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INFORME DE INVESTIGACION CIJUL

TEMA: FUNCIONES DEL INSTITUTO NACIONAL DE VIVIENDA Y URBANISMO,
EN LA PLANIFICACION URBANA

RESUMEN: E1 ©presente informe aborda el papel del Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo en la Planificacidén urbana en
nuestro pais, con este fin se expone doctrina sobre las funciones
del Instituto en materia de planificacidén, asi como un breve marco
normativo de la materia, ademds de pronunciamientos de la
Procuraduria General de la Republica referentes al tema.
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Funciones del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, en 1la
Planificacién urbana
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“En dos aspectos fundamentales se cimenta 1la labor de este
Instituto: la vivienda y el urbanismo, ambos de suma importancia
en el desarrollo del pais. Pero si bien hoy dia la vivienda se ha
constituido en un problema de dimensiones mundiales, mas
importante lo es la regulacién urbana. Dentro de ésta vemos
inmerso un adecuado acondicionamiento de las viviendas que gozaran
de apropiadas condiciones higiénicas y comunales todo ello
producto de un conveniente plan urbanistico.

El INVU ha brindado, a través de su Departamento de Urbanismo,
todo tipo de asesoria solicitada por las organizaciones estatales
y autdénomas.

Con frecuencia, se solicitan colaboraciones para apertura de
proyectos de parques, areas de  juegos, asi como las
recomendaciones para ubicar adecuadamente edificaciones de tipo
comunal, cultural y otros. Para el cumplimiento de 1las labores
descritas, segln informacién brindada al respecto por el
Departamento en mencidén, éste posee las siguientes unidades
técnicas adecuadas a esas actividades:

1.Planificacién Urbana- Nacional

Fundamentalmente su labor es la elaboracién de planes nacionales
de desarrollo urbano.

Otro de sus objetivos es el de iniciar 1los estudios para
establecer un sistema de Planificacién Urbana Regional.

3. Urbanistica Legal

Una de las funciones es la Asesoria. Lo hace hacia la Jefatura del
Departamento en todas las materias que se plantean vinculadas a la
aplicacién de leyes y reglamentos. Igualmente deberd estar atenta
a los proyectos de ley que se vinculan con 1la planificacién
urbana, con el fin de formular a la Asamblea Legislativa, las
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observaciones que estime convenientes.

También brinda asesoria a 1los encargados de proyectos del
Departamento, (....) interviene en la asesoria que se le otorga a
las municipalidades en general (...)

4. Cooperacién Técnica:

(....) pretende colaborar con 1los objetivos propuestos en los
diferentes estudios de planeamiento urbano, a fin de orientar
inversiones plblicas o privadas dentro de un orden prioritario,
particularmente con el propdsito de ordenar e incentivar el
verdadero desarrollo wurbano. La participacion de esta wunidad,
tiene adicionalmente, el propdésito de coadyuvar con los municipios
en la ejecucidén de proyectos de desarrollo urbano.

Segun 1o disponen los articulos 4 y 5 de la Ley, el aludido Plan
Nacional de Desarrollo Urbano debe ser propuesto por la Junta
Directiva del INVU al Poder Ejecutivo, el cual, una vez con las
enmiendas del caso, lo remitird a las municipalidades y demas
instituciones conexas con la materia urbana.

Como una de 1las dependencias eminentemente rectoras en politica
urbana 1la Ley de Planificacién Urbana creo 1la Direccién de
Urbanismo cuya regulacién y funciones estan contempladas en los
articulos 7 al 14 de dicha ley.

Segln los mismos, la Direccién de Urbanismo es una oficina asesora
de 1las Instituciones involucradas en el proceso urbano. Es
asimismo 1la encargada de elaborar y tener actualizado el
mencionado Plan de Desarrollo Urbano.

2 NORMATIVA
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Ley Orgdnica del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo INVW

Finalidades

Articulo 4°.- El Instituto tendra las siguientes finalidades:

b) Planear el desarrollo y el crecimiento de las ciudades y de
los otros centros menores, con el fin de promover el mejor uso de
la tierra, localizar las é&reas publicas para servicios comunales,
establecer sistemas funcionales de calles y formular planes de
inversidén en obras de uso publico, para satisfacer las necesidades
consiguientes;

(...)

d) Desarrollar sus planes y programas debidamente coordinados en
sus diferentes etapas de investigacidon socio-econdmica, de
planeamiento y de «construccién, asi como en las actividades
educativas y asistenciales que exija la administracion de los
mismos;

e) Asesorar a los organismos del Estado y demdas Instituciones
Pablicas y coordinar 1las iniciativas publicas en asuntos de
vivienda y urbanizacién, cuando asi se solicite; vy

f) Adecuar sus planes y estudios a los programas nacionales de
desarrollo econdémico y social, sometiéndolos a la aprobacidn del
Ministerio de Salubridad Piblica en sus aspectos sanitarios.

Atribuciones

Articulo 5°.- El Instituto tendra las siguientes atribuciones
esenciales:
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a) Preparar planos reguladores para todos Llos conglomerados
urbanos de la nacién que a juicio de la Institucidén lo ameriten, vy
redactar los reglamentos necesarios para su aplicacién, la que se
hara efectiva a través de las Corporaciones Municipales, previa la
aprobacion de una ley general de planeamiento de las ciudades;

b) Formular planes generales para la construccidén e higienizaciodn
de viviendas o de unidades vecinales; o para la formulacidén de
urbanizaciones, atendiendo a las necesidades, a la gravedad y a la
urgencia que presente el problema de la vivienda rural o urbana,
en los diversos lugares del pais y a las exigencias del urbanismo.

Los programas a que se refiere este inciso se ejecutardn
primeramente en aquellos cantones en que, de acuerdo con los datos
suministrados por la Direccidén General de Estadistica y Censos,
haya mas necesidad de viviendas, tomando en cuenta la cantidad de
éstas que, por su mal estado, sea necesario renovar y la urgencia
de casas para alojar nuevas familias, conforme a la intensidad de
crecimiento de cada poblacidn;

ch) Eliminar gradualmente de las d&reas urbanas las construcciones
y viviendas insalubres o peligrosas, mediante planes adecuados de
reconstruccién o de readaptacién de la mismas, que el Instituto
elaborara dentro de las mejores normas de seguridad para sus
inversiones, tomando en cuenta, desde luego, el aspecto social que
el problema presente.

( El parrafo segundo de este inciso fue derogado por el articulo
76 de la ley No.4240 de 15 de noviembre de 1968 ).

Para estos efectos, el Ministerio de Salubridad Pdblica y el
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo procederan, conjunta o
separadamente, de acuerdo con los articulos 282 y 283 del Cdédigo
Sanitario.

(Este dltimo pdarrafo fue asi adicionado por el articulo 31 de la
ley No. 2760 del 16 de junio de 1961).
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e) Ejecutar, dentro de sus programas de construcciéon de viviendas,
las obras de urbanizacidén y saneamiento urbano. Y construir los
centros para los servicios comunales necesarios;

f) Promover 1la coordinacién de las actividades relativas a
viviendas y urbanismo de todas las dependencias del Estado y sus
Instituciones y Corporaciones auténomas que se ocupen de estos
asuntos;

Ley de Planificacioén Urbana
Plan Nacional de Desarrollo Urbano

Articulo 29.- Las funciones que requiere la Planificacién Urbana,
nacional o regional, serdn cumplidas ©por 1la Oficina de
Planificaciéon y ellnstituto, a fin de promover:

a) La expansioén ordenada de las centros urbanos;

b) El equilibrio satisfactorio entre el desenvolvimiento urbano y
el rural, por medio de una adecuada distribucién de la poblacién y
de las actividades econdémicas;

c) El desarrollo eficiente de las areas urbanas, con el objeto
decontribuir al mejor uso de los recursos naturales y humanos; y

d) La orientada inversién en mejoras publicas.

Articulo 32.- Conforme a 1los objetivos antes indicados, el
Instituto preparara, revisara y mantendra al dia un Plan Nacional
de Desarrollo Urbano, en que estén representados los elementos
necesarios,especialmente:
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a) La politica de desarrollo que tienda a cumplir las principales

finalidades, requerimientos y recomendaciones, sobre el
crecimiento y desarrollo de las dareas urbanas;

b) El factor de poblacién, con las proyecciones de su crecimiento
y distribucién, a nivel nacional, regional y urbano, incluyendo
normas recomendables sobre densidad;

c) El uso de la tierra con planes sobre la extensién y forma de
aprovechamiento de 1las porciones requeridas para el crecimiento
urbano;

d) El desarrollo industrial, con indicacién de 1los sitios
apropiados para efectuarlos en las areas urbanas;

e) La vivienda y 1la renovacién urbana, con exposicién de las
necesidades, metas y programas para una y otra linea de operacidn;

f) Los servicios publicos, para analizar y ubicar en forma general
los proyectos sobre transportes, comunicaciones,
electrificacién,abastecimiento de agqua, drenajes pluviales vy
sanitarios, instalaciones educativas y asistenciales, y todos los
demas que por su funcidén, tamafio,extensién, situacién legal u otra
causa, deban incluirse dentro del referido Plan; vy

g) La recreacién fisica y cultural, que propicie la conservacién y
el disfrute racional de los recursos naturales, de las reservas
forestales,de las vida silvestre y de los 1lugares escénicos vy
sitios o edificios de interés histdrico o arqueoldgico.

Articulo 4¢9.- Compete a la Junta Directiva del Instituto proponer
el Plan Nacional de Desarrollo Urbano al Poder Ejecutivo, el cual
previas las modificaciones que estime necesarias, lo aprobara vy
remitira a las municipalidades e instituciones auténomas vy
semiauténomas que juzgue conveniente. Igual procedimiento se
observara respecto a la adopcién de partes, adiciones o enmiendas
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que se le hagan.

Articulo 59.- En asocio de 1la Oficina de Planificacién, el
Instituto se encargara de renovar periddicamente el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano, y presentard al Poder Ejecutivo, en el
primer bimestre de cada afo, un informe sobre el estado de
aplicacién del Plan, copia del cual pasara dicho poder a la
Asamblea Legislativa durante el mes de mayo inmediato siguiente.

Dicho Plan sera debidamente divulgado y el Instituto lo presentara
directamente a las municipalidades.

Articulo 69.- Las recomendaciones del Plan Nacional servirdn para
orientar a 1la Asamblea Legislativa y a todos 1los organismo
rectores de 1la Administracién Publica, nacionales o locales,
respecto a la realizacién yprioridad de aquellos proyectos de su
incumbencia que, como los de obras o mejoras, trascienden al
desarrollo fisico.

Articulo 792.- C(Créase 1la Direccién de Urbanismo, adscrita al
Departamento de Urbanismo del Instituto, encargada de:

1) Elaborar el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, revisarlo para
mantenerlo al dia e informar sobre su estado de aplicacién;

2) Promover la coordinacién de los proyectos publicos y privados
que por su funcién, magnitud, extensidén o cualquier otro motivo,
interesen a la vigencia del mismo Plan;

3) Asesorar y prestar asistencia a las municipalidades y a los
demas organismos publicos dedicados a 1la planificacién, en todo
cuanto convenga al establecimiento o fomento de esa disciplina; y

4) Ejercer vigilancia y autoridad para el debido cumplimiento de
las normas de interés nacional comprendidas en esta ley y en los
reglamento de desarrollo urbano.
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Articulo 892.- Deberd esa Direccidén, en asocio necesario de 1la
Oficina de Planificacién, y para cumplir 1la labor coordinadora
enunciada en el inciso 2) del articulo anterior:

1) Colaborar con dicha oficina a efecto de organizar y mantener
uncentro de informacidén que recoja datos sobre planes o proyectos
de desarrollo fisico, para su debida coordinacién, evaluacidn vy
divulgaciodn;

2) Dar su asesoramiento en asuntos de planificacién urbana vy
regional,y organizar relaciones directas entre 1los funcionarios
encargados por los distintos organismos de 1los respectivos
proyectos;

3) Preparar y mantener al dia un Mapa Oficial de Proyectos vy
Mejoras,ubicando en forma general 1las obras y servicios que
convengan al Plan Nacional; vy

4) Resolver y conciliar, en asocio de la Oficina de Planificacién,
las incongruencias que se adviertan en el Plan Nacional, o entre
los proyectos propuestos por las diferentes instituciones vy
dependencias, informando de tales incompatibilidades a las
entidades correlacionadas junto con las recomendaciones del caso.

Articulo 99.- Las asesoria y asistencia 1local enunciada en el
inciso 3) del articulo 72, comprenderd 1la colaboracién de 1la
mencionada Direccién con miras a lo siguiente:

1) Preparar, aplicar y modificar el Plan Regulador y sus
reglamentos;

2) Estudiar y recomendar mejoras a los sistemas administrativos vy
a Llos recursos de las municipalidades, <con el objeto de
posibilitar un mayor desarrollo de 1los programas locales de
planificacion; y

3) Proponer a las municipalidades proyectos de financiacidn
cooperativa, tendientes a efectuar mejoras de especial
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trascendencia que impulsen 1la aplicacién de los planes
reguladores.

Articulo 10.- Corresponden asimismo a la Direccién de Urbanismo,
dentro de las funciones de control que le asigna el inciso 4) del
articulo 72, las siguiente:

1) Revisar y aprobar los planes reguladores y sus reglamentos,
antes de su adopcion por las municipalidades;

2) Examinar 'y visar, en forma ineludible, los planos
correspondientes a proyectos de urbanizacién o de fraccionamiento
para efectos de wurbanizacién, previamente a su aprobaciodn
municipal;

3) Informar o denunciar a 1las corporaciones municipales, la
comisién de infracciones graves a esta ley o al Plan Regulador
Local, cometidas en el aprovechamiento de terrenos o en la factura
de construcciones;

4) Ordenar 1la suspensién de aquella obra en que ha habido 1las
infracciones contempladas en el inciso anterior cuando, después de
transcurrido un término prudencial desde que formule la respectiva
denuncia, no actle la municipalidad como 1le corresponde, en el
sentido de impedir o corregir la transgresién apuntada; y

5) Requerir el auxilio de 1las autoridades de policia para dar
efectividad a las o6rdenes que expida, conforme al inciso anterior
y, en general, para la mejor vigilancia en el control del
desarrollo urbano.

