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TEMA: AUTONOM A PRESUPUESTARI A MUNI CI PAL

RESUMEN. En |a presente investigacién se aborda el tema de la
autononmia municipal, vista desde la Optica, de la autonoma
financiera por | a que se ri gen est as cor por aci ones
descentral i zadas. Es asi, conp se analiza el concepto doctrinario
de autonomia financiera, que incluye |la materia presupuestaria, al
tenor de |l o establecido en el Cbdigo Miunicipal y la Constitucidn
Politica, asi conp |la potestad tributaria que tienen dichos entes.
Fi nal mente, se incluyen extractos jurisprudenciales en |os que se
analiza a fondo el tema de |a autononia nunicipal, asi conp de |os
tribut os nuni ci pal es.
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DESARRCOLLO

1. Doctrina

a. Autononia Financiera
[ JI MENEZ PADI LLA, Ronny Al exander]?

“La aut ononi a financiera es una consecuenci a de | a
descentral i zaci 6n administrativa, su justificacion tiene razones
de orden politico, conb resultado de la descentralizacion
territorial, y en razones de orden admnistrativo que tienen que
ver en aspectos de eficiencia en la gestion de las actividades o
servicios prestados y por otro |ado por factores de tipo contralor
que ejercen los administrados sobre la gestidon del ente
descentral i zado. Para Bielsa el contenido de Ila autononma

financiera debe de contener las siguientes atribuciones:
"a.Preparar y proyectar el presupuest o: ingresos Yy gastos;
b. Ej ecutar directanente ese presupuesto (pactos contractuales o
no), esto es disponer adqui si ciones directanente, or denar

l[icitaciones y adjudicaciones y liquidar y pagar; c. Demandar vy
defenderse en justicia (de ahi el requisito de |a personalidad
juridica )".

La autonomia financiera de |los entes autarquicos conprende el

cunplimento de una serie de condiciones fundanentales, cono |a
inclusion o afectaci é6n de todos |los recursos, y |la determ naci 6n
de todos |los gastos en el presupuesto del ejercicio anual, Ila
rel ativa independencia en la gestién financiera y de ejecuci 6n de
ese presupuesto en apego al orden legal 'y constituciona

est abl ecido, sin intervencion del poder central; la intervencion
del 6rgano contralor adm nistrativo previo a |la ejecuci 6n del acto
cuando la ley asi |lo halla dispuesto; y el proceso de rendicién de
cuentas, a posteriori ante dicho 6rgano contral or.

La autononmia financiera ha sido definida en los siguientes
térm nos: "Consiste en |la posesi6n efectiva de todos |os recursos
necesarios y convenientes para cunplir sus fines", se ha dicho
tanbi én que existe la necesidad de que la econonia nmunicipal
considere |los "recursos propios o de disponibilidad, no
condi ci onada, suficiente para que el 6érgano descentralizado pueda
dar cunplimento cabal a las funciones de su conpetencia y a |as
gue | e hayan sido concedi das".

Con relaci6n a la autonoma financiera de |as rmunicipalidades, es
necesari o sefialar que la Constitucidén Politica establece tres
fuentes de financiamento precisas, ellas son en prinmer lugar |os
enpréstitos, seguidos de los inpuestos y finalnmente el diez por
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ciento (10% de los ingresos ordinarios calculados para el afo
econém co correspondiente del Presupuesto Odinario de Ila
Republica.”

b. Autononia Financiera en |a Nornmativa
[ ARAYA SI BAJA, Edgardo Vinicio y VALVERDE FONSECA, José Al onso]?

“Ya en Costa Rica, el articulo 176 de su Constituci én, apuntan
SOBRADO GONZALEZ y TISCHLER FUCHS, establece la autononia
financiera de los entes auténonos, al darles |la posibilidad de
di ctar sus propios presupuestos, distintos al Presupuesto Cenera

de la Republica. Con ello se ronpe el principio de universalidad
del presupuesto y se les otorga a |los entes auténonps el derecho
de realizar una gestidén financiera independiente. Continuan
sefial ando | os autores precitados que |la doctrina ha afirmdo que
no es violatoria de la autonomia financiera el establecimento de
controles de legalidad para la creacion, ejecucion y |iquidacion
de sus presupuestos. "Tal control forma parte de |o que henos
denomi nado tutela admnistrativa, y estéa dirigido a vigilar porque
la elaboracién y la gestidén financiera del presupuesto de estos
ent es, sean adecuadas al Derecho.”™ Por ello es que |los
presupuestos de |os entes autoénonbps debe ser sonetidos al exanen
de la Contraloria General de |a Republica, conb requisito previo
para su entrada en vigor. Ahora bien, ese control serd de nera
| egal idad; por ello, el Ogano Contralor se debera limtar a
aprobarl os o rechazarlos; no podra nodificarlos ni reprobarlos
al egando razones de oportunidad. Es | o que se conoce conpb contro

parl amentario, por ser la Contraloria General de la Republica un
organo auxiliar de | a Asanbl ea Legi sl ativa.

RODRI GUEZ VI NDAS considera que el Constituyente de 1949 otorgo,
ademas de la autononmia administrativa y politica, |a autononia
financiera y tributaria a las Corporaciones Locales. Anbas
autononias se encuentran limtadas por el principio de |egalidad
adm ni strativa, en el <caso de l|la autononia financiera y el
principio de autoinposicion y reserva de ley, en el caso de la
autononia tributaria. "La autonomia rmunici pal en materia
financiera no puede desatender |a wunidad inherente a nuestro
sistema republicano de organizaci6n politica." Lo contrario seria
atentar contra la unidad Estatal y el principio de igualdad que
inspira a un Estado Social y Denocratico de Derecho. Asi, esa
autononia financiera debe ser desarrollada de forma tal que sea
conpati bl e con | os dos aspectos anteriornmente nenci onados.

