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TEMA: PLANES REGULADORES

Resunen

El presente infornme contiene un estudio del tena de |os planes regul adores. El
prinmer apartado contiene la normativa referente al tema.

En el segundo punto se brinda doctrina, aspectos conpb, que es un plan
regul ador, | os beneficios del plan regulador, |a natural eza entre otros.

Por ultinmo se brinda jurisprudencia sobre el tena en aspectos conp nmedio
anbiente y al cances y conpetenci as de | os gobi ernos | ocal es.
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DESARRCLLO

NORMATI VA

Ley de pl anificaci 6n urbana’
Articul o 1: Definiciones

Articulo 1°.- Para los fines de esta |ley se entender& que:

Plan Nacional de Desarrollo Urbano, es el conjunto de nmapas,
graficos y docunentos, que describen la politica general de
di stribuci 6n denpografica y usos de la tierra, fonento de Ila
producci 6n, prioridades de desarrollo fisico, urbano-regional vy
coordi naci 6n de | as inversiones publicas de interés nacional.

Pl anificaci6n Urbana, es el proceso continuo e integral de
analisis y formulaciéon de planes y reglanentos sobre desarrollo
urbano, tendiente a procurar l|a seguridad, salud, conodidad vy
bi enestar de | a conuni dad.

Plan Regulador, es el instrunento de planificacién |ocal que
define en un conjunto de planos, mapas, reglanmentos y cual quier
otro docunento, grafico o suplenento, la politica de desarrollo vy
| os planes para distribucién de |a poblacioén, usos de la tierra,
vias de circulacio6n, servicios publicos, facilidades comunales, vy
construcci 6n, conservaci 6n y rehabilitaci 6n de areas urbanas.

Uso de la tierra, es la utilizacion de un terreno, de Ila
estructura fisica asentada o incorporada a él, o de anbos casos,
en cuanto a clase, forma o intensidad de su aprovecham ento.

Zoni ficacion, es la divisio6n de una circunscripcion territorial en
zonas de uso, para efecto de su desarrollo racional.

Fracci onam ento, es la division de cualquier predio con el fin de
vender, traspasar, negociar, repartir, explotar o wutilizar en
forma  separada, | as par cel as resul t ant es; incluye tanto
parti ci ones de adj udi caci 6n j udi ci al o] extraj udicial,
| ocal i zaci ones de derechos indivisos y neras segregaciones en
cabeza del msnp duefio, conpb |as situadas en urbanizaciones o
construcci ones nuevas que interesen al control de la fornacion y
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uso urbano de | os bienes innuebl es.

Ur bani zaci 6n, es el fraccionamento y habilitacidon de un terreno
para fines urbanos, nediante apertura de calles y provision de
servi ci os.

Mapa Oficial, es el plano o conjunto de planos en que se indica
con exactitud la posicion de |los trazados de las vias publicas y
areas a reservar para usos y servicios conunal es.

Renovaci 6n Urbana, es el proceso de nejoramento dirigido a
erradi car |as zonas de tugurios y rehabilitar |as areas urbanas en
decadencia 0o en estado defectuoso y I|a conservaci6n de areas
urbanas y |l a prevenci 6n de su deterioro.

Construcci 6n, es toda estructura que se fije o se incorpore a un
terreno; incluye cualquier obra de edificacio6n, reconstruccion,
alteraci 6n o anpliaci 6n que inplique pernmanenci a.

Regl amentos de Desarrollo Ubano, son cuerpos de normas que
adoptan las nunicipalidades con el objeto de hacer efectivo el
Pl an Regul ador.

Area Ubana, es el anmbito territorial de desenvolvimento de un
centro de pobl aci 6n.

Distrito Urbano, es la circunscripcion territorial admnistrativa
cuya delimtaci6n corresponda al radio de aplicacioén del
respectivo Pl an Regul ador.

Area Met r opol i t ana, es el conj unt o de ar eas ur banas
correspondientes a distintas jurisdicciones nunicipales y que al
desarrollarse en torno a un centro principal de poblaciédn,
funci ona conmp una sol a uni dad urbana.

| nt ensi dad de uso, es el grado de aprovecham ento de |os terrenos
0 estructuras, tomando en cuenta: a) Tipo de actividad
desarrollada; b) Porcentaje de cobertura y area de piso; c)
Densi dad de poblacién; y d) Tréansito resultante.

Cobertura, es |la proyecci6n horizontal de una estructura o el area
de terreno cubierta por tal estructura.