Las autoridades requeridas estaradn obligadas a prestar esa
colaboracion.

Articulo 11.- La Direccién de Urbanismo organizarda el
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procedimiento de consulta a las comisiones asesoras que la Junta
Directiva del Instituto disponga integrar ad-honorem, con 1los
elementos entendidos orepresentativos en campos especializados.

Articulo 17.- Previamente a implantar un plan regulador o alguna
de sus partes, deberd la municipalidad que lo intenta:

1) Convocar a una audiencia puUblica por medio del Diario Oficial
ydivulgacion adicional necesaria con la indicacién de Tlocal,
fechay hora para conocer del proyecto y de 1las observaciones
verbales o escritas que tengan a bien formular los vecinos o
interesados. El seflalamiento deberd hacerse con antelacién no
menor de quince dias hdabiles;

2) Obtener 1la aprobacién de 1la Direccidén de Urbanismo, si el
proyecto no se hubiere originado en dicha oficina o difiera del
que aquélla hubiere propuesto, sin perjuicio de 1los recursos
establecidos en elarticulo 13;

3) Acordar su adopcién formal, por mayoria absoluta de votos; y

4) Publicar en "La Gaceta" el aviso de la adopcidén acordada, con
indicacién de la fecha a partir de la cual se hardn exigibles las
correspondientes regulaciones.

Igualmente serdn observados los requisitos anteriores cuando se
trate de modificar, suspender o derogar, total o parcialmente, el
referido plan o cualquiera de sus reglamentos.

Articulo 18.- La Direccidén de Urbanismo podra negar la aprobacién
de partes del plan o sus reglamentos, respaldada en principios
legales o técnicos, cuya vigencia sea de absoluto interés nacional
o0 regional.

De no acogerse los reparos hechos por la Municipalidad, quedard en
suspenso s6lo la parte objetada, sin perjuicio de que la
corporacién inconforme haga uso de los recursos establecidos en el
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articulo 13 o se avenga a someter la controversia a la decisidn de
la comisidén conciliadora que las partes convengan constituir para
el caso.

Transitorio II.- El Instituto dictard las normas de desarrollo
relativas a las materias a que se refiere el articulo 21 de esta
ley.

Podrd ademas, confeccionar los planes reguladores y delimitar los
distritos urbanos y demds dareas sujetas a control urbanistico, en
tanto las municipalidades no hubieren promulgado en la respectiva
materia,parte de ella, sus propias disposiciones locales con
ajuste a esta ley.
Los preceptos y reglamentos que dicte el Instituto regiran en los
territorios jurisdiccionales o en la parte de ello que las normas
sefialen,a partir de su publicacién en el Diario Oficial.

(Asi reformado por el articulo 1° de la Ley N2 5900 del 19 de
abrildel976 y de conformidad con 1la Resolucién de 1la Sala
Constitucional N9 4205-96 de las 14:30 horas del 20 de agosto de
1996)

3 JURISPRUDENCIA

Planificacion Urbana
[SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA]®

A) LA PLANIFICACION URBANA LOCAL. -

I).- Para el accionante los articulos 15 y 19 de 1la Ley de
Planificacion Urbana son contrarios a los articulos 9, 105 y 121
inciso 1) constitucionales, pues otorgan potestades ilimitadas a
las municipalidades para interferir en materia reservada a la ley
formal, como es la imposicién de regulaciones a los derechos de
propiedad y de 1libre empresa.- ELl Procurador General de la
Republica, por su parte, estimé que el articulo 169 de la
Constitucidén Politica faculta plenamente a 1las municipalidades
para planificar el desarrollo urbano de su localidad y que se
trata en todo caso de una autorizacién derivada directamente de su
texto, como una forma de velar por los "intereses y servicios
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locales".- Por esta razén es criterio de la Sala que resulta
necesario concretar el concepto del término "local", al menos para
determinar si la potestad de planificacién urbana otorgada a 1los
muncicipios dentro de sus limites territoriales, encuadra dentro
de éste, o si por el contrario lo excede, en contravencién de 1los
articulos constitucionales invocados por el actor.- Ciertamente,
el articulo 169 no define, ni da mayores elementos de juicio como
para extraer en forma definitiva 1o que debe entenderse por
"intereses y servicios locales", como tampoco lo hace la Ley de
Planificacién Urbana o el Cdédigo Municipal; se trata en realidad
de un concepto juridico indeterminado, tal como los de "orden
publico" o "buenas costumbres" para citar s6lo los establecidos en
la propia Constitucién (articulo 28 parrafo 2) o ademds, los de
"fidelidad", "uso natural de 1las cosas", "urgencia", "utilidad
publica", "conducta nociva", "tranquilidad", etc.- El comun
denominador de todos estos conceptos resulta ser el hecho de que
la ley no resuelve con exactitud su contenido para su aplicaciodn
en casos concretos; y para desentranar su contenido exacto en esos
casos resulta necesario acudir -como lo afirma la mas calificada
doctrina- a criterios de valor y experiencia, por parte de quien
corresponda aplicarlo y en daltima instancia del juez (Véase como
referencia la sentencia de esta Sala #1684-91 de las 16:00 horas
del 28 de agosto de 1991).-

IT).- La Sala estima que la potestad atribuida a los gobiernos
locales para planificar el desarrollo urbano dentro de los limites
de su territorio si integra el concepto constitucional de
"intereses y servicios locales" a que hace referencia el articulo
169 de la Constitucion, competencia que fue reconocida por la Ley
de Planificacion Urbana (#4240 del 15 de noviembre de 1968,
reformada por Leyes #6575 de 27 de abril de 1981 y #6595 de 6 de
agosto de ese mismo afo), especificamente en los articulos 15 y 19
aqui impugnados, que literalmente establecen:

Articulo 15.- Conforme al precepto del articulo 169 de 1la
Constitucidén Politica, recond6cese la competencia y autoridad de
los gobiernos municipales para planificar y controlar el
desarrollo wurbano, dentro de los 1limites de su territorio
jurisdiccional. Consecuentemente, cada uno de ellos dispondra 1lo
que proceda para implantar un plan regulador, y los reglamentos de
desarrollo urbano conexos, en 1las areas donde deba regir, sin
perjuicio de extender todos o algunos de sus efectos a otros
sectores, en que priven razones calificadas para establecer un
determinado régimen contralor.». -
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Articulo 19.- Cada Municipalidad emitira y promulgara las reglas
procesales necesarias para el debido acatamiento del plan
regulador y para la proteccién de los intereses de 1la salud,
seguridad, comodidad y bienestar de la comunidad.»

III).- Dentro de 1o que puede denominarse la organizacidn
administrativa del wurbanismo en nuestro pais, la Direccién de
Urbanismo -adscrita al Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo-
y la Oficina de Planificacién (hoy dia Ministerio de Planificacién
y Politica Econémica) son los o6rganos encargados de elaborar el
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, a través del cual, se fijan
las politicas generales sobre el crecimiento y desarrollo de las
areas urbanas.- Dicho Plan -que concretamente es elaborado por la
Direccidén y propuesto por la Junta Directiva del Instituto- debe
incluir estudios técnicos sobre el factor de poblacidén con
proyecciones de crecimiento a nivel nacional, regional y urbano,
sobre el uso de la tierra con planes sobre la extensién y formas
de aprovechamiento de 1las porciones requeridas para desarrollo
urbano, el desarrollo industrial, vivienda y renovacién urbana,
servicios publicos y ubicacién en general de los proyectos sobre
transportes, entre otros.- Ademds, la Direccién de Urbanismo
funciona como drgano asesor de las municipalidades a los efectos
de preparar, aplicar y modificar el Plan Regulador municipal o
local y sus Reglamentos antes de su adopcién definitiva.- Sin
embargo, lo expuesto debe entenderse como el limite formal de los
grandes lineamientos, normas técnicas o directrices generales
conforme a las cuales deben los gobiernos locales elaborar sus
respectivos planes reguladores y 1los reglamentos de desarrollo
urbano correspondientes, pues no es posible pretender que el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano se elabore y ponga en practica
integramente por el Gobierno Central, sin la intervencién directa
de las municipalidades en esa materia.- Tal situacidén atenta no
s6lo contra los mas elementales principios de la 1légica y 1la
conveniencia, habida cuenta de que se trata de 1los intereses
particulares de cada cantén de la Replblica, sino también contra
los principios constitucionales del régimen municipal, establecido
por nuestra Carta Fundamental en 1los articulos 168 a 175.- La
planificacién urbana, sea la elaboracién y puesta en marcha de los
planes reguladores, es una funcidon inherente a las municipalidades
con exlusién de todo otro ente publico, salvo lo dicho en cuanto a
las potestades de direccidn general atribuidas al Ministerio de
Planificaci6n y a la Direccidén de Urbanismo.- Este tema ya fue
desarrollado por la Sala en la sentencia #5305-93 de las 10:06
horas del veintiddés de octubre pasado, que en lo referente a la
potestad municipal para planificar el desarrollo urbano local y la
imposicién de 1limitaciones a 1la propiedad en virtud de 1la
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ejecucién de un plan regulador indicé:

"... la limitacién a la propiedad impuesta por un plan regulador
es constitucionalmente posible, debido a que el derecho de
propiedad no es ilimitado, antes bien, existe un marco general
dentro del que puede actuar el propietario y que debe ser
compatible con el contenido constitucional de ese derecho. Por 1o
expresado, a juicio de este Tribunal, la limitacidén impuesta, en
tanto ajustada a un plan regulador vigente, no violenta como se
sugiere en el recurso el articulo 45 de la Constitucién Politica,
en tanto ese plan regulador no desconstitucionalice la propiedad
privada que se vea afectada por ese instrumento. A contrario
sensu, si las limitaciones exceden 1los parametros minimos de
razonabilidad y proporcionalidad, resultarian contrarias a la
Constitucion Politica.".-

IV).- Los articulos 15 y 19 de la Ley de Planificacidén Urbana por
tanto no son inconstitucionales, ya que Unicamente se limitan a
reconocer la competencia de las municipalidades para planificar el
desarrollo urbano dentro de los limites de su territorio mediante
los reglamentos correspondientes, 1o que no violenta 1los
principios constitucionales invocados por el accionante: el de
reserva de ley, pues siendo -como se dijo- la planificacidén urbana
local es una funcién inherente a las municipalidades en virtud de
texto expreso de la Constitucién, y estando fijados los limites
del ejercicio de esa atribucién en la Ley de Planificacién Urbana,
los Reglamentos o Planes Reguladores son desarrollo de esos
principios; y los de propiedad y libre empresa, por cuanto no
imponen en forma alguna restricciones a esos derechos, sino que
simplemente otorgan la potestad de controlar 1la correcta
utilizacién de los suelos y garantizar asi un desarrollo racional
y armonico tanto de los centros urbanos como de los comerciales,
industriales, deportivos, etc. (ver ademas en el mismo sentido,
las sentencias #2153-93 de las 9:21 horas del 21 de mayo y #5305-
93 de las 10:06 horas del 22 de octubre, ambas de este afo). -

B) INCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULO 22 DE LA LEY #4240

V).- Se impugna también el articulo 22 de la Ley de Planificacién
Urbana, que a la letra dispone:

Articulo 22.- Ninguna de las limitaciones a la propiedad que esta
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ley establece, como cargas o servidumbres del régimen urbano que
son, precisan de inscripcién en el Registro Pdblico, ni daran
lugar a indemnizacién alguna, excepto en aquellos casos en que
expresamente lo disponga esta ley.».-

Esta norma es abiertamente inconstitucional, por ser contrario a
los articulos 9, 45 y 46 de la Constituciodn Politica.- La eximente
de responsabilidad que establece invierte los términos en que esta
concebido el derecho de propiedad y sus limitaciones.- La Sala
estima que las limitaciones que establece la Ley de Planificacidn
Urbana si son indemnizables, claro estd en 1la medida de 1la
gravedad o la extensidon de la lesidn; y esto tanto cuando se trate
de "limitaciones imposibles" que siempre lo son porque equivalen a
una expropiacién, como cuando se esté en presencia de limitaciones
en que no concurre esta circunstancia.- En otros términos, las que
son posibles son indemnizables, en la medida en que lo son los
actos licitos o el funcionamiento normal de 1la Administracién; es
decir, en la medida en que esos actos permitidos causen -como se
dijo- una lesidn especial en la forma en que los tiene definidos
el articulo 194 de la Ley General de la Administracion Publica,
sea por el pequefio numero de afectados o por 1la intensidad
excepcional de 1la lesidon (asi se pronuncié esta Sala en la
sentencia #6419-93 de las 10:21 horas del 3 de este mes).-
Sostener que las limitaciones a la propiedad permitidas por el
articulo 45 de la Constitucidén no son indemnizables, equivale a
invertir totalmente 1los conceptos constitucionales sobre el
derecho de propiedad: 1o que 1la Constitucién hace es hacerlas
posibles excepcionalmente, porque la regla es que no lo son en
virtud de la inviolabilidad de la propiedad; pero de ahi a afirmar
que por ser posibles ninguna es indemnizable equivale a violar
todos los principios ya no sélo del derecho de propiedad, sino de
la equidad y la justicia, entre ellos el principio de igualdad
ante las cargas publicas, en virtud del cual lo que interesa a la
comunidad en general es 1la comunidad quien debe soportarlo,
indemnizando todos los miembros de ésta, a través de los impuestos
que pagan, a quien sufra un perjuicio tanto por causa de lo que
interesa a toda la comunidad positivamente como de los
infortunios, que pasivamente deben ser soportados por todos.- En
virtud de este mismo principio -igualdad ante las cargas publicas-
las ventajas colectivas o los infortunios que perjudican a todos
en general no son indemnizables, pero no porque no lo sean sino
porque individualizarlas equivale practicamente a dejar las cosas
como estan (verbigracia, el caso de los impuestos), ya que en esos
casos se trata de un dafio general, y lo que hay es entonces una
verdadera compensacién de débitos y créditos.- Debe quedar claro
que, como ya se ha establecido en anteriores oportunidades, no
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todas las cargas urbanisticas son indemnizables, sino solamente
aquellas que vacien el contenido del derecho fundamental de que se
trate, sea en su totalidad o en alguno o algunos de sus atributos
esenciales, de acuerdo a su naturaleza: vaciar el contenido del
derecho no es wuna 1limitacion razonable, sino wuna privacion
absoluta de éste (ver en este sentido la sentencia #5097-93 de las
10:24 horas del 15 de octubre pasado). -