Conti nta sefial ando el precitado autor que |la autonoma financiera
y tributaria de las nunicipalidades costarricenses debe ser
entendida de |la forma en que |lo ha interpretado el Tribunal
Constitucional espafiol para el caso de |os gobiernos |ocales
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hi spanos. Debe recordarse que el principio de igualdad en el
sostenimento de las cargas publicas y de unidad del sistem
tributario son caracteristicas basicas de cual quier Estado que
pretenda, conb ya se sefial 6, ser Social y Denocratico de Derecho.
"La autonomia financiera y tributaria de |l|as nunicipalidades
costarricenses debe ser entendida conmb una autononia limtada a
est abl ecer, via Acuerdo Municipal, la vigencia de los tributos o,
en su caso, fijar el tipo - dentro de ciertos nargenes..."179
Significa lo anterior que |a Asanblea Legislativa no puede inponer
a los municipios un determ nado inmpuesto. Si la intencidn es
aplicar una determ nada politica tributaria, debera utiliza la via
de los tributos generales.

En virtud de todo |lo anteriornente sefial ado cabe indicar que para
la plena validez constitucional de los tributos establ ecidos por
el Congreso a favor de los municipios, la creacion de esos
tri butos debera cunplir con | os siguientes requisitos:.

* Respetar el principio de reserva de ley en materia tributaria
consagrado en el articulo 121, inciso 13 de I|a Constitucion
Politica. Para lograr ese objetivo, el tributo deberd ser
"est abl eci do” por el Par | ament o. Ese "establecimento” debe
ent enderse conop | a creaci 6n ex novo del tributo.

Para sal vaguardar |a autonomia rmunicipal sefialada en el articulo
170 Constitucional, el tributo debe ser "establecido" por el
muni ci pi o, entendiendo ese "establecimento" cono |a decisidén del
Concejo Municipal de aplicar o no la exacci6n en su jurisdiccion
territorial. Por dltinmbo y por ordenarlo asi el articulo 121,
numeral 13 sefial ado supra, una vez aprobado su establ ecimento por
el Concejo Minicipal, el tributo en tramte debera ir nuevanente
al Parlanmento para que alli pase por el examen parlanentario fina
y sea aprobado para su entrada en vigencia. Esta ultima aprobaci én
sera necesarianmente una corroboracion de la concordancia del
tributo creado por |la Asanblea Legislativa y el establecido por el
Concej o Muni ci pal .”

c. Funci én Tributario-Financiera de |as Minici pal i dades
[ ZAMORA RAM REZ, Maria José]?3

“El cunplimento de todas las funciones y el desarrollo 6ptino de
| os programas que se han descrito anteriornente, requiere asumr
una serie de gastos que se sufragan nediante el cobro de tributos
que realiza la nunicipalidad a | os veci nos del canton

"La fijacién de los tributos, entonces, es una consecuencia do
tener que sufragar |los gastos para el cunplimento de las tareas
asi gnadas".
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Para conprender nmejor |los alcances de ésta funcidn se debe
analizar la estructura econdnmica de los ingresos y de |os egresos
muni ci pal es.

Los Ingresos Municipales, provienen basicanente de dos fuentes:
Recursos Externos o Transferidos y Recursos Internos o propios.
Los prinmeros se generan normalnmente a través de leyes o de
parti das especificas, y la recaudacion de los misnos es confiada a
otras entidades publicas que posteriornente transfieren tales
recursos a las nunicipalidades; |os segundos, se generan nedi ante
| a recaudaci 6n directa de | as nunici pal i dades.

Se clasifican en ingresos corrientes y de capital. Los ingresos
corrientes, son percibidos de forma regular e incluso ocasiona
por la municipalidad, sin crear endeudam ento por ello. De formm
inversa, los ingresos de capital, crean el endeudamento 0 una
di smnuci 6n en el patrinonio de |a entidad nunicipal, por ejenplo,
un préstanop o la venta de activos del gobierno |ocal.

Las acti vi dades gue pueden gener ar i ngr esos par a | as
muni ci pal i dades son nuy anplias y dependen de wuna serie de
factores propios de cada cantén, en este sentido se sefal a:

" ...no todas las fuentes de ingreso son conunes a todas |as

muni ci pal i dades; éstas estaran en funcidén del desarrollo
soci oeconémico  del cant én, y de su posicion geografica
preferentenente.”

Conb principales fuentes de ingresos se citan: el |Inpuesto
Territorial, las Patentes Conerciales y los Servicios de
Recol ecci 6n de Basura, pues en todos los casos, |os nontos

recaudados sobrepasan | os cien m |l ones de col ones anual es.
Oras fuentes de I ngresos Minicipal es son:

. Las sobretasas tenporales a | as inportaci ones

. Los préstanps concedi dos por el | FAM

. Programa de desarroll o nmunicipal (I FAM BID)

. Prést anbs con enti dades bancari as

. Parti das Especificas

Los egresos o gastos nunicipales se encuentran de igual nodo que
los ingresos, clasificados en egresos corrientes, cuyo fin es
cubrir las operaciones diarias de l|la nunicipalidad, por ejenplo

gastos admnistrativos; y egresos de capital, cuyo fin es Ila
obt enci 6n de activos para |la entidad, ya sea nediante la inversion
o la anortizaci 6n de deudas.

Entre 1los principales egresos destacan: servicios personales,
materiales y sumnistros, maquinaria y equipo, servicios no
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personal es y transferencias.”

2. Normativa

a. Constitucion Politica*

Articulo 170.- (*)
Las corporaci ones mnuni ci pal es son aut 6nonas.

En el Presupuesto Ordinario de |la Republica, se les asignara a
t odas | as nunicipalidades del pais una suma que no sera inferior a
un diez por ciento (10% de los ingresos ordinarios calcul ados
para el afio econdémni co correspondi ente.

La ley deternminard |as conpetencias que se trasladaran del Poder
Ej ecutivo a las corporaciones municipales y la distribucién de |os
recursos indi cados.

Transitorio.- La asignacion presupuestaria establecida en el
articulo 170 sera progresiva, a razon de un uno comm Ccinco por
ciento (1,5% por afio, hasta conpletar el diez por ciento (10%
total.

