sus impuestos.

En sentencia N°® 1691-94, de las diez horas cuarenta y ocho minutos
del ocho de abril de mil novecientos noventa y cuatro, se indicé que
el Ejecutivo Municipal (hoy dia, Alcalde Municipal) es el encargado
del régimen disciplinario de los gobiernos locales, con el fin de
preservar el dmbito de su autonomia declarada en el articulo 170
constitucional.

La sentencia N° 4091-94, de las quince horas, doce minutos del
nueve de agosto de mil novecientos noventa y cuatro, definié que el
4mbito municipal es la Ginica descentralizacion territorial posible en
nuestro sistema, que se desarrolla la funcién politica en materia
local y en este sentido, sus competencias estan determinadas por la
jurisdiccion territorial, segin se anoté en el Considerando VII
anterior.

En la sentencia N° 6000-94, de las nueve horas treinta y nueve
minutos del catorce de octubre de mil novecientos noventa y cuatro,
que se refiere a la accion de inconstitucionalidad que cuestiona a los
llamados concejos municipales de distrito, la Sala, sobre el decreto
ejecutivo que los creaba (namero 5.595-G), indico:

“[...] que resultan violados también los articulos 168 y 169 de la
Constitucion Politica, al sobreponer, sobre un ente municipal creado
por Ja misma Constitucion Politica, un organismo corporativo cuyo
acto fundacional es un simple decreto que contradice los textos
superiores. Solo el analisis de este articulo, concede razon suficiente
para declarar la inconstitucionalidad de los Concejos Municipales
de Distrito. Sin embargo, es de importancia sefialar lo que al
respecto indica el articulo 2°:

“Articulo 2°—Cometidos.- los Concejos Municipales de
Distrito, tienen por objeto promover el desarrolio integral de los
respectivos distritos, en armonia con el desarrollo nacional.

Les corresponde la administracion de los servicios e intereses
locales y de las rentas e ingresos originados en el
correspondiente distrito.”

Este texto lesiona, sin ninguna duda, los articulos 169 y 170 de
la Constitucion Politica, creando una administracion local distinta
de la que ésta ha concebido y excluyendo el Gobiemo Local
originario, para ser sustituido por una dependencia del Poder
Ejecutivo. La autonomia que la propia Constitucién Politica le ha
otorgado a las Corporaciones Municipales, es sustituida por un acto
de rango inferior en detrimento de aquélla. Y por (iltimo, el articulo
16:

“Articulo 16.—Traslado de Fondos.- Instalado el Concejo
Municipal de Distrito, su Presidente lo comunicard asi a la
Municipalidad respectiva para que ésta, dentro de los treinta dias
habiles siguientes, 'a mas tardar, haga entrega a la nueva
Corporacion de los fondos pertenecientes al Distrito auténomo,
conforme al resultado de la liquidacion que practique la
Contraloria, segin se dispone en el articulo 18 de este
Reglamento.”

También aqui, la autonomia concebida para ser ejercitada por el

Gobierno Municipal Local, con exclusiéon de toda interferencia
extrafia, es violada para subordinar el actuar del o6rgano
constitucional, al que se hace nacer de un acto gjecutivo, inferior en
rango y de constitucionalidad imposible y si a ello agregamos que
el articulo 24 indica que en cuanto a lo no previsto en el reglamento,
se aplicard «supletoriamente» el Codigo Municipal, entonces se
concluye que los vicios de inconstitucionalidad atribuidos al
reglamento, son insalvables y por ello, debe declararse con lugar la
accion [...]”
En sentencia N° 2311-95, de las dieciséis horas doce minutos del
nueve de mayo de mil novecientos noventa y cinco, se indicé
claramente que la politica estatal debe desarrollarse e
implementarse con respeto al ordenamiento juridico constitucional,
lo que implica que la politica estatal que se analiz6, al requerir la
exencion de los tributos municipales, “exige de paso sumar o
reclutar la aquiescencia de las municipalidades para esa politica,
porque sin esta conformidad el empleo instrumental del poder
eximitorio municipal seria juridicamente imposible”; se expresé
alli:

“La confluencia politica del Estado central y de las
corporaciones municipales bien puede expresarse mediante una
disposicién legal general, que, en consecuencia autorice (incluso
imperativamente, como lo hace la Ley de Fomento Avicola) la
exoneracion tributaria municipal, a condicién de que se respete en
su integridad el poder de eximir de todas y cada una de aquellas
entidades. El modo practico de lograr esto es, evidentemente, la
consulta a los concejos durante el proceso legislativo; consulta
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obligada no por obra -como de ordinario- de expresa disposicion de
la Constitucién -que la prevé para otras hipotesis-, sino de los
requisitos constitucionales para el ejercicio de la potestad eximitoria
tal como aqui se ha enunciado; consulta, en fin, cuyo resultado es
vinculante para la Asamblea, puesto que la negativa municipal
impide, caso por caso, que la ley autorice por si lo que cada concejo
municipal no permite.”