VI).- En cuanto a las violaciones constitucionales apuntadas al
articulo 29 de la Ley de Planificacién Urbana, debe indicarse que
si, como ya se establecid, es posible limitar la propiedad privada
por motivos de interés social mediante la implantacidén y puesta en
marcha de planes reguladores, sin violar los principios
constitucionales inherentes al derecho de propiedad, libre empresa
o al de reserva de ley, tampoco es contrario a éstos, exigir el
certificado de wuso correspondiente a los interesados, a los
efectos de conceder patentes para establecimientos comerciales o
industriales, como tampoco la potestad otorgada a la municipalidad
correspondiente para ordenar, en caso de contravencion de ese
requisito, la clausura del local, sin perjuicio de 1la
responsabilidad penal en que se incurra.- Dicha autorizacién debe
entenderse sin  embargo, en el sentido de que a los
establecimientos comerciales o industriales que funcionen
normalmente al momento de entrada en vigencia del Plan, no se les
puede imponer el certificado de uso, porque tienen un derecho
adquirido a seguir funcionando como lo estaban antes; eso si,
siempre y cuando lo estén de acuerdo a la Ley, y no al margen de
ella. -

C) EL REGLAMENTO DE ZONIFICACION DE SAN CARLOS

VII).- En lo referente al articulo XV inciso 3 del Reglamento de
Zonificacién de San Carlos y la posibilidad otorgada a ese
municipio para cancelar en cualquier momento los usos no conformes
gue considere inaceptables en el plazo que ella indique, la Sala
estima que 1le son aplicables 1los principios expuestos en el
Considerando anterior, dado que por tratarse de un uso legitimo de
la tierra, que se torna "no conforme" al entrar en vigencia el
Plan Regulador, su titular tiene un derecho adquirido a seguir
funcionando, si cumple con todos los requisitos exigidos por ley;
la Sala considera que la Municipalidad si esta facultada para
congelar el crecimiento del negocio o la actividad dentro de la
zona en que el uso resulta incompatible, e incluso para ordenar su
cancelacién e indemnizar la lesidén causada, y si la distorsidn que

Direccidén Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Teléfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@abogados.or.cr
17



mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr
http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados - Universidad de Costa Rica

hace el plan regulador es de tal magnitud que 1lo justifica,
proceder entonces a iniciar las diligencias de expropiacién.- El
inciso 3) del articulo XV impugnado no es inconstitucional, en
tanto se interprete y aplique en el sentido de que la potestad
alli otorgada a la Municipalidad de San Carlos, debe ir acompafiada
de la indemnizacioén correspondiente, de acuerdo a la gravedad de
la lesién. -

VIII).- Finalmente, la Sala declara mal admitida la accién, en lo
referente al acuerdo del Concejo del Cantén Central de San Carlos,
tomado en el articulo 7 de la Sesién del 8 de agosto de 1989, por
tratarse de los actos de aplicacién individual del Reglamento de
Zonificacién; su conformidad con el Ordenamiento debera
resolverse, en virtud del recurso jerarquico impropio de apelacidn
del acuerdo, ante el Tribunal Superior de 1o Contencioso
Administrativo.- Lo anterior, atendiendo los fundamentos de fondo
expuestos en esta sentencia. -

POR TANTO:

Se declara parcialmente con lugar la accidén; y, en consecuencia:

A) Se anula por inconstitucional el articulo 22 de la Ley de
Planificacién Urbana #4240 de 15 de noviembre de 1968 vy sus
reformas. - Esta sentencia es declarativa y sus efectos
retroactivos a la fecha de promulgacién de esa norma, salvo los
derechos adquiridos de buena fe, que de conformidad con 1o
dispuesto en el articulo en el articulo 91 de la Ley de esta
Jurisdiccién, son las limitaciones impuestas con fundamento en 1la
norma que se anula, antes de la publicaciéon del primer edicto de
esta accion. -

B) Se rechaza de plano la accién en cuanto impugna el Acuerdo del
Concejo del Cantéon Central de San Carlos, tomado en el articulo 7
de la Sesion del 8 de agosto de 1989. -

C) No es inconstitucional el articulo XV inciso 3 del Reglamento
de Zonificacién de San Carlos, publicado en La Gaceta del jueves
29 de abril de 1982, siempre que se interprete en el sentido de
que la potestad atribuida a la municipalidad para eliminar 1los
usos no conformes con el Plan Regulador que ella considere
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inaceptables en los términos alli expresados, debe ir acompafiada
de 1la indemnizacidén correspondiente, segun 1la gravedad de la
lesidn. -

CH) En lo demds, se declara sin lugar la accién. -

4 PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA

Competencia para planificar el territorio local, dispuesta a favor
del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, es residual vy
supeditada a que aquella no haya sido ejercida por parte de 1la
Municipalidad.

[ PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA DE COSTA RICAJ*

Con aprobaciéon del sefior Procurador General de la Republica/ me
refiero a Oficio No. 1650-SM-96/ suscrito por 1la Jefe de 1la
Secretaria Municipal/ en la que transcribe acuerdo de ese Concejo
tomado en sesidn ordinaria No. 90-96 de 23 de octubre de 1996
(articulo No. 3/ mocidén No. I)/ donde se nos consulta sobre:

1. La legalidad del plan regulador de la Municipalidad de Alajuela
denominado GAM-NO/ puesto que contraviene aspectos consignados en
el Plan Regional Metropolitano/ acogido por el Decreto Ejecutivo
del 18 de mayo de 1982.
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2. La legalidad del procedimiento efectuado para la aprobacidn del
Plan Regulador de 1la Municipalidad de Alajuela (GAM-NO)/ por
cuanto no se respetaron 1los lincamientos estipulados en el
articulo 17/ inciso I/ de la Ley de Planificacién Urbana.

3. El sustento legal en que se fundamentan 1las instituciones
estatales encargadas de conocer permisos para construir
urbanizaciones de alta densidad en las zonas de proteccién que se
ha dictaminado como de baja densidad.

I.-
COMPETENCIA MUNICIPAL SOBRE LA PLANIFICACION URBANA

Indica el articulo 169 de nuestra Constitucién Politica que "la
administracién de lo intereses y servicios locales en cada cantén,
estara a cargo del Gobierno Municipal/ formado de wun cuerpo
deliberante/ integrado por regidores municipales de eleccién
popular, y de un funcionario ejecutivo que designara la ley.

Seglin 1o ha determinado nuestra Sala Constitucional, dentro del
concepto de "intereses y servicios locales" a que alude el texto
magno como competencia de las Municipalidades/ se encuentra el de
planificar el territorio de su jurisdiccién

“La Sala estima que la potestad atribuida a los gobiernos locales
para planificar el desarrollo urbano dentro de Jos limites de su
territorio si integra el concepto constitucional de "intereses vy
servicios locales*' a que hacer referencia el articulo 169 de la
Constitucién,," (Voto No. 6706-93 de 15 horas 21 minutos de 21 de
diciembre de 1993).

Esta potestad constitucional 1 hallamos plasmada también en varios
textos legales/ como por ejemplo/ el Cddigo Municipal/ articulo
4°, inciso 4°

"Articulo 4°- Corresponde a las promover el desarrollo integral de
los cantones en armonia con el desarrollo nacional. Dentro de
estos cometidos las municipalidades deberan
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4) Establecer una politica integral de planeamiento urbano de
acuerdo con la ley respectiva y las disposiciones de este Cddigo,
que persigue el desarrollo eficiente y arméonico de 1los centros
urbanos que garantice por 1lo menos : eficientes servicios de
electrificaciéon y de comunicacidn buenos sistemas de provision de
agua potable y de evacuacién de aguas servidas, mediante adecuados
sistemas de acueductos y modernos sistemas de iluminacién y ornato
de las ciudades; eficientes senricios de construccidén reparacién y
limpieza de calles y otras vias publico i programas de vivienda de
interés social y en general planes concretos y practicos para
liacer confortable la vida de la poblacién urbana." (Ley No. 4574
de4 de mayo de 1970).

Por su lado, la Ley de Planificacién Urbana/ No. 4240 de 15 de
noviembre de 1968, preceptla en sus articulos 15 y 19:

"Articulo 15-. Conforme al precepto del articulo 169 de la
Constitucion Politica, recondcese la competencia y autoridad de
los gobiernos municipales para planificar y controlar el
desarrollo wurbano, dentro de 1los 1limites de su territorio
jurisdiccional. Consecuentemente, cada uno de ellos dispondra 1o
que proceda para implantar un plan regulador, y los reglamentos de
desarrollo urbanos conexos, en las areas donde deba regir, sin
perjuicio de extender todos o algunos de sus efectos a otros
sectores, en que priven razones calificadas para establecer un
determinado régimen contralor."

"Articulo 19.-

Cada Municipalidad emitird y promulgara 1las reglas
procesales necesarias para el debido acatamiento del plan
regulador y para la protecciéon de los intereses de 1la salud,
seguridad, comodidad y bienestar de la comunidad."

Asi, pues, nuestro legislador ha querido depositar en las
municipalidades, de manera prevalente, la atribucién de
confeccionar planes reguladores para sus territorios, como
administradoras que son de los intereses y servicios locales. En
el mismo sentido lo ha pronunciado nuestra Sala Constitucional:
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"Los articulos 15 y I9 de la Ley de Planificacién Urbana
por tanto no son inconstitucionales, ya aue Unicamente se limitan
a reconocer la competencia de las municipalidades para planificar
el desarrollo urbano dentro de 1los limites de su territorio
mediante los reglamentos correspondientes, lo que no violenta los
principios constitucionales invocados por el accionante; el de
reserva de ley, pues siendo -como se dijo- la planificaciodn urbana
local una funcién initerente a las municipalidades en virtud de
texto expreso de la Constitucidén Urbana, los Reglamentos o Planes
Keguladores son desarrollo de esos principios (...), y estando
fijados los limites del ejercicio de esa atribucidén en la Ley de
Planificacidn

De manera que, como se afirm6 anteriormente, las
facultades que ostentan 1las Municipalidades, de planificar el
desarrollo urbano dentro del limite de su territorio, devienen no
Unicamente de 1la ley y los reglamentos, sino de un precepto
constitucional -articulo 169-, por 1lo cual dejé de ser wuna
fiincidén delegada y por lo tanto una atribucién desmedida."

(Voto No. 5757-94 de 15 horas 3 minutos del 4 de octubre
de 1994)

No obstante ello, también se reconocen en esta materia
competencias atribuidas a otras entidades administrativas, como
las que encontramos en la Ley Orgdnica del Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo/ No. 1788 de 24 de agosto de 1954 y sus
reformas :

//Articulo 4.-
E1l Instituto tendra las siguientes finalidades

b) Planear el desarrollo y el crecimiento de las ciudades
y de los otros centros menores, con el fin de promover el mejor
uso de la tierra, localizar las 4d&reas publicas para servicios
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comunales, establecer sistemas fimcionales de calles y formular
planes de inversidén en obras de uso publico, para satisfacer las
necesidades consiguientes;..."

"Articulo 5. -

El Instituto tendra 1las siguientes atribuciones
esenciales:

1. Preparar planes reguladores para todos los conglomerados
urbanos de la nacién que a juicio de la Institucidén lo ameriten, vy
redactar los reglamentos necesarios para su aplicacién, la que se
liard efectiva a través de las Corporaciones Municipales previa la
aprobacién de una ley general de planeamiento de ciudades;...//

Esta aparente contraposicién normativa ha sido resuelta/ como
corresponde, en favor de 1la potestad constitucional de las
Municipalidades por sobre cualquier otro ente publico en materia
de planificacion de su territorio/ siendo cualquier otra
estrictamente residual y supletoria en ausencia suya

"Con base en esta disposicion, ..., el INVU puede dictar,
en la materia que nos ocupa, normas reguladoras sobre el uso del
suelo. Ello no implica sin embargo, que la planificacién urbana
deje de ser competencia de los gobiernos locales. Efectivamente,
las disposiciones dictadas por el INVU, en 1lo que a la
planificaciéon urbana se refiere y las que impongan limitaciones a
la propiedad, deben siempre considerarse transitorias vy eii
defecto del uso de las competencias municipales. Este es el
sentido del Articulo Transitorio II; es decir, a proveer un minimo
de regulacién en esa materia, fiasta tanto las Municipalidades
aprueben sus propias normas de planificacién desarrollo vy
ejecucién de los planes urbanos. En otras palabras, la existencia
de normativa ajena a la competencia municipal, no puede sustituir
la naturaleza municipal que define 1la propia Constitucidn
Politica."

(Voto No. 5305-93 de 10 horas 6 minutos del 22 de octubre
de 1993).

Este principio, asi desarrollado por 1la Sala Constitucional EL
Instituto dictara las normas de desarrollo relativas a las, 1lo
encontramo recogido en el Transitorio 11 de 1la Ley de
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Planificacién Urbana: Transitorio 11.- materias a que se refiere
el articulo 21 de esta ley. Podra ", ademds, confeccionar Tlos
planes reguladores y delimitar municipalidades no hubiere
proinulgado, en 1la respectiva materia, o parte tos distritos
urbanos y demas areas sujetas a control urbanistico, en tanto las
de ella, sus copias locales con ajuste a la ley.