Peri 6di canente, en cada asignaci 6n de | os recursos establ eci dos en
el articulo 170, la Asanblea Legislativa debera aprobar una |ey
gue indique l|las conpetencias por trasladar a |as corporaciones
muni ci pal es. Hasta que |a Asanbl ea Legislativa apruebe cada una de
las |l eyes, no se les asignaran a las nunicipalidades |o0s recursos
correspondi entes a ese periodo, de conformdad con | o indicado en
ese m sno numer al

(*) El presente articulo ha sido nodificado nmediante Ley No. 8106
de 3 de junio del 2001. LG# 132 de 10 de julio del 2001

Articulo 175. -

Las Municipalidades dictardn sus presupuestos ordinarios o
extraordi narios, |os cuales necesitaran, para entrar en vigencia,
la aprobacion de la Contraloria General que fiscalizard su
ej ecuci on.
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b. Cbédi go Muni ci pal ®

Articul o 4. -

La nunicipalidad posee |la autonomia politica, administrativa y
financiera que le confiere la Constitucion Politica. Dentro de sus
atribuci ones se incluyen:

a) Dictar los reglanentos autoénonbps de organizacion y de
servicio, asi conpb cual quier otra disposicion que autorice
el ordenam ento juridico.

b) Acordar sus presupuestos y ejecutarl os.

C) Adm ni strar y prestar | os servi ci os publ i cos
muni ci pal es.

d) Aprobar las tasas, |os precios y las contribuciones
muni ci pales, 'y proponer |os proyectos de tarifas de
i mpuest os mnuni ci pal es.

e) Percibir y administrar, en su caracter de adm ni straci 6n
tributaria, los tributos y demas ingresos mnunici pal es.

f) Concertar, con personas o0 entidades nacionales o
extranjeras, pactos, convenios 0 contratos necesari os para
el cunplimento de sus funciones.

g) Convocar al municipio a consultas populares, para |os
fines establecidos en esta ley y su regl anento.

3. Jurisprudencia

a. Al cances de |a Autononia Mini ci pal

“I'V.- AUTONOM A MU Cl PAL. Generalidades. Gamatical nente, es
usual que se diga que el térmno " autonomia ", puede ser definido
cono " la potestad que dentro del Estado pueden gozar nunicipi oS,
provincias, regiones u otras entidades de él, para regir intereses
peculiares de su vida interior, nediante normas y Organos de
gobi erno propios ". Desde un punto de vista juridico-doctrinario,
esta autononmia debe ser entendida conp |a capacidad que tienen |as
Muni ci pal i dades de decidir librenmente 'y bajo su propi a
responsabi | i dad, todo lo referente a la organizacion de
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determ nada |ocalidad (el cantdon, en nuestro caso). Asi, algun
sector de la doctrina ha dicho que esa autononia inplica la libre
el eccién de sus propias autoridades; la libre gestion en |as

materias de su conpetencia; la creaci6n, recaudaci6n e inversion
de sus propios ingresos; Yy especificamente, se refiere a que
abar ca una aut ononi a pol itica, nor mati va, tributaria vy
adm ni strativa, definiéndolas, en térmnos muy generales, de la
siguiente manera: autonomia politica: cono la que da origen al
aut ogobi erno, que conlleva |la eleccid6n de sus autoridades a través
de nmecani snbs de caracter denocratico y representativo, tal y conp
lo sefala nuestra Constitucion Politica en su articulo 169;
autononmia normativa: en virtud de la cual |as nunicipalidades
tienen l|la potestad de dictar su propio ordenamento en |as
materias de su conpetencia, potestad que en nuestro pais se
refiere Unicamente a |la potestad reglanentaria que regula
i nternanente | a organi zaci 6n de | a corporacién y | os servicios que
presta (reglanentos auténonbs de organizacion y de servicio);
autononia tributaria: conocida tanbi én conb potestad inpositiva, y
se refiere a que la iniciativa para la creacio6n, nodificacidn,
extincion o exencién de los tributos nmunicipales corresponde a
estos entes, potestad sujeta a la aprobacién sefialada en el
articulo 121, inciso 13 de la Constitucion Politica cuando asi
corresponda; y autononia admnistrativa: conb |la potestad que
i mplica no sol o I a aut onor maci 6n, si no t anbi én I a
aut oadm nistracion y, por lo tanto, la libertad frente al Estado
para | a adopci 6n de | as deci siones fundanental es del ente. Nuestra
doctrina, por su parte, ha dicho que la Constitucidn Politica
(articulo 170) y el Cbédigo Minicipal (articulo 7 del Cbdigo
Muni ci pal anterior, y 4 del vigente) no se han limtado a atribuir
a l|las nunicipalidades de capacidad para gestionar y pronover
intereses y servicios |locales, sino que han di spuesto expresanente
gue esa gestién nunicipal es y debe ser autéonoma , que se define
cono libertad frente a | os demas entes del Estado para |a adopci 6n
de sus decisiones fundanmentales. Esta autonomia viene dada en
directa relaci6n con el caracter electoral y representativo de su
Gobierno (Concejo y Alcalde) que se eligen cada cuatro afios, Yy
significa la capacidad de I|a nmunicipalidad de fijarse sus
politicas de accién y de inversion en forma independiente, y més
especi fi cament e, frente al Poder Ejecutivo y del partido
gobernante. Es |a capacidad de fijacion de planes y progranmas del
gobierno local, por lo que va wunida a la potestad de Ila
nmuni ci pal i dad para dictar su propi o presupuesto, expresion de |as
politicas previanente definidas por el Concejo, capacidad, que a
su vez, es politica. Esta posiciédn coincide con la mayoritaria de
la doctrina, en la que se ha dicho que el rango tipico de la
autononia local reside en el hecho de que el d&rgano fundanental
del ente territorial es el pueblo conp cuerpo electoral y de que,
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consi gui entenente, de aquél deriva su orientacién politica-
adm ni strativa, no del Estado, sino de la propia conunidad, o sea,
de la mayoria electoral de esa msma conunidad, con |a
consecuencia de que tal orientacién politica puede diverger de la
del CGobierno de la Republica y aun contrariarla, ahi donde no haya
correspondenci a de mayorias entre |la conunidad estatal y la |ocal;
o bien, que la autonomia politica es una posicién juridica, que se
expresa en la potestad de conducir wuna linea politica propia
entendi da cono posibilidad, en orden a una determ nada esfera de
i ntereses y conpetencias, de establecer una |inea propia de accion
O un programa propio, con poderes propios y propia responsabilidad
acerca de |la oportunidad y la utilidad de sus actos.