Posteriormente, sentencias N° 2231-96 y N° 2237-96, ambas del
catorce de mayo de mil novecientos noventa y seis, se complementa
lo anterior, siendo importante por los efectos que se persiguen con
este examen de los precedentes de la Sala, resaltar lo que se indico
en esas ocasiones:

“V.—Es importante, entonces, vista la repercusion que esta
resolucidén puede ocasionar, dejar establecido que, si bien es cierto
el Estado a través de sus drganos constitucionales competentes -
particularmente la Asamblea Legislativa y, en menor escala el Poder
Ejecutivo- puede establecer una politica general en cuanto a
prioridades por las necesidades que afronta el pais en determinado

momento, de acuerdo con nuestro sistema democratico y segun lo
establece la propia Constitucién Politica, corresponde a cada
municipalidad en su jurisdiccidén velar por los intereses v servicios
locales con exclusién de toda otra interferencia que sea

incompatible con el concepto de «lo local», en los términos que fija
la_Constituciéon Politica; todo lo relativo a la recoleccidn,

tratamiento y disposicién de las basuras y desechos sélidos
pertenece a la esfera de los «intereses y servicios localesy, por lo
menos mientras no se disponga su «nacionalizacion» mediante ley
formal.

VI.—Es de todos sabido el problema que envuelve la ubicacion
de los centros de depdsito y de disposicion final de los desechos que
afronta el pais, y el consiguiente problema sanitario que de ello se
deriva, segiin las experiencias vividas por las comunidades de este
pais, pero no puede esta Sala dejar pasar por alto que todo
proyecto a ejecutarse en esta materia, como en el caso que nos
atiende, puedan obviarse los tramite y los requisitos derivados
de las normas de control de esas actividades, contenidas en la
Ley General de Salud, precisamente para proteger la vida y la
salud de los habitantes y el medio ambiente. En este sentido
proveen las normas legales que regulan el establecimiento y
funcionamiento de los rellenos sanitarios de la Ley General de
Salud y también, las normas reglamentarias que el Poder Ejecutivo
ha emitido en desarrollo de los principios legales generales antes
sefialados. Es por ello que para autorizar el funcionamiento de
un relleno sanmitario es imprescindible que se cumplan los
requisitos correspondientes, siendo como se dijo en
considerandos anteriores, en razén de la especialidad de la
materia y de la autoridad de gobierno local, que sera entonces
al Ministerio de Salud y a la Municipalidad del lugar, a quienes
corresponde, una vez revisados los estudios técnicos que deban
presentarse al efecto, como por ejemplo el estudio de impacto
ambiental, contaminacién de aguas y otros, que deban,
razonablemente, y tomando en consideracién los intereses
nacionales y locales, autorizar o no el funcionamiento del
proyecto que interesa. En ultima instancia, es a la Municipalidad
de la Jurisdiccién a la que corresponde conceder o no la licencia
para el ejercicio de actividades comerciales, a la vez que verificar si
la actividad es compatible con los usos y limitaciones propias de los
planes de desarrollo urbano que pudieran estar vigentes y todo ello,
tratdndose del funcionamiento de una empresa privada en la venta
de servicios. Cuando se trata de la iniciativa de otras
administraciones estatales o de entidades piblicas no estatales, es
méas que evidente, en razén de la autonomia municipal consagrada

en texto constitucional, que no se pueden establecer sin la debida
coordinacién del gobierno local, como lo exigen los articulos 5° v

10 del Cédigo Municipal. Como en el caso concreto, es una
empresa privada la que ha ofrecido sus servicios a otras
municipalidades del Area Metropolitana, aparentemente sin la
intervencion de entes publicos, la decisién final, como lo ordena el
articulo 169 constitucional, sera de la Municipalidad del Canton de
Santa Ana, la que debera actuar velando y protegiendo los derechos
fundamentales de los ciudadanos de esa localidad, pero en todo caso
con apego absoluto al principio de legalidad constitucional”.