Area de Piso, es la superficie total de las plantas de una
estructura.
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Retiros, son |os espacios abiertos no edificados conprendi dos
entre una estructura y los |linderos del respectivo predio.

El Instituto, es l|la cita abreviada del Instituto Nacional de
Vi vienda y U bani sno.

Articulo 15.- Confornme al precepto del articulo 169 de la
Constitucion Politica, recondcese |la conpetencia y autoridad de
los gobiernos nunicipales para planificar 'y controlar el
desarrollo urbano, dentro de 1los limtes de su territorio
jurisdiccional. Consecuentenente, cada uno de ellos dispondra lo
gue proceda para inplantar un plan regulador, y |os reglanentos de
desarroll o urbano 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
det ermi nado régi nen contral or

Articulo 16.- De acuerdo con |os objetivos que definan |os propios
y diversos organi snos de gobierno y administraci 6n del Estado, e
pl an regul ador |ocal contendrd |os siguientes el enmentos, sin tener
gue limtarse a ellos:

a) La politica de desarrollo, con enunciacién de los principios y
normas en que se fundanente, y |los objetivos que plantean |as
necesi dades y el crecimento del area a planificar;

b) El estudio de |a poblacién, que incluira proyecciones hacia el
futuro crecimento denogréafico, su distribucién 'y nornmas
reconendabl es sobre densi dad;

c) El uso de la tierra que nuestre la situacién y distribucion de
terrenos respecto a vivienda, conercio, industria, educacion,
recreaci 6n, fines publicos y cual quier otro destino pertinente;

d) El estudio de la circulacion, por nedio del cual se sefale, en
forma general, la localizaci6n de las vias publica principales y
de las rutas y term nal es del transporte;

e) Los servicios conunal es, para indicar ubicacion y tanmafio de |as
areas requeridas para escuelas, colegios, parques, canpos de
j uego, uni dades sanitari as, hospi t al es, bi bl i ot ecas, nuseos,
nmer cados publicos y cual quier otro simlar;

f) Los servicios publicos, con andlisis y ubicacion en forma
general, de los sistemas e instalaciones principales de caferias,
alcantarillados sanitarios y pluviales, recoleccio6n, disposicion
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de basuras, y cualquier otro de anél oga inportancia; y

g) La vivienda y renovacio6n urbana con exposicion de las
necesi dades y objetivos en vivienda, y referencia a |las areas que
deben ser sonet i das a conservaci on, rehabilitaci én y
r enodel am ent o.

Articulo 17.- Previamente a inplantar un plan regulador o al guna
de sus partes, deberd la nunicipalidad que |o intenta:

1) Convocar a una audiencia publica por nedio del Diario Cficial y
di vul gaci 6n adi ci onal necesaria con |la indicacion de local, fecha
y hora para conocer del proyecto y de |as observaci ones verbales o
escritas que tengan a bien fornmular | os vecinos o interesados. E
sefial am ent o debera hacerse con antel aci 6n no nmenor de quince dias
habi | es;

2) Obtener la aprobacién de la Direccién de Ubanisno, si el
proyecto no se hubiere originado en dicha oficina o difiera del
gue aquélla hubiere propuesto, sin perjuicio de |0s recursos
est abl ecidos en el articulo 13;

3) Acordar su adopci 6n fornmal, por mayoria absoluta de votos; y

4) Publicar en "La Gaceta" el aviso de |a adopci 6n acordada, con
i ndicacion de la fecha a partir de la cual se haran exigibles |as
correspondi entes regul aciones. lgualnente seran observados |os
requi sitos anteriores cuando se trate de nodificar, suspender o
derogar, total o parcialnente, el referido plan o cualquiera de
sus regl anent os.

Articulo 18.- La Direccién de Urbanisno podra negar |a aprobaci én
de partes del plan o sus reglanentos, respaldada en principios
| egal es o técnicos, cuya vigencia sea de absoluto interés naciona

o regional. De no acogerse los reparos hechos por | a
Muni ci pal i dad, quedara en suspenso s6lo la parte objetada, sin
perjuicio de que la corporacion inconforne haga uso de 1os
recursos establecidos en el articulo 13 o se avenga a soneter la
controversia a la decisién de la conmisién conciliadora que |as
partes convengan constituir para el caso.