V.- AUTONOM A MJINICIPAL. Proceso constituyente. Para ubi car
debi danente el analisis del tema principal de esta accién, resulta
i npresci ndi bl e exam nar el debate que se produjo en el seno de |a
Asanbl ea Nacional Constituyente y que se inici6 con una npcioén
presentada por el representante Leiva Qirdés, en la sesioén No. 78,
di scusi 6n que se recoge en |las paginas 208 y siguientes del Tono
Il de las actas de |a Asanblea. Asi, por ejenplo, en el acta No.
80 (id. pg. 220) el representante Chacén Ji nesta expreso:

“[...] la autonomi a municipal en Costa Rica nunca habia existido

ya que | as nmnunici pal i dades sienpre han estado supeditadas al Poder
Ej ecutivo por una serie de funcionarios y organisnmps. Si se desea
real nente otorgar a |las municipalidades su plena autononia, deben

desligarse del FEecutivo "; y el representante Baudrit Solera
agr ego:

" Por todos |ados las nunicipalidades se ven obstrucci onadas por
el Ejecutivo, que interviene en las nmisnmas a través de una serie

de funcionarios y organisnbs. Si se ha de seguir asi, |lo nejor es
establecer que el Eecutivo nonbrard directanente, para el
gobi erno de | as | ocal i dades a tres funci onari os. Las
muni ci pali dades en Costa Rica van poco a poco perdiendo
facultades. Es tan poco el interés que despiertan, que |as

funci ones de nunici pes se desenpefian con desgano. Es necesari o que
| os ciudadanos se interesen mas por |os asuntos |ocales, creando
una verdadera autonomnia del réginmen municipal "

Aparece claro, entonces, que |a Asanblea Nacional Constituyente al
ocuparse del tema de la autononia nmunicipal, |o hace conb una
reacci 6n evidente a la experiencia histérica de la intervencion
del Poder Ejecutivo en |los asuntos locales . Es decir, si |lo que
privaba en |os afilos anteriores al proceso constituyente, era un
si stema nunicipal intervenido directanente por el Poder Ejecutivo,
lo que se quiso fue concebir uno distinto, que se desligara por
conpleto de esa interferencia . En esa msnma acta No. 80 se cita
| a noci 6n presentada por el representante Leiva Qirdés, que decia
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t extual nent e

" Las Corporaciones Minicipales son oOrganos de |a soberania,
aut ononos y de el ecci 6n popul ar",

lo que desaté6 una calurosa discusion, encabezada por Ila
intervenci on del representante Otiz Martin (pgs. 222 y 223),
qui en expreso :

“"[...] que la soberania la tiene fundanental nente el pueblo y la
delega en l|la Asanblea Legislativa. De ninguna manera puede
atribuirse esa soberania a |as corporaci ones rmunicipales, que son
organos administrativos de los intereses conunales [...] Una
muni ci pal i dad, es decir, nmuchas muni ci pal i dades sober anas
constituyen pequefios Estados dentro de un Estado, |o que viene a
ser técnicanmente inposible ."

En la siguiente sesion -acta No. 81- se pidid revision del texto
gue se habia aprobado con el concepto de soberania incluido y el
representante Esqui vel Fernandez indico

“[...] que votaria la revisién planteada, ya que la conpleta
autononia municipal, tal cono |a propone el articulo 135, ha dado
en Costa Rica |los ms desastrosos resultados [...] No se puede
otorgar esa autonomia en una forma absoluta [...]"; y la revision
fue aprobada, pero durante el debate, el representante Leiva
Quiros, proponente del texto que fue revisado, expresé (pg. 229):

“[...] que la autonomia otorgada a las nmnunicipalidades no es
absoluta, sino relativa, pues estd sonetida a cierto tutelaje por
parte del Est ado. Los presupuestos de las corporaciones
muni ci pal es estaran sonetidos a la fiscalizacion de la Contraloria
General de la Republica. "

En sintesis, al aprobar |a Asanblea Nacional Constituyente el
texto del actual articulo 170, que sefiala que |as corporaciones
nmuni ci pal es son aut 6nomas, cred un sistema de adm nistraci 6n | ocal
tal, que lo sacd, o por |lo nenos pretendi 6 sacarlo, formalnente

de las influencias e injerencias del Poder Ejecutivo, pero a l|la

vez, esa autonomia no se otorgdé en forma plena o ilimtada, sino
gue | a concepci 6n de gobierno |ocal auténono, inplicdé que quedaba
sujeta a ciertos limtes (tutelajes, I|land el constituyente)

cuya naturaleza y alcances, se desarrollardan en |os subsiguientes
consi der andos.

VI.- DE LAS ATRIBUCIONES DE LAS MJN Cl PALI DADES EN RAZON DE LA
MATERI A (CONCEPTO DE "LO LOCAL"). Por disposicioén constituciona

expresa -articulo 169-, hay wuna asignacion de funciones o
atribuciones en favor de |os gobiernos locales en razéon de la
materia a " lo local ", sea, " la adm nistracién de |os servicios

e intereses " de la localidad a la que esta circunscrita, para |lo
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cual se la dota de autononia (de la que henbs hecho referencia en
| os Considerandos anteriores), aunque sujeta al control fiscal,
financiero, contable y de legalidad de la Contraloria CGeneral de
| a Republica. De nanera que sus potestades son genéricas, en tanto
no hay una enuneraci 6n detallada de sus conetidos propios, sino
una sinple enunciaci6n del &ambito de su conpetencia; pero no por
ello no determnable, a lo que hizo referencia este Tribunal en
sentencia nunero 6469-97, de las dieciséis horas veinte mnutos
del ocho de octubre de ml| novecientos noventa y siete, en |os
siguientes térmnos:”®

b. Concept o, Trascendencia vy Caracteristicas de | a
Decl araci 6n Unilateral emtida por |a Minicipalidad