Los preceptos y reglamentos que dicte el Instituto regiran en los
territorios Jurisdiccionales, o en 1la parte de ellos que 1las
normas sefialen a partir de su publicacién en el Diario Oficial."
gualmente, la Procuraduria General de 1la Replblica ha sostenido
idéntico criterio al resolver diversas consultas planteadas

"La utilizacidén del suelo en Costa Rica debe estar enmarcada,
en principio, dentro de un proceso de planificacién y regulacion
urbana que esta cargo, fundamentalmente, de la Municipalidad y en
forma subsidiaria, del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo.

Dado que se considera que lo urbano atafe directamente a los
intereses locales, cuya satisfaccidén ha sido confiada expresamente
a Llas Municipalidades, existe en 1la materia de competencia
prevalente de estas Corporaciones. (...)

El caracter subsidiario de 1la competencia del INVU impide
reconocer una competencia concurrente en materia de regulacidn
urbana entre la entidad estatal y la Municipalidad (dictamen No.
C-062-94 de 25 de abril de 1994).

"Aqui la competencia de un ente descentralizado cuya jurisdicciodn
es nacional, el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, esta
limitada por el grado de detalle de las normas que seran aplicadas
en un ambito territorial determinado, y sélo supletoriamente, por
omisidén del Gobierno Local podra el WV1ll dictar normas generales,
regionales o locales con ese grado de precision propio del plan
regulador local" (dictamen No. C-061-96 de 3 de mayo de 1996).

En conclusién, existe una competencia constitucional y legalmente
atribuida a las Municipalidades para planificar el territorio de
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sus respectivos cantones, por 1o que cualquier otra en ese
sentido, como la dispuesta en favor del Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo/ es necesariamente residual y supeditada a
que aquella no haya sido ejercida por medio de la aprobacién de
planes ordenadores y reglamentos, a fin de asegurar un minimo de
regulacién legal/ indispensable en esta materia.

II- EL PLAN REGIONAL METROPOLITANO GAM

El articulo 63 de la Ley de Planificacién Urbana/ No. 4240 de 15
de noviembre de 1968, creé la Oficina de Planeamiento del Area
Metropolitana de San José/ para que/ en su caracter de dérgano
especial intermunicipal/ planificara el desarrollo urbanistico de
esa area. Su ocupacién primordial seria la de preparar vy
recomendar el Plan Regulador Metropolitano/ sus reglamentos y las
enmiendas necesarias para mantenerlo al dia.

Para 1980/ dicho Plan aun no habia sido establecido/ segun 1o
confirma el Decreto No. 11313-P de 20 de marzo de ese afno/ al
adoptar wuna delimitacién al crecimiento wurbano en el sector
noreste del Sistema Urbano Metropolitano "hasta que el INVU
promulgue el Plan Regulador" que para ese Sistema definiria el
Sector Vivienda y Asentamientos Humanos en el término de seis
meses.

El Decreto No. 12590-P de 11 de mayo de 1981 constata a su vez
(considerando 5°) que no se ha producido la promulgacién del plan
para el citado sistema, por lo que decreta una directriz en el
sentido de que el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo debe
elaborar en ese afio "un Plan de Desarrollo Urbano para el Sistema
Urbano Metropolitano que involucre al centro de poblacidén primario
de San José, asi como los secundarios de AlaJuela/ Heredia vy
Cartago/ incluyendo otros centros de poblacién circunvecinos y 1los
entornos necesarios para definir el Sistema'l’.

Es asi como surge el Plan Regional de Desarrollo Urbano "Gran Area
Metropolitana"/ elaborado por la Oficina de Planeamiento del Area
Metropolitana (OPAM) vy aprobado mediante acuerdo de 1la Junta
Directiva del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo No. A-
3332 de 26 de abril de 1982, publicandose en el Diario Oficial La
Gaceta No. 119 de 22 de junio de 1982. El Plan es acogido en todas
sus partes por el Decreto No. 13583-VAH-OFIPLAN de 3 de mayo de
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1982.

Segln el considerando 5° y articulo 1° de este Decreto, el Plan
tiene como base la directriz promulgada por el Poder Ejecutivo y
las disposiciones de la Ley de Planificacién Urbana. Entre éstas
se encuentra el propio articulo 63 de cita.

Segun encontramos explicado en la Primera Parte del documento
("Sintesis de los estudios del Plan Regional Metropolitano")/ se
persigue con él la determinacién de pardmetros que sirvan de guia
para las diferentes planificaciones locales, a desarrollar por las
propias municipalidades:

"A finales de 1973 Jas autoridades del INVU determinaron abandonar
los planes cantonales por considerarlos inoperantes y demasiado
particularizados; se ordend en cambio el estudio total del Area
Metropolitana para obtener un documento basico general que
sirviera de referencia a cada municipalidad en la preparacién de
su plan local."

(Plan Regional Metropolitano GAM, Gran Area Metropolitana. Oficina
de Planeamiento Area Metropolitana, Direccién de Urbanismo,
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo. San José, 1983, p,
12).

En 1la misma 1linea/ encontramos entre 1los propdsitos del Plan
Regional Metropolitano (ibid, p. 15), 1los de "coordinar la
actividad de planificacién de los d1ferentes niveles de autoridad
gubernamental en 1la Gran Area Metropolitana"/ y "fijar las
directrices basicas para 1la elaboracién de planes urbanos mas
pormenorizados de las municipalidades que integran la Gran Arca
Metropolitana".

Teniendo como fundamento estos criterios de base es que extrafia la
redaccién del articulo 2° del Decreto No. 13583, al estatuir que
"las normas reglamentarias promulgadas por el mencionada Instituto
son de obligado acatamiento generar'/ con lo que podrian serles
aplicadas a las Municipalidades/ ya que ademds de contraponerse al
proplo cuerpo considerativo y dispositivo del Plan/ que se tiene a
si mismo como un documento orientador/ lo hace/ como venimos de
explicar, a principios constitucionales y legales. ELl mismo
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articulo 2° de seguido sefala que “las conclusiones/
recomendaciones y objetivos del indicado Plan serviran a los
particulares y a las instituciones publicas para orientar sus
actividades y proyectar tanto dentro del drea de desarrollo que en
él se contempla/ como en aquella que la circunda, en la cual se
desalentara y restringira la expansidén urbana".

En el propio texto normativo original del Plan, denominado
"Instrumentos Legales" se fue claro en el articulo 3°, inciso 2),
que "Mientras nos exista Plan Regulador para las poblaciones
citadas se consideran, para los efectos del articulo anterior/
como areas de posible expansién urbana aquellas que limiten con el
cuadrante urbano o se inicien a no mds de 200 m de éstos/ estando
las fincas adecuadamente amarradas al sistema vial urbano
existente."

Entonces/ creemos que la frase "de obligado acatamiento general"
contenida en el articulo 2° del Decreto No. 13585 debe atemperarse
con la siguiente: "de conformidad con el sistema juridico
costarricense", para ser concordante con éste y con el propio
contenido del Plan Regulador Metropolitano. Es decir/ que el GAM
sélo podria serle aplicado a las Municipalidades en ausencia de
plan regulador local/ debidamente aprobado por ellas/ tal y como
nuestro ordenamiento lo posibilita/ para cubrir vacios en punto a
planificacién territorial.

Cualquier otra interpretacidén en sentido contrario/ socavaria el
principio constitucional que encarga a las Municipalidades la
administracién de 1los intereses y servicio locales, y el
correspondiente régimen legal derivado. A ese propdsito/ sefald el
Dr. Eduardo Ortiz Ortiz:

La competencia municipal para dictar 1los planes urbanisticos
proviene de la ley, puesto que cubre materia constitucionalmente
reservada a ésta, pero tiene también fundamente constitucional,
puesto que es materia local. Esto quiere decir que la ley no puede
hacer 1la delegacién sino en el Municipio y que seria
inconstitucional/ por violatoria de la autonomia municipal la ley
que hiciera lo contrario y Jubilatorio por ejemplo, al Poder
Ejecutivo. Esto no prohibe Jos contralores administrativos sobre
el plan, como los previstos por el articulo 13 de la ley, pero si
la participacidén del Estado o de otros entes en la elaboracidn del
plan, a titulo constitutivo. Luce como inconstitucional, en
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consecuencia, que el INVU pueda no sélo improbar un plan sino
también reformarlo, aun si el Municipio tiene apelacidn contra la
reforma ante el Poder Ejecutivo. En el evento de que éste
confirme, el Municipio recibiria un plan impuesto y eventualmente
opuesto al adoptado por él.

Si el Municipio no dicta el Plan Regulador, el INVU podra hacerlo
en su lugar, supeditado a o que el Municipio disponga
posteriormente. Se trata de una competencia supletoria o
subsidiaria que, en tanto que tal, es constitucional..."

(Ortiz Ortiz/ Eduardo. Propiedad y Urbanismo en Costa Rica:
Evolucién y tendencias". Separata de la Revista de la Contraloria
General de la Republica/ No. 30,1984, p. 57).

De todas formas/ valga acotar que el Plan Regional de Desarrollo
Urbano GAM, en sus "Instrumentos Legales"/ fue recientemente
modificado por el Decreto No. 25902-MIVAH-MP-MINAE de 12 de
febrero de 1997/ recogiendo ahora su articulo 1° el principio
constitucional de prevalencia municipal tantas veces enunciado

Articulo 1°.-

Se establece un "Area de Control Urbanistico" sobre 1la
cual se aplicaran las disposiciones del presente Decreto, y que
estara compuesta por los distritos de las provincias de San José,
Alajuela, Heredia y Cartago que a continuacién se indican, siempre
y cuando 1los Gobiernos Municipales no lioyan promulgado sus
propios Reglamentos de Planificacién vy Desarrollo Urbano de
conformidad coti los articulos 769 de la Constitucién Politica vy
el articulo 15 de la Ley de Planificacién Urbana. (...)"

Asi las cosas, no es contrario al ordenamiento juridico la
existencia de planes reguladores, como el denominado GAM-NO que
aqui se consulta, adoptados por 1las Municipalidades/ que
contrasten con las disposiciones emanadas de planes o reglamentos
del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, aunque hayan sido
acogidos por via de un Decreto del Poder Ejecutivo, en tanto
éstos, debidamente aprobados/ s6lo tienen vinculancia 1legal en
ausencia de aquellos.

No podria pensarse de otra forma/ ya que obligar a las
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Municipalidades a acoger en sus planes reguladores 1las normas
especificas a nivel de detalle contenidas en planes o reglamentos
dictados por el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo/ seria
violatorio del principio constitucional encerrado en el articulo
169 de nuestra Carta Magna/ ya que implicaria en el fondo una
sustitucién indirecta de sus atribuciones propias. Sin embargo/ de
lo dicho/ quedan a salvo las competencias otorgadas a ese
Instituto en los articulos 17 y 18 de la Ley de Planificacidn
Urbana.

Es de interés rescatar, ademds/ 1la conveniencia de que las
Municipalidades al momento de elaborar sus planes reguladores
tomen en cuenta la normativa general en punto a planificacién
urbana, incluyendo 1la dictada por el Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo, con 1la finalidad de que no prevalezcan
contradicciones a 1o interno del sistema juridico y exista
uniformidad en las politicas de desarrollo urbano/ para asi lograr
un equilibrio entre lo econdémico/ social y ambiental. Tal nivel de
coordinacién dimana también del Decreto No. 13583 al tener al Plan
Regional de Desarrollo Urbano como una directriz (articulo 3°)

La directriz administrativa es un instrumento propio de las
relaciones de direccién/ por tanto/ no implica mando o
superioridad jerarquica. En cambio si, coordinacién. 2- La
directriz como concepto emerge de una realidad y necesidad
concretas; no es un invento/ sino un descubrimiento administrativo
y/ debe respetarse su esencia, no debe confundirse con la orden ni
creerse que es para interferir en 1la actividad administrativa
interna del ente menor/' (Jiménez Padilla, Luis Fernando. "Sobre
la tutela y de la directriz' administrativas. Analisis de su
terminologia//. Tesis para optar al grado de Licenciado en
Derecho. Facultad de Derecho/ Universidad de Costa Rica, 1992; p.
126

Por dltimo no se olvide que existe un deber del Instituto en
cuestion de asesorar y prestar asistencia a las Municipalidades
respecto de la preparacién/ aplicacién y modificacidén de planes
reguladores y sus reglamentos (articulos 7, inciso 3), y 9, inciso
1), de la Ley de Planificacién Urbana):

"Empero, la planificacidén '-local la podran realizar las distintas
Municipalidades dentro de su territorio, por medio de planes
reguladores, pero siempre siguiendo los lincamientos de la Ley de
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Planificacion Nacional y la Ley de Planificacién Urbana, ademas de
acatar los criterios del Sistema de Planificacion Sectorial
Agropecuaria (...) De la normativa citada se puede observar que
las Municipalidades para dictar sus reglamentos deberan coordinar
sus esflierzos tanto con el Sector urbanistico como con el Sector
agropecuario ..."