10)En sentencia N° 1974-96, de las quince horas nueve minutos del

treinta de abril de mil novecientos noventa y seis, se hace mencién
a la potestad reglamentaria de los gobiernos municipales,
especificamente para dictar reglamentos de organizacién y de
servicio, en los siguientes términos:

“Debe hacerse notar también que el accionante incurre en un
error al seffalar que para que una disposicién de caracter normativo
de las municipalidades tenga asidero legal, debe ser aprobada por la
Contraloria General de la Reptblica; olvida con ello el principio de
la autonomia municipal establecido en la propia Constitucién
Politica, en el articulo 170 y la funcidon encomendada a estas
corporaciones, cual es la «administracién de los intereses y
servicios locales en cada cantén», de conformidad con lo sefialado
en el articulo 169 de la Carta Fundamental. Ademas, en el Cédigo
Municipal, tampoco se establece como requisito para dictar
reglamentos de servicios de una Municipalidad la aprobacion de la
Contraloria General de la Reptiblica, y en el articulo 7 del Cédigo
Municipal se reitera el principio de la autonomia de que gozan las

municipalidades; principio del que se deriva su potestad de dictar
reglamentos auténomos de organizacién y de servicios, entre los
que légicamente se encuentra Ja administracién del Mercado
Central de San José”.

11) En sentencia N°® 6469-97, de las dieciséis horas veinte minutos del
ocho de octubre de mil novecientos noventa y siete, se definio el
proceso para la determinacién del ambito de competencia de las
municipalidades en razén de la materia a lo local, segtin se anotd en
el Considerando VI de esta sentencia.

IX.—Metodologia a seguir para el analisis de la normativa
impugnada. A partir de los conceptos doctrinales expuestos, del analisis
de la voluntad del constituyente que se reproduce en el Considerando V
anterior y de la jurisprudencia citada, la Sala estima que el concepto de la
autonomia municipal debe ser contrastado contra este marco de referencia,
de manera que a él se deben enfrentar las normas impugnadas, a los efectos
de definir si son o no conformes con el sistema municipal de la
Constitucion Politica. También se requiere definir con nitidez la forma
juridica de articulacién de los gobiernos locales con el Poder Ejecutivo, las
instituciones descentralizadas y el resto de los entes publicos; se debe
examinar en cada una de las normas impugnadas, su conformidad con este
marco genérico de lo que es materia local para evaluar sus alcances,
razonabilidad y proporcionalidad, definir si pueden coexistir junto con el
concepto constitucional de lo municipal y establecer asi, lo que es
compatible y lo que es violatorio de la autonomia municipal, todo lo cual
se hard en los siguientes considerandos. A efecto de sistematizar el analisis
de la normativa que se cuestiona en esta accion, la misma se agrupa en seis
grandes grupos en razén de la unidad tematica. En el primero, las
disposiciones en las que se establece el criterio de la coordinacién con
otras dependencias, sean estatales o privadas; en el segundo gn se
analiza el control de legalidad ejercido por la Contraloria Generdrwc la
Republica sobre las municipalidades, tanto en lo que se refiere - -la
elaboracién y ejecucion de su presupuesto municipal, como las n s
referentes a {a contratacion administrativa y a la intervencion que tiere el
érgano contralor en esta materia; en el tercero, la organizacién territorial
en relacién con los cometidos locales; cuarto, la potestad impositiva de los
gobiernos locales en relacion con la fijacion de los tributos y la
administracién de esos fondos; en el quinto, el régimen disciplinario
interno de las municipalidades; y en el Gltimo, la potestad reglamentaria
que varias disposiciones han otorgado a la Contraloria General de la
Republica.