Codi go Muni ci pal ?
Articulo 75. —De conform dad con el Plan Regul ador Muinicipal, |as

personas fisicas o juridicas, propietarias o poseedoras, por
cualquier titulo, de bienes innmuebles, deberan cunplir |as
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si gui ent es obl i gaci ones:

a) Linpiar |la vegetacion de sus predios ubicados a orillas de |as
vias publicas y recortar la que perjudique o dificulte el paso de
| as personas.

b) Cercar y linpiar tanto |os | otes donde no haya construcciones y
cono aquellos con viviendas deshabitadas o en estado de
denol i ci 6n.

c) Separar, recolectar o acunular, para el transporte y Ila

di sposicion final, 1los desechos solidos provenientes de |as
actividades personales, famliares, publicas o conunales, o
proveni entes de operaciones agricolas, ganaderas, industriales,
conerciales 'y turisticas, solo nediante |los sistemas de

di sposicion final aprobados por la Direccién de Proteccio6n al
Ambi ent e Humano del M nisterio de Sal ud.

d) Construir Jlas aceras frente a sus propiedades y darles
mant eni m ent o.

e) Renover objetos, materiales o simlares de las aceras o |os
predi os de su propiedad que contam nen el anbiente u obstaculicen
el paso.

f) Contar con un sistema de separaci 6n, recol ecci 6n, acumul aci 6n y
di sposici 6n final de desechos sélidos, aprobado por la Direccion
de Protecci 6n al Anmbiente Humano del Mnisterio de Salud, en |as
enpresas agricol as, ganader as, i ndustri al es, conerciales vy
turisticas, cuando el servicio publico de disposicion de desechos
sOlidos es insuficiente o inexistente, o si por la naturaleza o el
vol unen de desechos, este no es aceptable sanitarianente.

g) Abstenerse de obstaculizar el paso por |as aceras con gradas de
acceso a viviendas, retenes, cadenas, ro6tulos, materiales de
construccion o artefactos de seguridad en entradas de garajes.
Cuando por wurgencia o inposibilidad de espacio fisico deben de
colocarse materiales de construccién en |as aceras, debera
utilizarse equi pos adecuados de depédsito. La municipalidad podra
adquirirlos para arrendarlos a | os munici pes.

h) Instalar bajantes y canoas para recoger |as aguas pluviales de
| as edificaciones, cuyas paredes externas colinden innediatanmente
con la via publica.

i) Ejecutar |las obras de conservaci on de |las fachadas de casas o
edificios visibles desde la via publica cuando, por notivos de
interés turistico, arqueolégico o histérico, el nmunicipio lo
exij a.

j) Garantizar adecuadanente |la seguridad, la Ilinpieza y e
manteni mento de propiedades, cuando se afecten las vias o
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propi edades publicas o a terceros rel aci onados con el l as.

Cuando en un |lote exista una edificacién inhabitable que arriesgue
la vida, el patrinmonio o la integridad fisica de terceros, 0 cuyo
estado de abandono favorezca |la com sion de actos delictivos, la
muni ci pal i dad podra formular |a denuncia correspondiente ante |as
autori dades de salud y colaborar con ellas en el cunplimento de
| a Ley General de Sal ud.

Salvo | o ordenado en |la Ley Ceneral de Salud, cuando |os rmunicipes

incumplan las obligaciones anteriores, la nmunicipalidad esté
facultada para suplir la omsion de esos deberes, realizando en
forma directa | as obr as o] pr est ando | os servi ci os
correspondi entes. Por |os trabajos ejecutados, |a nunicipalidad

cobrard, al propietario o poseedor del innmueble, el costo efectivo
del servicio o la obra. El nunicipe deberd reenbolsar el costo
efectivo en el plazo maxi nbo de ocho dias habiles; de |lo contrario,
debera cancelar por concepto de nulta un cincuenta por ciento
(50% del valor de la obra o el servicio, sin perjuicio del cobro
de los intereses noratorios.

Con base en un estudio técnico previo, el Concejo Minicipal fijaréa
| os precios nediante acuerdo emanado de su seno, el cual deberé
publicarse en La Gaceta para entrar en vigenci a. Las
muni ci pal i dades revisaran y actualizaran anual nente estos precios
y seréan publicados por reglanento.