(Sala Constitucional/ Voto No. 034-90 de 15 horas del 27 de abril
de 1990).

m- NULIDAD DEL TRAMITE PARA ADOPCION DE PLANES REGULADORES

El articulo 17 de la Ley de Planificacién Urbana establece un
expreso procedimiento para la adopcién de un plan regulador por
parte de las Municipalidades

Articulo 17.-

Previamente a implantar un plan regulador o alguna de sus partes,
debera la municipalidad que lo intenta:

1. Convocar a una audiencia publica por medio del Diario
Oficial y ia divulgacién adicional necesaria con ia indicacién de
local, fecha y hora para conocer el proyecto y de las
observaciones verbales o escritas que tengan a bien formular los
vecinos o interesados. JEl sefialamiento deberd hacerse con
antelacién no menor de quince dias habiles;

2. Obtener 1la aprobacién de la Direccidén de Urbanismo, si el
proyecto no se hubiere originado en dicha oficina o difiera del
que aquella hubiere propuesto, sin perjuicio de 1los recursos
establecidos en el articulo 13;

3- Acordar su adopcién formal, por mayoria absoluta de votos;

4-Publicar en "La Gacela" el aviso de la adopcidén acordada,
con indicacién de la fecha a partir de la cual se haran exigibles
las correspondientes regulaciones.
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Igualmente seran observados los requisitos anteriores cuando se
trate de modificar suspender o derogar, total o parcialmente, el
referido plan o cualquiera de sus reglamentos."

En la consulta que se nos hace no se indica cuales son 1los
'"lincamientos" estipulados en el inciso 1) de este articulo que
no se respetaron para la aprobacién del Plan Regulador de 1la
Municipalidad de Alajuela GAM-NO/ por lo que no nos es posible
pronunciarnos de manera precisa en cuanto a la "legalidad del
proceso efectuado". Notese que incluso el criterio de la asesoria
juridica que se aporta es ambiguo y hasta contradictorio con el
mismo texto de la pregunta:

"Porque se presume que para la adopcién del GAM-NO/ se si
procedimiento prescrito en el articulo 17 de 1la Ley de
Planificacion Urbana, 1o que escapa al conocimiento de esta
asesoria."

Si es claro que/ si no se cumplieron uno o varios de 1los
requisitos que estipula el articulo 17 de la Ley de Planificacién
Urbana/ nos encontrariamos en presencia de una nulidad en el
procedimiento para la adopcidén del plan regulador (articulos 158 y
159 de 1la Ley General de laAdministracién Publica)/ nulidad que
puede ser desde absoluta hasta relativa.

Seria absoluta cuando falten al acto uno o varios de sus elementos
constitutivos/ real o juridicamente (articulo 166 ibid). Tal seria
el caso/ por ejemplo/ de que no se hubiese 1llevado a cabo la
audiencia estipulada en el inciso 1) del articulo 17 de la Ley de
Planificacion Urbana/ no se hubiese convocado con 1la debida
antelacién o se hubiesen omitido indicar local/ fecha y hora para
ser realizada; estas dos ultimas por hacer nugatorios en la
realidad los efectos buscados con aquella. En un asunto andlogo/
relativo a falta de audiencia a entidades representativas de
intereses de caracter general o corporativo sobre proyectos de
disposiciones que puedan afectarlas (articulo 361.2 de 1la Ley
General de la Administracidén Pablica)/ la Sala Primera de la Corte
Suprema de Justicia concluyd

"Es necesario, ademds, para agotar el andlisis de la naturaleza
del procedimiento especial de elalwracién de disposiciones de
caracter general, acudir a otras normas y principios generales que
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regulan el procedimiento administrativo, interpretacidén que es
posible de conformidad con el articulo 229, parrafo 1, de la Ley
General de 1la Administracién Publica, que reza asi: "1. Sélo
cansara nulidad de 1o actuado 1la omisién de formalidades
sustanciales del procedimiento, 2. Se entenderd como sustancial la
formalidad cuya realizacion correcta hubiera impedido o cambiado
la decision final en aspectos importantes, o cuya omisién causare
indefensién."

No cabe duda que conferir 1la audiencia es wuna formalidad
sustancial, porque de tal situacidén puede surgir una modificacién
del acto final. Precisamente, 1la audiencia tiene por objeto
brindar la oportunidad a la entidad de influir en 1la voluntad de
la Administracién antes que ésta actué conforme sus potestades
reglamentarias. No cumplir con el tramite de audiencia es incurrir
en falta de una formalidad sustancial, por ende, determinante de
la nulidad de todo lo actuado por la Administracidén en relacidn
con el dictado de la disposicidn reglamentaria dicha. En estos
casos, la nulidad del procedimiento equivale a la nulidad del acto
reglamentario pues el procedimiento es un presupuesto formal del
acto. Por el mismo motivo es posible anular el acto por
violaciones que se hayan cometido, no en sus elementos en sentido
estricto pero si en e\ procedimiento preparatorio.”

(Voto No. 010-F-92 de 14 horas 20 minutos del 22 de enero de
1992).

Sobre vicios en el procedimiento para la formacién del acto, ha
dicho la doctrina espafola

"Por la misma razén hay que entender aplicable Ia sancién de
nulidad de pleno derecfio en todos aquellos casos en que la
Administracién ha observado, en efecto, un procedimiento, pero no
el concreto procedimiento previsto en la Ley para ese supuesto."

(Garcia de Entorna/ Eduardo y Fernandez, Tomds-Ramén. Curso de
Derecho Administrativo. Madrid/ Editorial Civitas S.A./1989 ;p.
602) .

Por otro lado, estariamos ante una nulidad relativa cuando sea
imperfecto uno de los elementos constitutivos del acto, salvo que
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esa imperfeccion impida realizar el fin, en cuyo caso la nulidad
seria absoluta (articulo 167 ibid).

En cuanto a las consecuencias juridicas en uno y otro caso/
tenemos que el acto absolutamente nulo no se puede presumir
legitimo, ni puede ser ordenada su ejecucién, )a que acarrearia de
producirse, responsabilidad civil de la Administracién, y civil,
administrativa y eventualmente penal del servidor (articulos 169 y
170 de la Ley General de la Administracién Pdblica). Entre tanto,
el acto relativamente nulo se presumira legitimo mientras no sea
declarado lo contrario en firme en la via jurisdiccional, y al
mismo y a su ejecucién debera obediencia todo administrado. La
ejecucién del acto relativamente nulo. genera responsabilidad
civil a la Administracién, pero ninguna al servidor agente, salvo
que se compruebe su dolo o culpa grave en la adopcidon del acto
(articulos 176 y 177 ibid).

La declaracion de nulidad absoluta tendra efecto puramente
declarativo y retroactivo a la fecha del acto, lodo sin perjuicio
de derechos adquiridos de buena fe. La anulacién del acto
relativamente nulo producird efecto sb6lo para el futuro, excepto
cuando el efecto retroactivo sea necesario para evitar danos al
destinatario o a terceros/ o al interés publico (articulos 171 y
178 ibidem).

De acuerdo con el articulo 172 de 1la Ley General de la
Administracién Publica/ el acto absolutamente nulo no puede
arreglarse a derecho ni por saneamiento ni por convalidacién;
mientras que el acto relativamente nulo sf 1o puede ser/
ajustandose a las reglas de los articulos 187 y siguientes del
mismo cuerpo normativo.

Conviene recordar asimismo, que la Administracién esta obligada a
anular de oficio el acto que padece nulidad absoluta/potestad
discrecional tratandose del relativamente nulo, debiéndose
justificar por wun motivo de oportunidad, especifico y actual
(articulo 174 ibid).

En caso de que exista nulidad absoluta de un acto declaratorio de
derechos, fuera evidente y manifiesta, la Administracién podra
declararla en 1la via administrativa a través del procedimiento
estipulado en el articulo 173 de 1la Ley General de 1la
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Administracion Pdblico; si no, para obtener su eliminacién, debera
recurrir al contencioso de lesividad previsto en los articulos 10
y 35 de'la Ley Reguladora de 1la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa. La potestad de revisién oficiosa de 1la
Administracién caduca en cuatro afios (articulos 173.4 y 183.2
ibid). Valga destacar que el procedimiento sefialado en este
parrafo 1o es sélo para actos administrativos, mas no para
reglamentos, porque la Administracién puede en cualquier momento
modificarlos o derogarlos

//...; siendo que por demds, la doctrina en su totalidad, fia
establecido que la Ley Reguladora de 1la iurisdiccidén Contencioso
Administrativa sélo alude a los "actos administrativos" como los
elementos objetivos sobre 1los que se puede fundamentar la
-pretension en el proceso de lesividad; por lo que no son, pues,
objeto de este proceso, la impugnacidén de Reglamentos dado que,
incluso, tales normas pueden declararse nulas de oficio por la
misma administracidén publica cuando infrinja disposiciones de
superior jerarquia. En consecuencia de ello, los numerales 173 vy
183 de la Ley General de la Administracién Publica, que igualmente
se citan como quebrantados, estarian referidos, entonces, al
"acto" o "actos"', 1o que pone de manifiesto que la ley admite
Unicamente 1la impugnacién de actos dentro del proceso de
lesividad."

(Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia. No. 107 de 14 horas
40 minutos del 23 de noviembre de 1994).

Sobre la naturaleza reglamentaria (normativa) de 1los planes
reguladores se ha manifestado la doctrina nacional e
internacional:

"EL Plan Regulador, como tal, qué tipo de acto es, cuales son sus
efectos ? (...) ElU plan debe acatarse y es evidente que es
inmediatamente imperativo como norma frente a propiedades vy
propietarios, publicos o privados, desde el momento en que se
promulga, pues su contenido legal, dado por el articulo 16,
expresa bien la voluntad de la ley de regular directamente el uso
y aproveclwmiento del suelo afectado, tanto publico como privado;
el plan regularad, segun esta norma, "el uso de la tierra que
muestre la situacidén y distribucién de 1los terrenos", tanto para
el interés privado como para cualesquiera otros fines publicos
(servicios plblicos, instalaciones comunales, sistema viario,

Direccidén Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Teléfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@abogados.or.cr
34



mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr
http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados - Universidad de Costa Rica

programas de expansion y de renovacidén urbana, etc.) La cuestion
radica en saber si los elementos no reglamentarios del Plan son
igualmente normativos, 0 Si, a Lla 1inversa, son simples
explicaciones, expresiones de intenciones o proyectos sin ningun
valor juridico para el propietario. La respuesta es de teoria
general del dereclio: siempre y cuando los elementos del plan no
llamados reglamentos permitan saber claramente normativo, no vemos
cual esla obstaculo serio para reconocer su caracter reglamentario
(y normativo).(...) Pareciera posible 1llegar a la conclusi6n de
gue el Plan es un acto normativo y regulador en todas aquellas de
sus partes que expresen claramente una voluntad de regir para el
futuro el contenido y 1las limitaciones del suelo a que se
refieren, indicando qué es 1o que el propietario, publico o
privado, puede hacer o no hacer sobre éste Ultimo

Las otras partes con valor puramente indicativo o aclaratorio,
careceran de valor normativo en virtud de su contenido mismo.
(...) Los planes son obligatorios para el Municipio aue los dicta
tanto como para particulares y iiara el resto de la Administracidn
Pdblica. Sd6lo el legislador o la municipalidad puede reformarlos,
suspenderlos o derogarlos. La reforma municipal exige igual
tramite que la adopcidn del plan (articulo 17 in fine) y esto se
refiere tanto a mapas y planos como a reglamentos conexos de
desarrollo urbano."

(Ortiz; op. cit ps. 42/ 43 y 57).

A modo de resumen, puede decirse que, conforme a jurisprudencia
reiterada y uniforme del Tribunal  Supremo, los Planes
urbanisticos, no obstante su complejidad de contenido, merecen
‘como institucién juridica- 1la calificacién de acto fuente de
Derecno objetivo, es decir, de normas juridicas v, mas
precisamente, de normas con rango formal reglamentario,
constituyendo el planeamiento wurbanistico en su conjunto wun
auténtico sistema normativo gradual y coordinado de integracién vy
desarrollo de la Ley de Suelo."

(Parejo, Luciano y Garcia de Enterria/ Eduardo. "Lecciones de
Derecho Urbanistico". Segunda eedicién. Madrid”™ Editorial Civitas,
1981. P, 172).

La Procuraduria General de la Republica ha sostenido esta tesis en
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lo pronunciamientos C-181-94 de 23 de noviembre de 1994 y 0J-011-
96 de 8 de marzo de 1996, entre otros.

Con base en todo lo anterior/ debera esa Municipalidad valorar 1los
requisitos incumplidos o defectuosamente observados en el
procedimiento para la adopcién del Plan Regulador GAM-NO, de
existir tal situacién/ y otros actos derivados, para encuadrarla
dentro del panorama legal expuesto y tomar las medidas correctivas
que correspondan/ segun el tipo de irregularidad detectada.

Por dltimo y en cuanto a su tercera cuestionante, no existe ningun
fundamento legal para aprobar permisos tendentes a a construir
urbanizaciones de alta densidad en zonas de proteccidn
determinadas en planes reguladores como de baja densidad.
Reiteramos que dichos planes/ debidamente aprobados/ tienen
caracter normativo, por 1lo que sus disposiciones son de
acatamiento obligatorio para las instituciones con competencia en
la materia, de manera particular, 1las Municipalidades. ELl
incumplimiento de su normativa hara recaer en responsabilidad
(penal/ civil y administrativa) al funcionario que actuare en
contra de lo regulado.

De ustedes, atentamente,

Lic. . Victor F. Bulgarelli Céspedes
Procurador

[PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA DE COSTA RICAJ®

No obstante, el legislador también ha conferido atribuciones en
esta materia a otros dérganos administrativos, sin perjuicio de la
competencia prevalente de las Municipalidades. Tal es el caso del
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo y el Ministerio de
Planificacion y Politica Econdémica, a quienes corresponde la
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elaboracidon del Plan Nacional de Desarrollo Urbano:

"III.-

Dentro de lo que puede denominarse la organizacién administrativa
del urbanismo de nuestro pais, la Direccidn de Urbanismo -adscrita
al Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo- y la Oficina de
Planificacién (hoy dia Ministerio de Planificacién y Politica
Econémica) son los 6rganos encargados de elaborar el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano, a través del cual, se fijan las politicas
generales sobre el crecimiento y desarrollo de las areas urbanas. -

(...)" Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Voto
n? 6706-93 de las 15:21 del 21 de diciembre de 1993).