A. DE LAS RELACIONES DE LAS MUNICIPALIDADES CON LAS
DEMAS INSTITUCIONES ESTATALES Y LA SOCIEDAD.

X.—De la obligacién de coordinacién con las instituciones
estatales. Varias de las disposiciones que se cuestionan en esta
inconstitucionalidad -articulos 5°, 10 y 186 del C4digo Municipal, 2° de la
Ley de Tréansito por Vias Publicas Terrestres, 2° de la Ley General de
Caminos Publicos, 9° y 10 de la Ley de Planificacion Nacional, 26 y 27 de
la Ley General de la Administraciéon Publica y 4°, 10, 16, 17 y 18 de la Ley
de Planificacion Urbana-, se refieren a la obligacion de coordinacion que
debe existir entre los gobiernos locales, las instituciones descentralizadas
y el Poder Ejecutivo, para llevar a cabo las funciones que le han sido
encomendadas, lo que debe ser analizado a partir de la naturaleza misma
de la autonomia municipal. Es en virtud de lo dispuesto en el articu’ 70
constitucional, que las municipalidades (entes corporativos locales) | an
de autonomia funcional, administrativa y financiera en la administraciéon
de los intereses y servicios locales (articulo 169 de la Consti’ ‘n
Politica), lo que ha sido reconocido en la jurisprudencia constitucjom—en
forma reiterada (en este sentido, entre otras ver sentencias Nos. 01119-90,
02934-93, 00140-94, 03494-94, 06000-94, 03930-95, 02231-96, y 06469-
97). Y como se ha seflalado en esa jurisprudencia y en los conceptos
contenidos en los anteriores considerandos, la esfera de competencia y
definicién de atribuciones que tienen encomendadas las municipalidades
se determinan en la propia Carta Fundamental, en tanto se refieren
estrictamente a lo “local”. Debe entenderse el mandato constitucional
como una reserva de competencia material en favor de los gobiernos
locales y de su reglamento para definir “lo local”, ambito que s6lo puede
ser reducido por ley -por tratarse de materia constitucional y de un
verdadero derecho a favor de estas instituciones-, de manera tal que
conduzca al mantenimiento de la integridad de los servicios e intereses
locales, en los términos sefialados por este Tribunal en sentencia N° 06469-
97, supra citada. No puede, entonces, crearse un conflicto por antagonismo
o protagonismo entre la materia que integra el fin general de “los intereses
y servicios locales” de los intereses y servicios publicos “nacionales” o
“estatales”, intrinsecamente distintos unos de otros, pero que en realidad
estan llamados a coexistir; y ello es asi, porque ambos tipos de interés
pueden estar, eventualmente, entremezclados y més bien, es frecuente que,
dependiendo de la capacidad econémica y organizativa de los gobiernos
locales, sus limitaciones propias conduzcan a ampliar el circulo de los que
aparecen como nacionales o estatales, lo que hace ver que la distincion no
debe ser inmutable, sino gradual o variable; pero en todo caso, como lo ha
expresado la jurisprudencia antes citada, correspondera en Gltima instancia
al juez decidir s1 los criterios de distincion se conforman o no con el
dimensionamiento constitucional. Definida la competencia material de la
municipalidad en una circunscripcion territorial determinada, queda claro
que habrd cometidos que por su naturaleza son exclusivamente
municipales, a la par de otros que pueden ser reputados nacionales o
estatales; por ello es esencial definir la forma de cooparticipacion de
atribuciones que resulta inevitable, puesto que la capacidad publica de las
municipalidades es local, y ]a del Estado y los demas entes, nacional; de
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donde resulta que el territorio municipal es simultineamente estatal e
institucional, en la medida en que lo exijan las circunstancias. Es decir, las
municipalidades pueden compartit sus competencias con la
Administracion Piblica en general, relacién que debe desenvolverse en los
términos como estd definida en la ley (articulo 5° del Codigo Municipal
anterior, articulo 7° del nuevo Cbdigo), que establece la obligacion de
“coordinacion” entre la municipalidades y las instituciones publicas que
concurran en el desempefio de sus competencias, para evitar duplicaciones
de esfuerzos y contradicciones, sobre todo, porque sdlo la coordinacién
voluntaria es compatible con la autonomia municipal por ser su expresion.
En otros términos, la municipalidad esta llamada a entrar en relaciones
de cooperacién con otros entes piiblicos, y viceversa, dado el caracter
concurrente o coincidente -en muchos casos-, de intereses en torno a un
asunto concreto. En la doctrina, la coordinacion es definida a partir de la
existencia de varios centros independientes de accion, cada uno con
cometidos y poderes de decision propios, y eventualmente discrepantes;
pese a ello, debe existir una comunidad de fines por materia, pero por
concurrencia, en cuanto sea comin e} objeto receptor de los resultados
finales de la actividad y de los actos de cada uno. De manera que la
coordinacién es la ordenacién de las relaciones entre estas diversas
actividades independientes, que se hace cargo de esa concurrencia en
un mismo objeto o entidad, para hacerla util a un plan puablico global,
sin suprimir la independencia reciproca de los sujetos agentes. Como
no hay una relacion de jerarquia de las instituciones descentralizadas, ni
del Estado mismo en relacién con las municipalidades, no es posible la
imposicion a éstas de determinadas conductas, con lo cual surge el
imprescindible “concierto” interinstitucional, en sentido estricto, en
cuanto los centros auténomos e independientes de accion se ponen de
acuerdo sobre ese esquema preventivo y global, en el que cada uno cumple
u  pel con vista en una mision confiada a los otros. Asi, las relaciones
d&.g: municipalidades con los otros entes piblicos, s6lo pueden
J=varse a cabo en un plapo de igualdad, que den como resultado
. »pas pactadas de coordinacién, con exclusion de cualquier forma
\hn‘ﬁ':rativa en detrimento de su autonomia, que permita sujetar a los
entes corporatives a un esquema de coordinacién sin su voluntad o
contra ella; pero que si admite la necesaria subordinacion de estos
entes al Estado y en interés de éste (a través de la “tutela
administrativa” del Estado, y especificamente, en la funcién de control
la legalidad que a éste compete, con potestades de vigilancia general
sobre todo el sector).