"V.- El fundanento de la accién radica en la existencia de |la
certificacion inicial que se enmtid a favor de la anterior
copropi etaria del bien, segun la cual, estaba al dia en |le pago de
sus obligaciones tributarias al tercer trimestre de 1999. Es un
hecho que este docunento reconoci 6 una situacién juridica a favor
de la entonces deudora, y que adenas, fue causa en parte de que
otros se acogieran a ese estatus para formar un nuevo ente
juridico libre de obligaciones anteriores a esa fecha, es por ende
este titulo la causa de la litis, y por tanto la solucidén de |la
msma estd en determnar si  las posteriores actuaciones del
gobi erno nunici pal, descubriendo supuestanmente un error en el
sistema de control de pagos y estableciendo la existencia de un
sal do debi do, para luego pretender aclarar |a confusién declarando
|a comision de una errata en la prinera manifestaci 6n son vali das,
y para ello se hace necesario determ nar que es una certificacién
y cual es su trascendencia. A tal efecto cabe citar que para el
tratadi sta nacional don Eduardo ORTIiZ ORTIZ, no es un acto
adm nistrativo formal en el verdadero sentido de l|la palabra, en
tanto es el resultado de una constataci on de una situaci6n, un
nmero acto de conocimento, en este caso de un control de cuentas
gue, cono docunento, tiene efectos juridicos por disposicion de |la
ley sin que tal sea necesarianente la voluntad de Ia
Admi nistracién que lo enmte (Tesis de Derecho Administrativo 11,
Editorial Stradtmann S. A, afo 2000, pags. 294-297); no obstante
para la myoria de la doctrina (ver Fernando GARRI DO FALLA,
Tratado de Derecho Administrativo |, 8 Edicion de Centro de
Estudi os Constitucionales, 1982, pag. 447, Eduardo GARCIA DE
ENTERRIA y Tomas RAMON FERNANDEZ, Editorial Civitas 1975, pag.
343, anbos citando a ZANOBIN, Corso di Drito de Ila
Adm ni strazione), si lo es. Asi, dentro de este conjunto, el
Doctor Ernesto Jinesta Lobo define que se trata de: " ¥ una
decl araci 6n  unil ateral de vol unt ad, conocimento o0 juicio
efectuada en el ejercicio de la funcidén adnmnistrativa , que
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produce efectos juridicos concretos o generales, de alcance

normativo o no, en forma directa o innediata."; y nas adelante
identifica que la certificacion es wuna forma tipica de dicha
mani festaci én: " % es un acto escrito, por nedio de la cual Ila

adm ni stracion poblica firm |la existencia de un acto o hecho
referido a particulares, las relaciones de estos con ella o a |los
actos de esta dltima." (Tratado de Derecho Adm nistrativo Tono I,

1 ° Edicidén, Biblioteca Juridica Di ke, afio 2001, pags. 289 y 459-
460). Citando a José Estaban Martinez Jinénez y a la Procuraduria
General de |la Republica refiere que se trata de la potestad
certificante exclusiva del Estado, que tiene por objeto Ila
acreditacion de la verdad real o formal, de hechos, conductas o
rel aci ones, por razones de seguridad o interés general que se
concreta en un "acto admnistrativo de certificacion". Asi |as
cosas, considera |la nmayoria de este Tribunal que dicha potestad
esta regulada en el parrafo 2 ° del articulo 65 de la LEY CGENERAL
DE LA ADM NI STRACION PUBLICA, y que ésta a su vez regula la
em sion de un acto en el nuneral 130 p. 1 ° en los simlares
t érm nos dogméticos, por |lo que es pertinente concluir que para
nuestro ordenam ento, se trata de un pronuncianm ento de este tipo,

y que en este caso creo una situaci 6n de derecho a favor de |os
adm ni strados afectados, o que es la interpretacién no sé6lo nas
acorde con la dogmatica citada, sino tanbién con el principio de
seguridad juridica.- WVlI.- En consecuencia, con base en e

principio de los actos propios, no puede el nunicipio dejar sin
efecto el docunento de que no habia original de que no habia deuda
sinplenente con la enmsién del cobro del saldo, ni aln con un
informe de aclaracidon de que habia un error en el sistema de
control, en tanto estanps ante un acto formal, perfecto y eficaz,

de manera que deberia de previo, tramtar |la declaraci6n de la
nul i dad de aquel (articulos 173 ibidemen relacién con el 10 p. 4
° y 35 de la LEY REGULADORA DE LA JURI SDI CClON CONTENCI OGSO
ADM NI STRATI VA), razén por la cual procede acoger la accién vy
declarar la nulidad de | os cobros en consideraci 6n.- "7

c. Iniciativa para la Creacion, Modificacion y Extincién de
| mpuest os

“I'll. Previo a entrar en el analisis de cada uno de |os agravios
expresados, conviene traer a colacion el planteam ento hecho por
esta Sala en la sentencia N°12 de las 11 horas del 25 de marzo de
1994, relativos a las diferencias operantes entre tributos
estatales y nmunicipales asi conmb sobre el fundanento de |as

Muni ci pal i dades para el establecimento de tributos: “ V. .. En
forma genérica el Codigo de normas y procedimentos tributarios en
su articulo 4 parrafo prinero define los tributos como "... las

prestaci ones en dinero, que el Estado, en ejercicio de su poder de
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inperio, exige con el objeto de obtener recursos para el

cunplimento de sus fines ot Para el caso de |as
Muni ci pal i dades cual qui er tipo de tributo (1 mpuest os,
contribuci ones especiales o tasas) esta encaminado a |a obtencion
de recursos, medi ante recaudaci ones, para el forento de