En lo que al INVU respecta, el articulo 5, inciso a) de su Ley
Organica, n?2 1788 de 24 de agosto de 1954 y sus reformas,
establece entre sus atribuciones esenciales: "Preparar planes
reguladores para todos los conglomerados urbanos de la nacidn que
a juicio de la Institucién lo ameriten, y redactar los reglamentos
necesarios para su aplicacién, la que se hard efectiva a través de
las Corporaciones Municipales, (...)".

En el mismo sentido, el Transitorio II de la Ley de Planificacidn
Urbana, establece:

"EL Instituto dictara las normas de desarrollo relativas a las
materias a que se refiere el articulo 21 de esta ley. Podra
ademds, confeccionar 1los planes reguladores vy delimitar 1los
distritos urbanos y demds dareas sujetas a control urbanistico, en
tanto las municipalidades no hubieren promulgado en la respectiva
materia, o parte de ella, sus propias disposiciones locales con
ajuste a esta ley. Los preceptos y reglamentos que dicte el
Instituto regiran en 1los territorios jurisdiccionales o en 1la
parte de ellos que las normas seflalen, a partir de su publicacidn
en el Diario Oficial" (Asi reformado por el articulo 1° de la Ley
Ne 5900 del 19 de abril de 1976 y de conformidad con la Resolucidn
de la Sala Constitucional N2 4205-96 de las 14:30 horas del 20 de
agosto de 1996).

Refiréndose a esa competencia del INVU en materia de planificaciodn
urbana, tanto la doctrina nacional como la jurisprudencia de la
Sala Constitucional han interpretado que se trata de una
atribucidén subsidiaria, en ausencia de regulacién especifica de
parte de las Municipalidades:

"La competencia municipal para dictar los planes urbanisticos
proviene de la ley, puesto que cubre materia constitucionalmente
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reservada a ésta, pero tiene también fundamento constitucional,
puesto que es materia local. Esto quiere decir que la ley no puede
hacer 1la delegacién sino en el Municipio y que seria
inconstitucional, por violatoria de la autonomia municipal, la ley
que hiciera lo contrario y habilitara, por ejemplo, al Poder
Ejecutivo. Esto no prohibe los contralores administrativos sobre
el plan, como los previstos por el articulo 13 de la ley, pero si
la participacidén del Estado o de otros entes en la elaboracidn del
plan, a titulo constitutivo. Luce como inconstitucional, en
consecuencia, que el INVU pueda no sélo improbar un plan sino
también reformarlo, aun si el Municipio tiene apelacidén contra la
reforma ante el Poder Ejecutivo. En el evento de que éste
confirme, el Municipio recibiria un plan impuesto y eventualmente
opuesto al adoptado por él. (...). Si el Municipio no dicta el
Plan Regulador, el INVU podra hacerlo en su lugar, supeditado a lo
que el Municipio disponga posteriormente. Se trata de una
competencia supletoria o subsidiaria que, en tanto que tal, es
constitucional (...)" (ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Propiedad y Urbanismo
en Costa Rica: Evolucién y tendencias, Revista de la Contraloria
General de la Republica, n? 30, pag. 57. Lo sublineado no es del
original).

En sentido similar, se pronuncié la Sala Constitucional:

“... el INVU puede dictar, en 1la materia que nos ocupa, hormas
reguladoras sobre el uso del suelo. Ello no implica sin embargo,
que la planificacién wurbana deje de ser competencia de 1los
gobiernos locales. Efectivamente, 1las disposiciones dictadas por
el INVU, en lo que a la planificacién urbana se refiere y las que
impongan limitaciones a la propiedad deben siempre considerarse
transitorias y en defecto del uso de las competencias municipales.

Este es el sentido del Articulo Transitorio II; es decir, a
proveer un minimo de regulacién en esa materia, hasta tanto las
Municipalidades aprueben sus propias normas de planificacion,
desarrollo y ejecucién de los planes urbanos" (Voto n?2 5305-93 de
las 10:06 hrs del 22 de octubre de 1993. Lo sublineado no es del
original).

[PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA]®

Estimada sefiora: Con la aprobacién del sefior Procurador General de
la Republica, me refiero a su atento oficio de 23 de febrero,
completado por nota del 9 de marzo, ambas fechas del presente afo,
por medio de los cuales la Municipalidad de Goicoechea consulta a
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esta Procuraduria: "a) Sobre la legalidad e inconstitucionalidad
de los acuerdos de la Junta Directiva del Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo, tomados en Sesién Extraordinaria N. 42-90,
del dia 4 de marzo de 1993, publicado en La Gaceta N. 96 del 26 de
mayo de 1993, Y SI ES DE OBLIGATORIO ACATAMIENTO (Sic) esos
acuerdos por parte de las Municipalidades.

b) Si en el ejercicio de 1la autonomia de que gozan las
Municipalidades, puede (sic) aplicar el Reglamento de Patentes las
que lo posean como es el caso de la Municipalidad de Goicoechea, o
si no se tiene dicho Reglamento lo pueden crear, sin que sea
obligatorio atender 1los acuerdos del Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo, de conformidad con el articulo 7 del Cddigo
Municipal que 1le permite dictar Reglamentos Auténomos de
Organizacioén, de Servicio y de cualquier otro autorizado por la
Ley".

El dictamen legal que funda la consulta seifala que el Reglamento
de Construcciones emitido por el INVU es inconstitucional e
ilegal. La Ley de Planificacion Urbana, en sus disposiciones
transitorias II y III faculta al INVU para establecer el
certificado de uso para los inmuebles que venda, adjudique o
traspase, pero en sus urbanizaciones y conjuntos residenciales.
Esa potestad no se extiende a 1las urbanizaciones y conjuntos
residenciales construidos por 1los particulares u otros entes
estatales y autorizados. Se agrega que conforme 1la Ley de
Planificacién no es claro qué aspectos de la ley puede reglamentar
dicho Instituto.

Aparte de que otorgar una potestad reglamentaria de la ley es
contrario a la Constituciodon. Por lo que no es claro qué materia
debe regular el INVU y el alcance de dichas regulaciones, asi como
qué ley debe ser reglamentada: si la de Construcciones o la de
Urbanismo. Que a pesar de 1la autonomia que consagra la
Constitucidén a las Municipalidades queda la duda respecto de la
administracién de 1las patentes comerciales, por cuanto las
disposiciones del INVU impiden extender dichas patentes, en parte
porque las condiciones impuestas no se presentan en las
urbanizaciones 'y conjuntos residenciales del INVU. Dichas
disposiciones impiden a 1la Municipalidad administrar en forma
plena los intereses y servicios locales.

En vista de que la consulta concierne la competencia del Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo y dados 1los efectos de los
dictamenes vertidos por este 0Organo Consultivo, mediante oficio de
16 de marzo del afio en curso se confirid audiencia a dicha
Institucién, que a pesar de reiteradas gestiones telefdnicas, no
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se refirid a la consulta.

Ahora bien, la consulta se refiere a la potestad reglamentaria
desde dos puntos de vista. Por una parte, los alcances de la
potestad de reglamentacion en materia de construcciones frente a
las Leyes de Planificacién Urbana y de Construcciones. Por otra
parte, la reglamentacidén en materia de licencias municipales. El
punto es, entonces, determinar cuales son 1las potestades en
materia de reglamentacién de construcciones, asi como la necesidad
de integrar esa reglamentacion con la propia del Concejo Municipal
en orden al otorgamiento de licencias municipales.

I-. LA REGLAMENTACION EN MATERIA DE CONSTRUCCIONES CORRESPONDE, EN
PRINCIPIO, A LA MUNICIPALIDAD

La utilizacién del suelo en Costa Rica debe estar enmarcada, en
principio, dentro de un proceso de planificacién y regulacidn
urbana que esta a cargo, fundamentalmente, de la Municipalidad vy
en forma subsidiaria, del Instituto Nacional de Vivienda vy
Urbanismo.

A-. UNA COMPETENCIA PREVALENTE DE LA MUNICIPALIDAD Dado que se
considera que lo urbano atafe directamente los intereses locales,
cuya satisfaccién ha sido confiada expresamente a las
Municipalidades, existe en la materia una competencia prevalente
de estas Corporaciones. Dispone el articulo 15 de 1la Ley de
Planificacién Urbana: "Conforme al precepto del articulo 169 de la
Constituciéon Politica, recondcese la competencia y autoridad de
los gobiernos municipales para planificar y controlar el
desarrollo urbano, dentro de 1los 1limites de su territorio
jurisdiccional. Consecuentemente, cada uno de ellos dispondra 1lo
que proceda para implantar un plan regulador, y los reglamentos de
desarrollo urbano conexos, en las dareas donde deba regir, sin
perjuicio de extender todos o algunos de sus efectos a otros
sectores, en que priven razones calificadas para establecer un
determinado régimen contralor".

Al respecto, nos permitimos la siguiente cita: "La competencia
municipal para dictar los planes urbanisticos proviene de la ley,
puesto que cubre materia constitucionalmente reservada a ésta,
pero tiene también fundamento constitucional, puesto que es
materia local. Esto quiere decir que la ley no puede hacer la
delegacidén sino en el Municipio y que seria inconstitucional, por
violatoria de 1la autonomia municipal, 1la 1ley que hiciera 1lo
contrario y habilitara, por ejemplo, al Poder Ejecutivo. Esto no
prohibe los contralores administrativos sobre el plan, como 1los
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previstos por el articulo 13 de la ley, pero si la participacion
del Estado o de otros entes en la elaboracidon del plan, a titulo
constitutivo. Luce como inconstitucional, en consecuencia, que el
INVU pueda no sélo improbar un plan sino también reformarlo, aun
si el Municipio tiene apelacidén contra la reforma ante el Poder
Ejecutivo. En el evento de que éste confirme, el Municipio
recibiria un plan impuesto y eventualmente opuesto al adoptado por
el.

(vvna).

Si el Municipio no dicta el Plan Regulador, el INVU podra hacerlo
en su lugar, supeditado a o que el Municipio disponga
posteriormente. Se trata de una competencia supletoria o
subsidiaria que, en tanto que tal, es constitucional..." E, ORTIZ,
"Propiedad y Urbanismo en Costa Rica: Evolucién y tendencias".,
Separata de la Revista de la Contraloria General de la Republica,
N. 30-1984, p. 57.

B-. NO OBSTANTE, EL INVU ES TITULAR DE UNA COMPETENCIA SUBSIDIARIA

El Transitorio II de la Ley de Planificacién Urbana reconoce al
INVU competencia para emitir reglamentos urbanisticos, que se
aplican en los cantones que carezcan de un reglamento municipal en
la materia: "El Instituto dictara 1las normas de desarrollo
relativas a las materias a que se refiere el articulo 21 de esta
ley. Podrd ademas, confeccionar los planes reguladores y delimitar
los distritos urbanos y demds dreas sujetas a control urbanistico,
en tanto 1las municipalidades no hubieran promulgado en la
respectiva materia, o parte de ella, sus propias disposiciones
locales con ajuste a esta ley.

Los preceptos y reglamentos que dicte el Instituto regiran en los
territorios jurisdiccionales o en la parte de ellos que las normas
sefialen, a partir de su publicacioén en el Diario Oficial".

Puesto que la competencia del INVU es subsidiaria, en presencia de
un reglamento de construcciones emitido por una Municipalidad y el
Reglamento General de Construcciones emitido por el INVU,
prevalece en el cantdon respectivo el reglamento municipal. Por 1lo
gue no se aplican en esa Municipalidad las disposiciones emitidas
por el INVU. El caracter subsidiario de 1la competencia del INVU
impide reconocer una competencia concurrente en materia de
regulacién urbana entre la entidad estatal y la Municipalidad. Se
impide, ademds, 1la prevalencia del Reglamento de Construcciones
del INVU sobre el Reglamento de Construcciones emitido por una
Municipalidad. Lo que significa, por otra parte, que si la
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Municipalidad tiene interés en que el uso de la tierra en su
localidad y que las construcciones en los inmuebles de la zona
renan ciertas caracteristicas, lo procedente es que emita 1los
reglamentos de zonificacidén y de construcciones correspondientes.

Ahora bien, tanto la Municipalidad como el INVU al ejercitar sus
potestades deben tomar en cuenta el ordenamiento juridico,
determinado fundamentalmente por 1la Constitucién, 1la Ley de
Construcciones y la de Planificacién Urbana, que autorizan en
cabeza de la Municipalidad, o en su caso, del INVU, una potestad
reglamentaria especial pero subordinada, no subsumible propiamente
en las categorias de reglamentos ejecutivo y autdédnomo.

C-. EN CUANTO A LA NATURALEZA JURIDICA DE ESTOS REGLAMENTOS

Los reglamentos de planificacion wurbana tienen como objeto
posibilitar 1la ejecucién del plan regulador urbano de 1la
localidad.

Constituyen en ese sentido, un ordenamiento especial (la
regulacion de 1o urbanistico) vy territorial (rigen para la
Municipalidad que los emite).

Si se tratase de ubicar dichos reglamentos en una clasificacidn
usual de los reglamentos, habria gran dificultad para hacerlo.

1-. En cuanto a la natureza de reglamento ejecutivo Si bien la Ley
prevé la existencia de los reglamentos de urbanismo, su objetivo
no es completar la ley, concretizar sus alcances, precisar o
interpretar su contenido, sino que como parte del Plan regulador
de 1la localidad, T1los reglamentos establezcan 1la ordenacidn
urbanistica aplicable a un determinado territorio. Lo que unido a
criterios formales veda la posibilidad de considerarlos
reglamentos ejecutivos.