La relacién de cooperacion definida ha sido comprendida por la
Sala Constitucional, que en forma reiterada ha sefialado que para que
puedan llevarse a cabo los proyectos de las distintas instituciones publicas,
debe hacerse con respeto del ordenamiento juridico: en primer lugar, las
normas de rango constitucional, y después, las de rango legal y
reglamentarias, de manera tal que, para que el Poder Ejecutivo o los otros
entes publicos lleven a cabo proyectos de su iniciativa en una determinada
localidad, deben contar con los respectivos permisos y licencias
municipales, si es del caso, como lo indicé en sentencia de amparo N°
02231-96, transcrita, en lo que interesa, en el Considerando VIII de esta
sentencia.

Esta obligacién de coordinacion entre las instituciones del Estado y
las municipalidades estd implicita en la propia Constitucién Politica; asi
por ejemplo, en lo que se refiere a la potestad tributaria municipal, en tanto
¢ la iniciativa debe ser de los propios Concejos, tanto para su
HaerDacion por parte de la Asamblea Legislativa, como para la exencién de
Joe tributos, atn tratandose de la politica econdmica del Estado, como se

6 en sentencia N°® 2311-95, supra citada; con lo cual, se esta diciendo

debe existir una debida y obligada ceordinacién entre el Estado y
los entes corporativos locales, cumpliéndose asi lo ordenado por esta
disposicién, sin que ello implique unra invasion a la autonomia
municipal. [gualmente, estima la Sala que en materia de planificacion
urbana se debe dar esa misma relacion de coordinacion, ain cuando se ha
definido -por disposicion constitucional- que Ja planificacion urbana es
competencia de los gobiernos locales, la misma deberia ordenarse de
conformidad con las directrices y lineamientos generales del Plan
Nacional de Urbanismo elaborado por el Poder Ejecutivo (a propuesta de
la Direccion de Urbanismo del INVU y el Ministerio de Planificacidon
Nacional y Politica Econdmica) e integrado en el Plan Nacional de
Desarrollo a que alude la Ley de Planificacién Nacional, en el entendido
de que ese Plan debe ser aprobado por una ley ordinaria. Con este marco
de referencia, es que analizan las normas cuestionadas.

X1.—Del articulo 5° del Cédigo Municipal. Se sefiala en la accion
que con el articulo 5° de]l Cédigo Municipal las competencias municipales
se ven mermadas, si se entiende que las atribuciones legales a que alude el
articulo son ilimitadas, en tanto pone por encima de las competencias
municipales, las de los otros entes descentralizados, con el siguiente texto:

“La competencia municipal, definida en el articulo anterior, no
afecta las atribuciones conferidas a otras entidades de la
Administracion Pablica. No obstante, estas entidades informaran
al Concejo y coordinaran con éste, con la debida antelacion, las
obras y proyectos que pretendan realizar en el canton
respectivo.”

De conformidad con lo sefialado -en el Considerando anterior,
respecto de la coordinacion que debe existir entre Jas municipalidades y
demas instituciones publicas, el articulo 5° del anterior Cédigo Municipal
resulta constitucional, debiendo declararse sin lugar la accién respecto de
esta impugnacion; y consecuentemente, el articulo 6° del Cddigo
Municipal vigente, en cuanto dispone

“La municipalidad y los demas o6rganos y entes de la
Administracién Publica deberdn coordinar sus acciones. Para tal
efecto deberan comunicar, con la debida anticipacion, las obras que
proyecten ejecutar”;

el que tampoco es inconstitucional.

XI1.—Del articulo 10 del Codigo Municipal. El articulo 10 del
mismo _cuerpo legal es cuestionado en cuanto permite que cualquier
entidad estatal o privada realice obras pablicas de interés general, incluso
hasta prestar un servicio local, con la debida aprobacién de la
municipalidad respectiva:

“Las entidades publicas no estatales o privadas que se
constituyan legalmente para cumplir finalidades de interés cantonal
s6lo podran ejecutar obras de interés o servicios publicos con la
aprobacion del Concejo Municipal o mediante concierto con la
corporacién”;

lo cual se estima violatorio de la autonomia municipal, ya que las
competencias municipales no pueden cederse. El analisis de esta
disposicioén debe ubicarse en el contexto doctrinario que se defini6 en el
considerando X de esta sentencia. Sin embargo, el ambito de aplicacion de
la norma en comentario se extiende mas all4, al referirse a “entes publicos
no estatales o privados”, como las asociaciones de desarrollo o
asociaciones constituidas conforme a la Ley de Asociaciones, debidamente
inscritas en el Registro respectivo, creadas con el fin de satisfacer
necesidades de interés para el cantén, y también las de interés nacional. La
accionante incurre en un error de concepcion al estimar que la autonomia
municipal es lesionada por la posible participacion de entidades privadas
o publicas no estatales en la administracion de los cometidos locales, ya
que la concurrencia no viola tal autonomia, sino que mas bien la conforma
y la fortalece, en tanto debe partirse de que la base de los entes municipales
es, precisamente, el grupo de vecinos, segin lo definié el articulo 1° del
Coédigo Municipal derogado, y que lo reitera el texto del vigente articulo
1° del Cédigo Municipal:

“El Municipio estd constituido por el conjunto de vecinos
residentes er un mismo cantén, que promueven y administran
sus propios intereses por medio del gobierno municipal.”