actividades tendientes al cunplimento de sus fines (fin
extrafiscal del tributo). Los fines nunicipales son distintos a
| os propianente estatales. Cada nunicipio debe atender problenas
prioritarios dentro del anbito territorial donde ejerce su
autononmia (articulo 2.1 de la Ley Ceneral de la Adm nistracion
Publica). Por esa razon no puede sostenerse |la identidad entre el
Estado propianmente dicho y |os entes nenores, pues si bien anbos
se rigen por las msmas normas en cuanto a las funciones de
relacién y accio6n, legalnmente son distintos entre si (articulo 2
| bidemy. Los fines propios del Estado son genéricos y de
progranmaci 6n uniforme, mentras |os entes nmenores tienen fines mas
restringi dos y particul ares. V. - La pot est ad de | as
Muni ci pal i dades para el establecimento de tributos descansa en
una atribuci 6n de caracter Constitucional. El articulo 170 de la
Carta Magna garantiza la autononia nunicipal y otorga a estos
entes nenores la iniciativa para la creacio6n, nodificacién o
extincion de |os inpuestos nunicipales, pero sienpre sujetos a la
autorizacion legislativa (articulo 121 inciso 13). E acto de
autorizaci6n es tipicanente tutelar. Consiste en |la renoci6n de un
obstéacul o legal para realizar la actividad autorizada. El titular
de la actividad es el o6rgano autorizado y no el autorizante. La
Asanbl ea Legislativa no puede asumr un papel creador de inpuestos
muni ci pal es (tributos en general), pues son las m smas
corporaci ones |as creadoras de dichos inpuestos en el ejercicio de
su autonomia. La Asanblea puede rechazar un nuevo inpuesto
muni ci pal pero no establecer wuno distinto al originado en Ila
voluntad nunicipal. Por ello, para la inmposicién de tributos
muni ci pal es, se debe cunplir con todos |os principios del derecho
tributario: | egal i dad, general i dad, i gual dad, capaci dad
contributiva y no confiscatoriedad, pues solo asi seria formal vy
legal mrente véalida.” IV. Ala luz de tal doctrina procede analizar
el agravio acusado. Respecto a |la alegada aplicacién indebida y
violaci6n de las leyes N° 7285 de 28 de enero de 1992; 5889 de 8
de marzo de 1976, 7040 de 23 de abril de 1996, 7293 de 31 de marzo
de 1992 y 7789 de 30 de abril de 1998, conviene analizar cada una
de ellas segun su orden. La Enpresa de Servicios Publicos de
Heredia fue creada nediante Ley 5889 de 8 de marzo de 1976, cuyo
articulo 4 l|a exoneraba de todo tipo de tasas, céanones e
i mpuestos, por la actividad que iba a desarrollar. Pero dicha
norma no incluia |a exoneraci én de | os inpuestos nunicipal es, pues
conb dej6 claro esta Sala en las sentencias ya nencionadas se
trata de inpuestos distintos. Por su parte |la Sala Constitucional
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en el voto N° 1631-91 de las 15 horas 15 minutos del 21 de agosto
de 1991, es clara respecto a la creacion de 1|los inpuestos
nmuni ci pal es por parte de |as Minicipalidades, quienes no fornulan
una mera proposicién a |la Asanblea Legislativa, sino que soneten a
su conocimento verdaderas fijaciones inpositivas, aunque cuente
| a Asanbl ea Legislativa con el poder de denegar |a aprobaci 6n de
un tributo solicitado por |os gobiernos locales. V. Es claro
entonces que |los tributos estatales y municipales son distintos

creados por entidades diferentes, por lo cual no es posible
entender que |a exoneracion establecida por el articulo 4 de la
Ley 5889 del 8 de marzo de 1976 incluia |os nunicipales. Tener
claro tal extrenp es de sunma inportancia, a fin de conprender el
ti po de exoneraciones operantes en las otras |eyes citadas conp
viol adas. |déntica situaci 6n presenta |a exoneraci 6n del articulo
36 de la Ley 7040 de 6 mayo de 1986, relativa a inpuestos, tasas y
canones por concesiones de aprovechamento de agua, fuerza
hi dréaulica. No indica exoneraci 6n de inpuestos municipales y nmucho
menos de |la patente, pues la Unica entidad que podria dictarla es
| a respectiva Minicipalidad, lo cual no sucedi6 en este caso. Por
otra parte, y con relacion a la ley 7200 de 13 de setienbre de
1990, en su articulo 17, define la exoneraci é6n para |as enpresas
productoras de energia eléctrica auténonma o paralela, dicese es
igual de la que goza el Instituto Costarricense de Electricidad en
I a importaci 6n de maqui naria y equi po para conducci 6n de agua, asi
conob para “turbinar”, generar, controlar, regular, transformar vy
transmtir energia eléctrica; siendo taxativa la lista de asuntos
a exonerar y se trata de tributos estatales y no municipales. A
qui en corresponderia hacer |a exoneraci 6on de |os rmnunicipal es, conp
ya se ha dicho reiteradanente, es a la msma Minicipalidad,
confor e al princi pi o de aut ononi a cont enpl ado
constitucional nente. En igual sentido la Ley 7293 de 31 de marzo
de 1992, al derogar en su articulo prinero todas |as exenciones
tributarias objetivas y subjetivas previstas en las diferentes
| eyes, decretos y normas |legales referentes, entre otros
i mpuestos, a |os derechos arancelarios, a las ventas, a la renta,
al consunpb, al territorial, a la propiedad de vehiculos, se
refieren todos a tributos estatales y no nunicipales, de ahi que
al establecer los incisos ¢) y ch) del articulo 2 varios casos de
exenci 6n, no incluyen los tributos nunicipales, por las razones
antes dadas. Entonces, |as exenciones que se conceden para el
desarrollo de programas privados donde se proponga producir vy
distribuir energia el éctrica, con propoésitos conerciales y cuando
se dediquen al abastecimento de agua potable para usos
domciliario, industrial y para el consunb humano, asi conp a la
recol ecci 6n, tratam ento y disposici6n de aguas negras y pluviales
o servidas, subterrdneas y de cualquier otra clase y a |las
actividades col aterales y conplenentarias de éstas, no se refieren
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a los nunicipales sino a los estatales. En ese msno sentido
cuando nediante |la Ley 7789 del 23 de abril de 1998 se transforna
la enpresa de Servicios Publicos de Heredia en una sociedad
anéni ma derogando en su articulo 34 la Ley Constitutiva N° 5889 de
8 de marzo de 1976, donde se |e oponga, se debe entender vigente
el articulo 4 de la Ley 5889 por cuanto la N 7789 no hace
referencia al tema, no operando de esa forma choque al guno. Pese a
ello tal conmb se aclar6 antes, dicho articulo no se refiere a la
exoneraci 6n de inpuestos nmunicipales sino Unicanente a al gunos
estatales. Finalnente y con relacién a la Ley 7285 del 20 de
novienbre de 1992, l|la <cual regula |la tarifa de |Inpuestos
Muni ci pal es del Cantén de Poas, su articulo 1° establece que |as
personas fisicas o juridicas, dedicadas al ejercicio de cual quier
tipo de actividades lucrativas, en el cantdon de Poas estaréan
obligadas a pagarle a la Minicipalidad un inpuesto de patentes
para ejercer esas actividades, de conform dad con esa |ley, segun
corresponda. Entonces ninguna de las otras leyes traidas a
col aci 6n, inponian una exoneraci 6n de |os inpuestos nunicipales a
favor de la recurrente. No es sino a partir de la Ley 7285 cuando
se regula, en los térm nos expuestos, el inpuesto de patente a |as
personas fisicas o juridicas cuya actividad es lucrativa en el
Canton de Poas. VI . Nuestra legislacion distingue entre la
licencia propianente dicha, es decir el acto admnistrativo
destinado a habilitar al particular para ejercer |la respectiva
actividad y el pago del inpuesto propianente dicho, denom nado
patente. En el Ordenam ento Juridico costarricense |la “patente” es
el inmpuesto encargado de gravar el ejercicio de una determ nada