En efecto, como se vera de seguido, la potestad reglamentaria
ejecutiva corresponde exclusivamente al Poder Ejecutivo. Asimismo,
debe observarse que la Ley de Planificacién Urbana, al prever la
emisién de reglamentos por parte de 1las Municipalidades v,
subsidiariamente, del INVU no consagra una potestad reglamentaria
ejecutiva. Y como lo que esta en discusién es el Reglamento
emitido por el INVU, cabe recordar que si bien el Transitorio II
de esta Ley le reconoce una potestad reglamentaria, ésta no se
refiere a la potestad de reglamentar la ley, sino a aquélla de
emitir, en forma subsidiaria, los reglamentos que se prevén en el
articulo 21. Sea los reglamentos de zonificacién para uso de la
tierra, el de fraccionamiento y urbanizacién, el Mapa Oficial, el
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de renovacién urbana y el de construcciones, entre otros. Esos
reglamentos a que hace referencia la Ley de Planificacién Urbana
integran el Plan Regulador en materia urbanistica y carecen todos
de 1la naturaleza de reglamento ejecutivo. Su objetivo no es,
reiteramos, precisar, complementar e integrar una disposicidn
legal, sino normar, dentro del proceso de planificacién urbana, la
utilizacién del suelo en el cantén de que se trate, estableciendo
limitaciones sobre ese uso y la construccidén en areas urbanas.

En igual forma, cuando 1la Ley de Creacién del INVU previd
originalmente la funcién de reglamentacién en esta materia, se
refirié a los reglamentos necesarios para desarrollar y ejecutar
los planes reguladores de los diversos centros urbanos; no a la
reglamentacidén de la ley, lo que se desprende del articulo 5 de la
ley: "Art. 5: El Instituto tendra 1las siguientes atribuciones
esenciales:

a) Preparar planos reguladores para todos 1Llos conglomerados
urbanos de la nacién que a juicio de la Institucidén lo ameriten, vy
redactar los reglamentos necesarios para su aplicacién, la que se
hara efectiva a través de las Corporaciones Municipales, previa la
aprobacién de una ley general de planeamiento de ciudades".

2-. En cuanto a 1los reglamentos autonomos Estos reglamentos
tampoco pueden ser considerados reglamentos auténomos de
organizacion o de servicio: no se trata, efectivamente, de normar
los aspectos organizativos o funcionales de 1la Corporacién ni
tampoco la prestacién de un servicio pulblico suministrado por la
Municipalidad. Y ello auln cuando dichos reglamentos se funden en
un criterio de autonormacidn: son emitidos por un ente que goza de
autonomia para determinar la utilizacidn del suelo y en razén del
principio de competencia, la materia solo puede ser normada por
este tipo de reglamentos.

Por el contrario, estos reglamentos son disposiciones generales
que afectan la actividad urbanistica no sélo de los habitantes del
Cantén de que se trate, sino también de cualquier propietario del
cantén o interesado en construir alli. Son expresién de 1los
intereses locales, sin perjuicio de la necesaria conciliacidén con
los intereses generales. Mas concretamente, los reglamentos
urbanisticos son expresidon de la planificacién urbana.

Ahora bien, en el ejercicio de esa potestad reglamentaria, la
Municipalidad debe respetar los principios que puedan derivarse de
la Ley de Planificacién Urbana asi como lo que en la materia
establezca la Ley de Construcciones. En ese sentido, el Reglamento
de Construcciones no puede disponer en contra de la Ley de
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Construcciones. Simplemente el principio de jerarquia normativa lo
impide. Tampoco puede constituirse en una norma de ejecucioén de la
citada Ley de Construcciones, puesto que no es un reglamento
ejecutivo de ella.

IT-. EL REGLAMENTO DE CONSTRUCCIONES DEL INVU ES UN REGLAMENTO
EJECUTIVO

Como se indicd, entre los reglamentos que el articulo 21 de la Ley
de Planificacién Urbana prevé se encuentra el de "Construcciones",
cuya emision corresponde a las Municipalidades Y,
subsidiariamente, al Instituto de Vivienda y Urbanismo. El punto
es si el Reglamento de Construcciones presenta el cardacter de
reglamento ejecutivo, sea que desarrolle, complemente, precise o
interprete lo dispuesto por la ley que reglamenta, permitiendo su
aplicacién.

A-. EL REGLAMENTO DE CONSTRUCCIONES DEL INVU SE PRESENTA COMO UN
REGLAMENTO EJECUTIVO.

EL Reglamento de Construcciones emitido por el INVU, publicado en
La Gaceta N. 117 de 22 de junio de 1987, sefiala en su punto 1,
segundo parrafo de la Introduccién: "Como Reglamento a la Ley de
Planificacion Urbana, promulgada por el INVU (Ley N., 4240 de 15
de noviembre de 1968), el Reglamento de Construcciones fue
publicado en "La Gaceta" N.

56 de 22 de marzo de 1983",
Se continla indicando:

-, Obligatoriedad de cumplimiento. Todas las disposiciones del
Reglamento de Construcciones (Reglamento a la Ley de Planificacién
Urbana) son de obligado acatamiento para los ciudadanos del pais y
en especial, para los miembros del Colegio Federado de Ingenieros
y de Arquitectos de Costa Rica;

su no aplicacién constituye una violacién al Cédigo de Etica
Profesional.

La presente reglamentacidén es complementaria de las disposiciones
contenidas en la Ley de Construcciones N. 933 de 1949 y en los mas
recientes reglamentos especificos emitidos por las
municipalidades, instituciones u otros O6rganos administrativos."
Es decir, el Reglamento de Construcciones se presenta como un
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reglamento ejecutivo a la Ley de Planificacién Urbana, y como
complemento de 1las disposiciones contenidas en 1la Ley de
Construcciones, N. 833 de 1949; desde ese punto de vista, la
disposicién emitida por el INVU, reclama para si la naturaleza del
reglamento ejecutivo.

B-. EL REGLAMENTO DE CONSTRUCCIONES TIENE COMO OBJETIVO EL
COMPLEMENTAR LA LEY DE CONSTRUCCIONES

El objeto primario del Reglamento de Construcciones es regular la
construccion de edificios. Y al hacerlo complementa la Ley de
Construcciones. Empero, no se trata s6lo de normas referentes al
ius edificandi. También hay disposiciones en cuanto al uso del
suelo.

En ese orden de ideas, algunas de sus disposiciones establecen
restricciones a la facultad de construir o bien disponen sobre 1los
requisitos y condiciones que deben reunir las edificaciones. En
algunos aspectos, la reglamentacidén concierne - como se indicé-
aspectos regulados, tal vez en forma muy genérica, por la Ley de
Construcciones.

En ese sentido, la reglamentacidén se presenta como complementaria
de 1la 1ley. Ese caracter complementario del Reglamento de
Construcciones se muestra, por ejemplo, en la regulacién de la
invasién a la via pulblica, art. III.4 y III.8 del Reglamento de
Construcciones en relacién con los numerales 10, 34 y 35 de 1 Ley.
Respecto de las obras privadas que causen dafios segin lo regulado
en los arts. 11 y 12 de la Ley y el III.9 del Reglamento. En
cuanto a las aceras, comprendidas en los numerales 26 de la Ley y
IV.1 y 1IV.4 del Reglamento. En cuanto a los alineamientos
regulados en los articulos 18 de la Ley y IV.7 del Reglamento, por
ejemplo.

Ahora bien, en lo que se refiere a la modificacién introducida al
articulo 1IV.6.4 del Reglamento por el Acuerdo de Sesiln
Extraordinaria N. 4290 de 4 de marzo de 1993, tenemos que
comprende una regulacidén nueva, concerniente a la utilizacién del
espacio urbanizado. Contenido que deberia estar comprendido en
otro tipo de reglamento, en tanto que no se trata de los
condiciones o0 requisitos que deben reunir quienes pretender
edificar. En efecto, se dispone que los planos aprobados para una
urbanizacién constituyen un "Mapa Oficial en lo referente a vias y
areas publicas e indican wuna zonificacidén pre-establecida...".
Pero, ademds, se prohibe otorgar nuevos permisos para uso
comercial o de servicios particulares hasta tanto no se hayan
utilizado las d&reas destinadas para ese fin (articulo IV.6.4).
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Se incurre nuevamente en una técnica cuestionable que es 1la
subdivisién ad infinitum no ya de un articulo, sino de un inciso
de la norma. Asi, el apartado 4 del inciso 6 del articulo IV se
subdivide en 7 disposiciones, todas regulando el uso del terreno:
Art. IV.6.4.1: cambio de uso en urbanizaciones que no tengan area
comunal o de servicios particulares.

Art. IV.6.4.2: requisito para que se autorice el cambio de wuso
frente a via nacional o via principal de la urbanizacién.

Art. 1IV.6.4.3: prohibicién de nuevas patentes, aspecto a que
haremos referencia al analizar el otorgamiento de licencias
municipales.

Art. IV.6.4.4. Compatibilidad entre el uso no residencial y el uso
residencial predominante. Prohibicién de bares, cantinas vy
licoreras y juegos de azar electréonicos, de billar o pool vy
similares.

Art. IV.6.4.5: El permiso de uso se da como condicional en zonas
no comerciales, por lo que puede suspenderse la patente en caso de
molestias.

Art. IV.6.4.6 Regulacion del uso de calle mayor a 10 metros de
derecho de via.

Art. IV.6.4.7 renovacién de patentes, a lo que haremos referencia
posteriormente.

Lo que significa que a través de este reglamento, el INVU regula
el uso del espacio dentro de las urbanizacidén como si se tratara
de un reglamento de uso de 1o urbano y, ademads, controla el
ejercicio de una potestad administrativa de la Municipalidad, sea
el otorgamiento de licencias municipales, que en el reglamento son
mal llamadas patentes (sobre este concepto, cfr. dictamen N. 90-90
de 6 de junio de 1990 y resolucién de la Sala Constitucional, N.
2197 de 14:30 hrs. de 11 de agosto de 1991.

Es decir, se regula materia nueva y que no es enteramente
compatible con el objetivo y contenido originario del Reglamento
de Construcciones.

Ahora bien, no considera la Procuraduria que el texto de las
modificaciones introducidas constituya propiamente un reglamento
ejecutivo a la Ley de Construcciones o a la de Planificacion
Urbana, aunque ciertamente se trata de una normacion del uso del
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espacio urbano, normacidén que estd prevista en esta Gltima Ley.
C-. EL INVU NO ES COMPETENTE PARA EMITIR REGLAMENTOS EJECUTIVOS

La pretension del INVU de reglamentar lo dispuesto por la Ley a
través de un reglamento que, en su criterio, complemente la Ley y
sea ejecutivo de ésta, no se conforma, empero, con lo dispuesto en
los articulos 140, inciso 3 y 18 de la Constitucidn Politica.

De dichos articulos se concluye que la potestad reglamentaria de
las leyes corresponde en forma exclusiva al Poder Ejecutivo. Esa
potestad no ha sido atribuida al Instituto Nacional de Vivienda
por ninguna de las leyes reguladoras de la materia.

1-. Corresponde en forma exclusiva al Poder Ejecutivo el
reglamentar las leyes Conforme las normas indicadas, la potestad
de reglamentar 1las leyes es exclusiva del Poder Ejecutivo. Esa
exclusividad de competencia ha sido puesta de relieve por la
jurisprudencia constitucional, que al respecto ha afirmado: "Como
puede advertirse, la Sala ha sido consistente en sostener el
principio esencial de 1la potestad reglamentaria de las leyes, en
manos del Poder Ejecutivo y desde esta perspectiva resultarian
contrarios a la Constitucién Politica, no sélo el articulo 31 de
la Ley de Enriquecimiento Ilicito de los Servidores Publicos, N.
6872 de 17 de junio de 1983, en cuanto confiere a la Contraloria
General de la Republica la facultad de reglamentar dicha ley, sino
también, y por conexidad y conforme al articulo 89 de la Ley de
esta Jurisdiccidén, todo el Reglamento sobre la materia emitido por
la Contraloria General de la Republica el 8 de octubre de 1983 vy
publicado en La Gaceta N. 198 del 20 de octubre de ese mismo afho,
por ser contrarios al principio de separatividad de funciones del
Estado contenido en el articulo 9 y el principio de la potestad
reglamentaria ejecutiva del articulo 140, inciso 3) ambos
constitucionales..." Sala Constitucional, N.

2934-93 de 15:27 hrs. del 22 de junio de 1993.

"Como tesis de principio, puede afirmarse que 1la potestad
reglamentaria, esa competencia que se le asigna al Poder Ejecutivo
de desarrollar la ley (reglamento ejecutivo) no es un poder-deber
en si mismo, puesto que dependera del contenido de la propia ley,
el que aquél se vea obligado a desarrollar alguno de sus
principios, pues corresponde al Ejecutivo aplicar o velar porque
la ley se aplique, en tanto sea necesario para ello decidira su
reglamentacion. El decir, la reglamentacidn se otorga al Ejecutivo
como un instrumento que facilita el ejercicio de administrar".
Sala Constitucional, N.
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1463-90 de 14:30 hrs. de 30 de octubre de 1990.

Conforme 1o expuesto, cabe afirmar, como principio, que la
existencia de un reglamento ejecutivo de la Ley de Planificaciodn
Urbana o de Construcciones, emitido por un érgano o ente distinto
del Poder Ejecutivo resultaria contrario a 1la Constitucidn
Politica y como tal, absolutamente nulo.

2-. La Ley de Planificacién Urbana no atribuye potestad
reglamentaria ejecutiva a ningun ente El Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo carece de la potestad de ejecutar las leyes,
sea la propia de su creacién (N. 1788 de 24 de agosto de 1954),
sea la de Planificacién Urbana o la de Construcciones. Potestad
que corresponde, por el contrario, al Poder Ejecutivo y que no
podia ser confiada -como en efecto, no lo ha sido- por ninguna ley
a ese ente auténomo ni tampoco a ninguna Municipalidad. En ese
sentido, no es posible imputar a ninguna de esas normas legales el
reconocimiento de una potestad reglamentaria ejecutiva en favor
del INVU y, por ende, la violacién al Texto Fundamental.