De manera que, debe hacerse la distincién de la iniciativa privada
que se conforma segun lo dispuesto en la norma transcrita, para emprender
una tarea o servicio que ya presta la municipalidad, sea en forma parcial
(organizacion de vecinos por barrios o calles) o total (la agrupacion de
vecinos de un cantdn), lo que no es contrario a la autonomia municipal, en
el tanto no desplace la figura y cometidos municipales. Con lo anterior
queda claro que los vecinos, no sélo pueden coadyuvar en la solucién de
los problemas y administracion de los intereses locales, por responder a la
naturaleza y esencia de lo que son las municipalidades, sino que deben
hacerlo. En este sentido, es la inteligente cooperacion entre las iniciativas
publica y privada, la causa que origina los avances y cambios sociales de
importancia; participacion que en todo caso, para salvaguardar el interés
municipal, debe llevarse en forma ordenada, en tanto la disposicion exige
que toda obra o servicio de interés local que proyecten llevar a cabo en el
cantdn las entidades privadas o piblicas no estatales, sea sometido a la
aprobacion del Concejo, o incorporado por concertacion, como objetivo
municipal. De manera que las atribuciones municipales y la actividad
privada pueden ir dirigidas en un mismo sentido, en lo que a bienestar de
la comunidad se refiere, siempre bajo la supervision de las autoridades
locales, y en todo caso, la iniciativa privada debe armonizarse, 0 bien
subordinarse (la segunda a la primera), a través de la aprobacién municipal
discrecional, con lo que no es posible estimar que haya lesion a la
capacidad municipal de gestion de “lo local”, segiin lo dispuesto en el
articulo 10 impugnado. Asimismo, cabe recordar que mediante el régimen
propio de las concesiones, la Administracion puede contratar con el
particular la prestacion de los servicios pblicos que le competen, régimen
que es de plena aplicacién para las autoridades municipales, sobre todo
para la prestacién de los intereses y servicios locales, de manera que la
recoleccion de basura, limpieza de aceras y cunetas o la prestacion del
servicio de suministro de agua potable -entre otros-, bien puede atribuirse
a asociaciones privadas o a particulares, mediante el contrato respectivo.
En este sentido, y referido a la materia, cabe resaltar que la concesion no
traslada la competencia de lo local al particular o entidad privada
autorizada en los términos del articulo 10 impugnado, sino que se wrata del
otorgamiento de un derecho de explotacion o de prestacion del servicio, de
manera que

“[...]J(e)l concesionario tiene evidentemente el deber, y no sélo el
derecho, de prestar el servicio piblico, quedando la titularidad de
ese servicio en la Administracién, a quien corresponde la
organizacion del servicio publico y el control de la prestacion que
haga el concesionario” (sentencia niimero 5403-95, de las dieciséis
horas seis minutos del tres de octubre de mil novecientos noventa y
cinco);
con lo cual, queda claro que, al no existir una transferencia de las

competencias municipales, sino una convencion en lo que respecta a su
prestacion, la cual para su verificacion debe contar con la aprobacién del
Concejo y concretizacién mediante el respectivo contrato de concesion, no
hay infraccion a la autonomia municipal. Las tareas municipales admiten
participacion de la iniciativa privada, salvo que exista ley reforzada que lo
prohiba y declare un monopolio municipal al respecto (articulo 46
constitucional); por lo que, mas bien, puede decirse que la prestacion de
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los servicios por particulares debidamente aprobada consolida un
verdadero derecho a la empresa y a su valor econdémico, con entera
independencia, en tanto existe en nuestro pais, el derecho a la libre
empresa.