actividad lucrativa <cuyo ejercicio requiere de licencia o
autorizacion nmunicipal. E articulo 79 del Cbddigo Minicipa
establece el deber de los interesados en contar con licencia

muni ci pal para ejercer cualquier actividad lucrativa, |a cual se
obtiene nediante el pago de un inpuesto. El inpuesto de Patentes
desde hace nuchos afios es una inportante fuente de ingresos de |os
CGobi ernos Local es costarricenses, asi conb es uno de |os tributos
mas viejos en la historia de |los msnpbs, pues aunque estuvo
regulado en normas de caréacter nacional, tal cono el Cbdigo
Municipal, y anteriornmente en |as ordenanzas mnunicipal es, sienpre
ha sido de adm nistracién local. Mdiante una reforma al Cddigo
Municipal en 1989, se |le confiere la potestad de regular este
i mpuesto a las Minicipalidades, debiendo ser éstas quienes
propongan ante la Asanblea Legislativa sus proyectos de |ey,
nmedi ante | os cual es cada una regulara en forma independiente y en
ejercicio de su autonomia nmunicipal |os elenmentos esenciales del
tributo, tales conp base inponible, tarifa, su forma de gestidn

recaudaci 6n y fiscalizacién, estando solo regulado en el Cddigo
Muni ci pal el hecho generador del inmpuesto, sea la realizacion de
actividades lucrativas o bien, poseer la licencia municipal. Este
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i mpuesto se crea por ley especial para cada una de |as
Muni ci pal i dades del pais, quienes ejercen individual mente su poder
tributario, nediante la iniciativa de su |ley respectiva, regulando
asi las obligaciones tributarias |locales que la Constitucion y la
ley e otorgan. Potestad tributaria derivada de |la aplicaci én de
los articulos 170 y 121 inciso 13) de la Constitucion Politica,
asi cono del articulo 83 del Codigo Minicipal donde

se establece que este inpuesto deberd regularse nediante |ey
especial. WVII. La Sala Constitucional en el Voto N°2197-92,
justifico el inmpuesto de patente, en |a necesidad de sufragar el
costo de los servicios publicos indivisibles que el particular
recibe de l|a Minicipalidad. Los negocios conerciales o |as
actividades lucrativas, se ven altanmente beneficiados con Ila
seguridad, el orden, el aseo y la actividad nunicipal en general
por ello es obligacion del particular que ejerce la actividad
lucrativa respectiva, cunplir con su deber de contribuir con |os
gastos publicos generados en el cantén, de conformdad con el
articulo 18 de la Constitucion Politica (Principio de solidaridad
y deber de contribuir a las cargas publicas). E |Inpuesto de
Patente grava toda aquella actividad lucrativa que se identifica
sobre la base de caracteres externos conunes, féaciles de
identificar, sin que exista un Unico sistema al respecto. Es por
ello que las leyes del inpuesto de patentes difieren de un
municipio a otro, y las bases inpositivas pueden ser igual nmente
vari adas, pueden basarse en las utilidades brutas, ventas brutas,
categorias o clases a las que se liga un nonto determ nado por
concepto de inpuesto. Por ello, el Cbdigo Minicipal establece en
su articulo 83 que el inpuesto de patentes, se regulara por la |ley
especial. Por ello no tiene relevancia cual sea |a base inpositiva
utilizada, ni siquiera si se ejerce o no |la actividad, el inpuesto
a cobrar no depende del ejercicio msno de l|a actividad, con
i ndependencia de si genera o no utilidades, si genera o no la
obtenci6n de renta neta, por cuanto ese no es el origen ni Ila
justificacion del tributo. Entonces no grava |la obtencion ni el
consuno de renta por el sujeto pasivo; no grava |la obtenci 6n de un
beneficio; no grava |a posesi 6n de un patrinonio; ni tanpoco grava
en ese sentido, la circulacion de bienes o servicios, el trafico
nmercantil o juridico. Gava un hecho tanbién objetivo conb |os
anteriores, cual es el nmero ejercicio de una actividad econdni ca.
El hecho generador de la patente no estd constituido por Ia
obtencion de rentas de las actividades lucrativas donde se
desarrollen en la esfera territorial del nunicipio, -contrario a
cuanto ocurre en el inpuesto sobre la renta, porque si constituye
| a obtenci é6n de renta, el hecho generador del inmpuesto -, sino que
este inpuesto surge con la nera posesién de la licencia (articulo
79 del Cbodigo Municipal). Por ello |as Minicipalidades son |ibres
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de fijar los elementos cuantitativos en forma independiente del
concepto de wutilidad o renta neta. En ese sentido la Sala