III-. EL OTORGAMIENTO DE LICENCIAS MUNICIPALES CORRESPONDE
EXCLUSIVAMENTE A LAS MUNICIPALIDADES

Sostiene 1la Municipalidad de Goicoechea que en ejercicio de su
autonomia puede aplicar el Reglamento de Patentes que emitid, sin
gue deba sujetarse a lo dispuesto por el Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo.

A-. LOS ALCANCES DE LA AUTONOM.A MUNICIPAL

Dispone el articulo 169 de 1la Constitucién Politica: '"La
administracién de 1los intereses y servicios locales en cada
cantén, estara a cargo del Gobierno Municipal, formado por un
cuerpo deliberante, integrado por regidores municipales de
eleccién popular, y de un funcionario ejecutivo que designara la
ley".

Dichas corporaciones son autdénomas, tal como 1o consagra el
numeral 170 del mismo Texto Fundamental: "Las corporaciones
municipales son autdénomas".

En relacién con este articulo, 1la jurisprudencia constitucional
sefiala que: "...De lo anterior se desprende que la voluntad de los
constituyentes con 1la introduccion del articulo 170, fue 1la de
crear un régimen de "autonomia" de amplia cobertura para 1las
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corporaciones municipales, entidades destinadas al cumplimiento de
fines generales (articulo 169), que les garantizan independencia
normativa, administrativa y politica en sus respectivas
competencias territoriales. A esto se suma el caracter electivo de
los miembros y democratico del ente (arts. 169 y 171 de 1a
Constitucién) que le permite la formulacidén de politicas propias
(programas y metas), para atender 1los intereses vy servicios
locales...". Sala Constitucional, N. 3789-92 de las 12 hrs. del 27
de noviembre de 1992.

Autonomia que comprende 1la posibilidad de crear 1los impuestos
municipales, generalmente 1llamados patentes: "Dispone el articulo
170 de la Constitucién Politica que las corporaciones municipales
son autdénomas. De esta autonomia se deriva, por principio, 1la
potestad impositiva de que gozan los gobiernos municipales, en
cuanto son verdaderos gobiernos locales, por lo que la iniciativa
para la creaci6n, modificacién o extincién de 1los impuestos
municipales corresponde a esos entes, ello sujeto a la
autorizacién legislativa establecida en el articulo 121, inciso
13) de la Constitucién Politica, la cual es, por su naturaleza,
mas bien un acto de aprobacién, pero ambos casos, tanto la
autorizacién como la aprobacién, se tratan de wuna actividad
tutelar, como se dira". Sala Constitucional, N. 1631 de las 15:15
hrs. de 21 de agosto 1991.

De lo transcrito y del texto del articulo 121, inciso 13 de la
Constitucién, se deriva que las municipalidades no podrian
establecer los 1llamados impuestos de patentes (articulo 96 del
Cdédigo Municipal) por medio de un Reglamento de patentes. Empero,
si podrian regular el otorgamiento de 1las licencias municipales
por medio de un reglamento, sea un reglamento autdénomo de
servicio. Ello por cuanto el otorgamiento de licencias municipales
es un acto que compete exclusivamente a las Municipalidades. Por
lo que debe concluirse que el citado Reglamento encontraria
fundamento, efectivamente, en la normas constitucionales
transcritas y en los articulos 7 y 21 del Cédigo Municipal. Lo
anterior, unido al criterio de competencia, significa que existe
una reserva en favor de ese reglamento para regular esa materia,
por lo que lo normado prevalece sobre cualquier otro reglamento
que haya sido emitido en la materia por otro ente, no titular de
una competencia prevalente. No obstante, la validez del reglamento
municipal sobre otorgamiento de licencias debe ser apreciado de
conformidad con el principio de jerarquia, por 1o que debe
respetar las normas constitucionales, legales y reglamentarias
aplicables, como se indicara de seguido.

B-. EL OTORGAMIENTO DE LICENCIAS MUNICIPALES CORRESPONDE A LAS
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MUNICIPALIDADES

Disponen los articulos 98 y 99, por su orden, del Cédigo
Municipal: "Nadie podra abrir establecimientos dedicados a
actividades lucrativas o realizar el comercio en forma ambulante,
sin contar con la respectiva licencia municipal” "La licencia
municipal a que se refiere el articulo anterior so6lo podra ser
denegada cuando la actividad fuere contraria a la ley, a la moral
o a las buenas costumbres, cuando el establecimiento no hubiere
llenado los requisitos exigidos por leyes y reglamentos vigentes,
o cuando la actividad, en razén de ubicacion fisica, no estuviere
permitida por las leyes, o, en su defecto, por 1los reglamentos
municipales vigentes".

En relacién con estas disposiciones, cabe observar que el Cddigo
Municipal no establece 1limites para el otorgamiento de esta
licencia municipal. Sea, del acto administrativo que autoriza al
particular a realizar wuna actividad Jlucrativa dentro del
Municipio. Lo que obliga a analizar lo actuado por el Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo.

1-. El Acuerdo N. 4290 regula la competencia de la Municipalidad
para otorgar licencias Dispone en 1o concerniente, el citado
Acuerdo: "Art. 1IV.6.4.3. No se autorizaran nuevas patentes vy
permisos de construccién para usos no residenciales en lotes
ubicados frente alameda o calles menores de 10 metros de derecho
de via.

Las patentes existentes continuaran en las misma situacién (sic)
en que se autorizaron".

"Art. IV.6.4.7 Para la renovacién de patentes se seguird 1o
indicado en 1los articulos 98,99 y 100 del Cédigo Municipal,
tomando en cuenta el historial del establecimiento asi como el
confinamiento de molestias, cuyo control sera 1llevado por la
Municipalidad, preservandose las condiciones que establezcan otras
leyes y reglamentos.

Para actividades comerciales existentes que por su ubicacién no se
ajusten a las disposiciones anteriores, s6lo se les permitira la
renovacién de la patente, siempre y cuando 1la municipalidad
certifique que dicho establecimiento ha confinado las posibles
molestias al entorno, por lo menos en el Ultimo afio de vigencia de
la patente. Para el traslado de una patente a otro sitio a la
ampliacién de usos o la modificacién de uso, sélo se autorizara si
el lote propuesto cumple con las disposiciones sefialadas en este
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Reglamento".

La modificacién al Reglamento de Construcciones operada el 4 de
marzo de 1993 establece, asi, restricciones para el otorgamiento
de licencias municipales por parte de las Municipalidades. En este
orden de ideas, procede seflalar que la modificacién se dirige
tanto a las Municipalidades que aplican dicho Reglamento, en
carencia de uno propio, como del resto de Municipalidades. Lo
anterior es tanto mds grave que el establecimiento de un uso para
las edificaciones que existan en 1la localidad implica una
restriccion a la competencia de la Municipalidad.

2-. Los alcances del Transitorio III de la Ley de Planificacidén Se
consulta si esa restriccién puede fundarse en el Transitorio III
de la Ley de Planificacién Urbana, segin el cual: "El Instituto
podra establecer inmediatamente en sus urbanizaciones y conjuntos
residenciales, el certificado de uso para los inmuebles que venda,
adjudique o traspase. De acuerdo con esa limitacién y, mientras
ella no sea refundida en el régimen general de zonificacidén de la
respectiva localidad, ninguna municipalidad otorgara permisos de
construccion o patentes para el uso de esos inmuebles, que no se
ajusten al certificado municipal de uso, salvo que el referido
Instituto lo autorice".

Al respecto, cabe sefialar en primer término, que se esta en
presencia de una disposicién transitoria. Transitoriedad que viene
determinada, empero, por la adopcién en la municipalidad
correspondiente de un reglamento de zonificacién de la localidad.

En segundo término, el 1limite impuesto legalmente a 1las
Municipalidades 1les impide otorgar permisos de construccién o
patentes que desconozcan el uso de 1los inmuebles que venda,
adjudique o traspase el INVU. Esa limitacidon es concreta en tanto
referida exclusivamente a los inmuebles que tengan una relacién
con el Instituto, sea porque éste los vendid, adjudicé o traspaso.
Como no se trata de una restriccidén absoluta y general, no se
aplica a 1inmuebles que hayan sido construidos, vendidos o
traspasados por otra forma negocial en la localidad.

Respecto de éstos altimos, la Municipalidad puede,
consecuentemente, extender licencias para explotaciodn de
actividades lucrativas. Empero, su accionar no es absolutamente
libre, ya que no puede desconocer el reglamento de zonificacidén ni
otras disposiciones sobre "desarrollo urbano" que haya emitido, o
bien lo dispuesto por el Reglamento general emitido en la materia
por el INVU, con base al Transitorio II de la Ley de Planificacion
Urbana, por una parte. Tampoco, puede otorgar una patente sin el
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certificado de uso correspondiente, por otra parte, tal como lo
dispone el articulo 29 de la Ley de Planificacién Urbana: "Sin el
certificado de uso correspondiente, no se concederan patentes para
establecimientos comerciales 0o industriales. En caso de
contravencion, se procedera a la clausura del local, sin perjuicio
de la responsabilidad penal en que se incurra".

La anterior regla es consecuencia de la prohibicién en que se
encuentra todo ente de desconocer la disposicidén general que haya
emitido (principio de inderogabilidad singular de los
reglamentos). En este caso, el Reglamento de Zonificacién. Aparte
de que el requisito del certificado de uso es de origen legal, en
tanto impuesto por el articulo 28 de 1la Ley de Planificacidn
Urbana: "Prohibese aprovechar o dedicar terrenos, edificios,
estructuras, a cualquier uso que sea 1incompatible «con la
zonificacién implantada. En adelante, los propietarios interesados
deberan obtener un certificado municipal que acredite 1la
conformidad de uso a los requerimientos de la zonificacidén. Los
usos ya existentes no conformes, deberdn hacerse constar también
con certificado que exprese tal circunstancia.

Cada reglamento de zonificacién fijara la fecha a partir de la
cual dichos certificados seran obligatorios".

Por lo que al otorgar una licencia, la Municipalidad debe respetar
el uso previamente definido para un terreno, ademas de que debe
guiarse por el objetivo de 1la regulacién urbana, sea una
ordenacién arménica y racional del crecimiento urbano.

IV-. LA COMPETENCIA PARA DECLARAR LA INCONSTITUCIONALIDAD

Se solicita de 1la Procuraduria que se refiera a 1la presunta
inconstitucionalidad del acuerdo adoptado por el Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo en sesién extraordinaria N. 4290,
articulo Unico, de 4 de marzo de 1993.

Al respecto, es preciso recordar que este Organo Consultivo carece
de competencia para declarar la inconstitucionalidad de wuna
disposicién normativa o de un acto. Dicha competencia corresponde
en forma exclusiva a 1la Sala Constitucional, tal como se ha
reiterado en maltiples ocasiones y mas recientemente en el
dictamen N. (C-022-94 de 8 de febrero del presente afo. Empero, en
ejercicio de su funcidén asesora, si puede externar este Organo su
criterio respecto a la regularidad juridica de una determinada
disposicidon. En el presente caso, considera - como se indicé- que
se estd ante un Reglamento Ejecutivo de la Ley de Planificacién
Urbana y la de Construcciones, emitido no por el Poder Ejecutivo,
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sino por el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo.

Asimismo, que ese Reglamento regula aspectos que por concernir
especificamente intereses locales, estan dentro del &mbito de 1la
esfera de competencia de la Municipalidad, como es la regulaciodn
de las licencias municipales, mal 1llamadas en el Reglamento
“patentes”.

El problema es como eliminar 1la irregularidad juridica del
ordenamiento. Al respecto, es claro que esa irregularidad puede
ser eliminada por el ente autor, en 1la medida en que puede
modificar o derogar el reglamento emitido. Asimismo, la
Municipalidad que considere que se afecta su autonomia, puede
incoar la correspondiente Accién de Inconstitucionalidad ante 1la
Sala Constitucional. Lo anterior, en orden a la desaparicién total
del acuerdo reglamentario.

Por otra parte, como es sabido todos 1los operadores juridicos
estan obligados a aplicar la Constitucidén. Aplicacidén que se
realiza no por medio de la desaplicacidén de las normas inferiores
consideradas inconstitucionales, sino por 1la técnica de 1la
interpretacién conforme a la Constitucidén, de acuerdo con la cual
-en la medida en que ello es posible- se debe determinar si el
texto admite una interpretacién que sea acorde con el Texto
Fundamental. En Ultimo término, en cuanto al conflicto que se nos
somete, cabe sefalar que 1la Municipalidad debe establecer si,
conforme con el marco del ordenamiento fijado, le resulta
aplicable el Reglamento emitido por el INVU, lo que depende en
mucho de la existencia de un Reglamento de Construcciones emitido
por la Municipalidad y de si los proyectos urbanisticos fueron o
no vendidos o construidos por el Ente regulador en materia de
urbanismo.

CONCLUSION:

Por lo antes expuesto, es criterio de la Procuraduria General de
la Republica que: 1-. La modificacién al Reglamento de
Construcciones, aprobada por 1la Junta Directiva del Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo, en Sesién Extraordinaria N.
44290 de 4 de marzo de 1993, se presenta, en razén de su
contenido, como un reglamento ejecutivo de la Ley de Planificacidn
Urbana y la de Construcciones.

2-. Dicha modificacién regula, ademds, 1la potestad de 1las
Municipalidades de otorgar licencias municipales.

3-. No obstante, no corresponde a este Organo Consultivo el
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declarar la inconstitucionalidad de ninguna disposicidén normativa.

4-, En cuanto a la obligatoriedad de esta disposicién, debe
estarse a los supuestos del Transitorio II de 1la Ley de
Planificacioén Urbana.

5-. La autonomia de que gozan las Municipalidades 1les permite
reglamentar el otorgamiento futuro de licencias municipales. Dicho
otorgamiento debe ser conforme, en todo caso, con las

disposiciones de la Ley de Planificacién Urbana y, por ende, con
el uso que se haya definido previamente para un terreno en
especifico.
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