XII1.—Del articulo 186 del Cédigo Municipal. Se impugna esta
disposicion en cuanto ordena que los comités cantonales de deportes y
recreacion, adscritos a las municipalidades, ejecuten los programas de la
Direccion General de Educacién Fisica y Deportes. Para determinar la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de esta disposicion, debe hacerse
un estudio cronologico de la normativa que los regula.

a) Inicialmente los comités cantonales de deportes y recreacion no
formaban parte de la organizacion interna de las municipalidades,
asi como tampoco tienen asignada competencia en lo local, ya que
fueron creados mediante la Ley Orgénica de [a Direccién General
de Educacién Fisica y de Deportes, N° 3656, de seis de enero de mil
novecientos sesenta y seis, en su articulo 6, como érganos
dependientes de la Direccion General de Educacion Fisica y
Deportes (organismo dependiente del Ministerio de Educacion
Publica), con el Onico fin de administrar sus instalaciones
recreativas y deportivas.

b) Mediante el articulo 186 del Cédigo Municipal, Ley N° 4574, de
cuatro de mayo de mil novecientos setenta -impugnado en esta
accion- se establece la participacion de las municipalidades en la
integracion de los comités cantonales de deportes, y establece la
obligacion de coordinacién con los gobiernos locales en lo
“concerniente a sus inversiones y obras del cantén” y la sujecion a
los programas y planes nacionales del deporte y recreacion dados
por la Direccion General de Educacion Fisica y Deportes.

¢) El Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes emiti¢ el Reglamento
de los Comités de Deportes, que es el Decreto Ejecutivo N° 3170-
C. del nueve de agosto de mil novecientos setenta v _tres, con
fundamento y segun los lineamientos establecidos en la citada Ley
N° 3656.

d) El veintiséis de abril de mil novecientos noventa y ocho la
Asamblea Legislativa promulga el nuevo Cédigo Municipal,
aprobado mediante Ley N° 7794, el cual entré en vigencia el
dieciocho de julio del afio pasado. Con esta legislacion, cambia la
conformacion de los comités cantonales de deportes, los cuales
dejan de ser organos dependientes de la Direccion General de
Educacion Fisica y Deportes, para integrar la organizacion de las
municipalidades; en cuanto el articulo 164 dispone:

“En cada cantdn, existird un Comité cantonal de deportes y
recreacion, que estara adserito a la municipalidad respectiva y
gozara de personalidad juridica instrumental para construir,
administrar y mantener las instalaciones deportivas de su propiedad
u otorgadas en administracion. Asimismo habrd Comités comunales
de deportes y recreacion, adscritos al comité cantonal respectivo”;

en virtud de lo cual, estdn sujetos a la regulacion normativa que
dicte la respectiva municipalidad (articulo 169). Es importante
resaltar en este analisis que la integracion de estos comités la
realizan los mismos vecinos de la comunidad, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 165, con lo cual, ya no habran miembros
en representacion de instancias publicas descentralizadas o del
Poder Ejecutivo, como sucedia anteriormente; y lo referente a su
presupuesto y financiacion estd estipulado en el articulo 170, como
una asignacioén que le hace el gobierno municipal.

e) Y por ultimo, mediante la Ley de Creacion del Instituto
Costarricense del Deporte y la Recreacién y del Régimen Juridico
de la Educacién Fisica, el Deporte y la Recreacion, N° 7800, de
veintiocho de abril de mil novecientos noventa y ocho, que entro en
vigencia el primero de agosto de mil novecientos noventa y ocho,
en los articulos 64 a 66, se volvieron a pasar estos comités a la
organizacion del Poder Ejecutivo, pero esta vez, adscritos a ese
Instituto (articulo 64), al que se le otorgo el caracter de institucion
semiauténoma, con personalidad juridica propia e independencia
administrativa (articulo 1°).

El analisis anterior, es importante para determinar que, en un
principio, y hasta la promulgacién del nuevo Cddigo Municipal, el articulo
186 no es contrario al orden constitucional, toda vez que al no conformar
los comités cantonales la organizacion interna de los municipios, la tnica
participacion o relacién que tenian las entidades locales con estos comités
era la de coadyuvar en su integracion, de conformidad con lo dispuesto en
el inciso a) del articulo 65 ibidem. Y dentro de este contexto normativo,
bien se puede afirmar que una ley posterior que eliminara la colaboracién
de las municipalidades en lo que corresponde a la integracion de estos
comités no seria inconstitucional, en tanto no constituia una atribucioén
propiamente municipal, sino que mas bien se definia dentro de las
funciones de colaboracidn y cooperacion debida entre los diversos entes
estatales, segin se definié en el Considerando X anterior.

En relacion con lo impugnado concretamente por el accionante-,
disponia la norma:

“Los comités cantonales de deportes y recreacion podran
realizar, en el respectivo municipio, los planes nacionales que para
el deporte y la recreacion dicte la Direccion General de Educacion
Fisica y Deportes, y le brindardn a esa dependencia toda la
colaboracién posible, sobre todo en el aspecto del cuidado de las
instalaciones de su propiedad, cuando ésta lo solicite.”