Constitucional en el voto 3494-94 dijo. “... es el msnpo texto
constitucional el que contenpla la posibilidad de establecer esa
dobl e inposicio6n, por cuanto, por una parte, |le otorga a la
Asanbl ea Legislativa |la facultad general de inponer |os inpuestos
y demas cargas tributarias, y por otra, |le otorga a Ilas
Muni ci pal i dades las msmas prerrogativas en su circunscripcion
territorial, previa autorizacion del Congreso. No obstante 1lo

anterior, de existir el principio aludido —prohibicion a la doble
i mposici6n tributaria sobre un msnb hecho generador- no podria
ser lesionado en virtud de que el hecho generador del tributo en
cuestién no lo constituye la renta, supuesto del que parte el
recurrente para afirmar |esionado tal principio, sino el ejercicio
de una actividad licita y lucrativa”. Queda claro entonces que
i ndependi entenmente de generar o0 no rentas |la enpresa recurrente,
lo cierto es que ello no es un factor a tomar en cuenta en el

| npuesto de Patentes, pues solo |lo define si la actividad es
licita y lucrativa, tal comp sucede con |a Enpresa en cuestion. Es
decir, el inmpuesto de patente grava el nero ejercicio de una

actividad lucrativa o el tener una |licencia aunque |a actividad no
se realice. El hecho inponible se produce autonmaticanente por
tener una patente. Se exige, en todo caso, que la actividad
ejercida suponga |a ordenaci é6n por cuenta propia de nedios de
producci 6n y recursos hunmanos o de uno de anmbs con la finalidad de
intervenir en |la producci én o distribucion de bienes o servicios.
VI1I1. Corresponde ahora analizar si la actividad realizada por la
recurrente es lucrativa o no, a fin de determnar el supuesto
contenplado en el articulo 1° de la ley 7285. Para tales efectos
convi ene tanbi én considerar los articulos 5, 8 10 y 11 de dicha
ley. El prinero de ellos indica las plenas facultades de I|a
Enpresa recurrente para prestar servicios de agua potable,
alcantarillado sanitario y evacuaci 6n de aguas pluviales, asi conp
para |la generacion, distribuciodn, transmisién y conercializacién
de energia eléctrica y alunbrado publico, en convenio con |as
muni ci pal i dades de |la Provincia de Heredia incorporadas, dentro de
la jurisdiccion de estas. Adends, |a enpresa podra desenpefiar esas
funciones en forma directa, por nedio de sus subsidiarias nediante
la celebracion de contrataciones o alianzas con entidades de
reconoci do prestigio tecnoldgico y financiero. Por otra parte el
articulo 8 indica el sonetinmento de la enpresa y sus subsidiarias
al derecho privado en el giro normal de sus actividades. Mentras
el articulo 10 dispone |la posibilidad de |a enpresa para contratar
enpréstitos con agencias de crédito nacional o extranjeros asi
cono emtir toda clase de titulos valores. Ms claro adn el
articulo 11 indica el deber de las sociedades subsidiarias de
retener y entregar al FErario Publico el inporte de los tributos
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correspondientes sobre las utilidades distribuidas a sus
accioni stas privados. Y conb norma clave sobre el tenma en cuestion
la Enpresa queda obligada a capitalizar las utilidades netas
obt eni das por |las actividades realizadas de nodo directo, asi cono
por las utilidades recibidas de sus subsidiarias. Ala luz de ta

normativa asi cono de la jurisprudencia de la Sala Constituciona

y la de esta Sala, antes expuestas, se concluye facilnente conpo |a
actividad desarrollada por la enpresa de Servicios Puablicos de
Her edi a Soci edad And6nima es “lucrativa”, y no ha sido exonerada de
la cancelacién de tributos municipales. IX Con relacion a |as
otras disposiciones normativas alegadas conpb violadas procede
hacer el siguiente razonam ento. Segun el articulo 5 del Cddigo
Tributario sélo la ley puede otorgar exenciones tributarias,
mentras el 6 establece la exenciodn restrictiva en la materia. Y
conforne al articulo 8 del Cédigo Cvil las |eyes sOlo se derogan
por otras posteriores. El Tribunal Contencioso Admnistrativo no
viol6 tal normativa dandole la interpretaci 6n errdénea acusada por
la recurrente, pues la enpresa recurrente no ha sido exonerada en
forma alguna del pago de inpuestos nmunicipales. Si  bien el

Tribunal incurre en el error de interpretar |la existencia de una
derogatoria tacita de | eyes exonerativas de inpuestos anteriores a
la transformaci 6n de |a Enpresa recurrente, en 1998, conp soci edad
anonima, tal yerro no fue acusado en los térm nos aqui expuestos.

Mas bien antes de la pronulgacion de la Ley de |npuestos
Muni ci pales del Cantdon de Poas dicha Enpresa no habia sido
exonerada del pago de los msnps, incluida |a patente, sinplenente
porque no se habia fijado el nisnpb. Entonces, no se trata de una
derogatoria, sinplemente es un inpuesto nunicipal creado a partir
de 1992, no aplicado antes a la Enpresa recurrente porque no era
Soci edad An6nima y no realizaba una actividad lucrativa, pero al

ser transformada, en 1998 conp tal, calza perfectanente en el

supuesto del articulo 1° de la Ley de Patentes de |a Minicipalidad
de Poés. La recurrente no puede ser exonerada sino es por la msma
Muni ci pal i dad de Poas o por una ley posterior inconpatible con |la
del inpuesto. En ese sentido se ha pronunciado esta Sala en |a
sentencia N° 12 ya citada, de 1994, en cuanto dice: “VIl.- La
interpretacién en el Derecho Tributario de |as exenciones es
restrictiva. El Codigo Tributario (articulo 6, parrafo segundo)
dice: "La analogia es procedimento admsible para Ilenar |os
vacios legales pero en virtud de ella no pueden crearse tributos
ni exenciones". Por otra parte, aunque exista disposicioOn expresa
de ley tributaria, la exencion no se extiende a los tributos
est abl eci dos posteriornente a su creacion (articulo 63 ibiden) vy
puede ser derogada o nodificada por l ey posterior, sin
responsabilidad para el Estado (articulo 64 ibiden). De Ila
rel aci 6n de dichas normas se desprende |la proteccién al principio
de legalidad en materia de exenciones, nediante |a inposibilidad
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de interpretar anpliativanente las normas a ellas referidas.” Asi
| as cosas no han operado las infracciones al egadas por |o cual se
rechaza el reproche. Tanpoco ha operado |a al egada violacié6n al
articulo 129 de la Constitucién, pues |a Asanblea Legislativa se
[imto a aprobar una ley de tributos nunicipales, referida por
quien tenia potestad para hacerlo, es decir: la Minicipalidad del
Cant 6n de Poas en ejercicio de su autononia."?®
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