Debe notarse que no se trata de una norma imperativa, sino de una
disposicion que posibilita en un sentido, el actuar de los comités
cantonales de deportes y recreacion, todo dentro del espiritu que orientd al

legislador el dictar el comentado articulo 5° del Cédigo Municipal; es
decir, la de mantener una relacion de cooperacion entre las diversos
instituciones que conforman el Estado. El texto de la norma contintia
diciendo:

“Asimismo, la Direccion, dentro del marco que le sefiale la ley
organica, brindard a los comités toda la colaboracion en materia de
deportes y recreacion, dentro de la politica nacional que en este
campo debe promulgar y dirigir”;

lo cual no es violatorio de la autonomia municipal, dentro del
contexto definido en el Considerando X de esta sentencia.

Sin embargo, a partir de la promulgaciéon del nuevo Cddigo
Municipal, si resultan contrarios a su autonomia municipal los articulos
64, 65, 66, 67 vy 68 de la Ley de Creacidn del Instituto Costarricense del
Deporte y la Recreacion y del Régimen Juridico de la Educacion Fisica, el
Deporte y la Recreaciéon, N° 7800, de veintiocho de abril de mil
novecientos noventa y ocho, por implicar una desmembracion de la
organizacion .interna de las municipalidades, para traspasarla a una
institucion semiautonoma, segin se explicé en el punto e) de este
Considerando. Esta declaratoria de inconstitucional es retroactiva a su
fecha de entrada en vigencia, sea el primero de agosto de mil novecientos
noventa y ocho.

No obstante lo anterior, es importante resaltar que el Instituto
Costarricense del Deporte y la Recreacion no es inconstitucional en si
mismo, y estd en plena potestad para dictar politicas y programas en el
campo del deporte y la recreacién a nivel nacional, en los términos en que
se establecen en el parrafo segundo del articulo 1° de su ley de creacion:

“El fin primordial del Instituto es la promocidn, el apoyo y el
estimulo de la préctica individual y colectiva del deporte y la
recreacion de los habitantes de la Republica, actividad conside:
de interés publico por estar comprometida la salud integral de—«
poblacion. Para tal efecto, el Instituto debe orientar sus accione ™
programas y proyectos a fomentar el fortalecimiento de i
organizaciones privadas relacionadas con el deporte y la recreacion,
dentro de un marco juridico regulatorio adecuado en consideracion
con el interés puiblico, que permita el desarrollo del deporte y la
recreacion, asi como de las ciencias aplicadas, en beneficio de los
deportistas en particular y de Costa Rica en general”;

tarea para la cual, el articulo 3° de la misma ley le confiere las
siguientes atribuciones:

“a) Estimular el desarrollo integral de todos los sectores de la
poblacion, por medio del deporte y la recreacion.

b) Fomentar e incentivar el deporte a nivel nacional y su
proyeccion internacional.

¢) Contribuir al desarrollo de disciplinas de alto rendimiento.

d) Reconocer, apoyar y estimular las acciones de organizacién y
promocién del deporte y la recreacion, realizadas por las
entidades deportivas y recreativas gubernamentales y no
gubernamentales.

e) Desarrollar un plan de infraestructura deportiva y velar por el
adecuado mantenimiento, seguridad y salubridad de las
instalaciones deportivas y los espectaculos publicos deportivos y
recreativos.

f) Velar porque en la practica del deporte, en especial de :
rendimiento o competitivo, se observen obligatoriamente ..’
reglas y recomendaciones dictadas por las ciencias del deporte -
la técnica médicas, como garantia de la integridad de la salud
deporte.

g) Garantizar la practica del deporte y la recreacion a las personas
discapacitadas.

h) Velar por la planificacién de corto, mediano y largo plazo del!
deporte y, en particular, porque los planes y programas
respectivos sean armoénicos con la salud del deportista,
financieramente viables y acordes con la calendarizacion de las
actividades y campeonatos a nivel regional e internacional del
deporte de que se trate.

i) Velar porque los programas y calendarios nacionales de
competicion de los deportes y actividades deportivas, asi como
las formas o modalidades que rijan para ellos sean aprobados de
manera definitiva y publicados con antelacion de seis meses
como minimo a la fecha de inicio y que las reglas y los horarios
se cumplan estrictamente durante toda la celebracion, salvo caso
de fuerza mayor o fortuito. Por razones de interés publico, los
horarios de las actividades y competiciones tomaran en cuenta,
al menos, los siguientes factores:

i) La homogeneidad.

ii) Las condiciones climaticas de los lugares donde se
celebraran.

iiiy La armonia con la celebracion de actividades comunales,
civicas y religiosas.

iv) Los deberes laborales de los trabajadores.

v) Las recomendaciones de salud dictadas por el Ministerio de
Salud, en consideracion a los deportistas y al publico.

Jy Velar porque en los deportes de alto rendimiento y competicion,
los clubes o las agrupaciones deportivas incluyan,
obligatoriamente, dentro de sus planes, programas de corto,
mediano y largo plazo, la promocién de ligas menores,
prospe:tos o pioneras.