Cuando se trate de las omisiones incluidas en el parrafo
trasanterior de este articulo y |la nunicipalidad haya conocido por
cualquier nmedio la situacion de peligro, la nmunicipalidad esta
obligada a suplir la inaccién del propietario, previa prevencion
al municipe conforme al debido proceso y sin perjuicio de cobrar
el precio indicado en el parrafo anterior. Si |a nunicipalidad no
la suple y por la omisién se causa dafio a la salud, la integridad
fisica o el patrinonio de terceros, el funcionario municipal omso
sera responsabl e, solidarianente con el propietario o poseedor del
i nmuebl e, por |os dafos y perjuicios causados.

(Asi reformado por el articulo 1 de la Ley N 7898 del 11 de
agosto de 1999)

Articulo 76. — Cuando se incunplan |as obligaciones dispuestas en
el articulo anterior, la municipalidad cobrara trinmestral nente con
caracter de multa:

a) Por no linpiar |la vegetaci 6n de sus predios situados a orillas
de las vias publicas ni recortar la que perjudique el paso de |as
personas o lo dificulte, trescientos colones (¢300,00) por netro
lineal del frente total de |a propiedad.

b) Por no cercar los |otes donde no haya construcciones o existan
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construcciones en estado de denolicioén, cuatrocientos colones
(¢400,00) por netro lineal del frente total de |a propiedad.

c) Por no separar, recolectar ni acumular, para el transporte y |la

di sposicion final, 1los desechos solidos provenientes de |as
actividades personales, famliares, publicas o conunales, o
proveni entes de operaciones agricolas, ganaderas, industriales,

conerciales y turisticas solo nediante |os sistemas de di sposicion
final aprobados por la Direccion de Protecci 6n al Anbiente Humano
del Mnisterio de Salud, cien colones (¢100,00) por netro cuadrado
del éarea total de |a propiedad.

d) Por no construir las aceras frente a |as propiedades ni darles
mant eni m ent o, qui ni entos col ones (¢500,00) por netro cuadrado del
frente total de | a propiedad.

e) Por no renover |os objetos, nmateriales o simlares de |as
aceras o |l os predios de su propiedad, que contam nen el anbiente u
obstaculicen el paso, doscientos colones (¢200,00) por netro
lineal del frente total de |a propiedad.

f) Por no contar con un sistema de separaciéon, recoleccion,
acurmul aci 6n y disposicion final de |os desechos sélidos, aprobado
por la Direccion de Protecci6n al Anbiente Humano del Mnisterio
de Salud, en las enpresas agricolas, ganaderas, industriales,
conerciales y turisticas, doscientos colones (¢200,00) por netro
lineal del frente total de la propiedad, cuando el servicio
publico de disposicion de desechos so6lidos es insuficiente o
i nexi stente o si por la naturaleza o el volunmen de |os desechos,
este no es aceptable sanitarianente.

g) Por obstaculizar el paso por las aceras con gradas de acceso
avi vi endas, retenes, cadenas, ro6tulos, nmateriales de construccion
oartefactos de seguridad en entradas de garajes, quinientos
col ones (¢500,00) por netro lineal del frente total de Ia
pr opi edad.

h) Por no instalar bajantes ni canoas para recoger |as aguas
pluviales de las edificaciones, cuyas paredes externas colinden
i nnedi atanente con la via publica, ochocientos colones (¢800, 00)
por nmetro lineal del frente total de |a propiedad.

i) Por no ejecutar |las obras de conservaci 6n de |as fachadas de
casas 0 edificios visibles desde la via publica cuando, por
notivos de interés turistico, arqueol 6gico o patrinonial, lo exija
I a runi ci pal i dad, quinientos col ones (¢500,00) por netro cuadrado
del frente total de |a propiedad.
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DOCTRI NA

Que es un plan regul ador?

Una de | as principal es conpetencias que poseen |as municipal i dades
esta referida a la planificacion y control del desarrollo urbano
dentro de los limtes jurisdiccionales de su territorio.

El plan regulador ha sido el principal instrunmento técnico vy
juridico de que disponen las nmunicipalidades para ejercer aquella
conpetencia. |ldealnente, toda nmunicipalidad deberia poseer su
propio plan regul ador; t anmbi én, i deal nent e, estos deberian

el aborarse teniendo en cuenta un marco regional y nacional que le
sirva de referencia.

Estanos | ejos de haber hecho un buen uso de |os instrunentos que
sumnistra la ley para la planificaci 6n urbana. Con frecuencia se
critica las deficiencias de la ley en esta materia; no obstante,
las mayores deficiencias probablenente provienen del anbito
politico, admnistrativo y hasta cultural. E sentido de la
prevision y de la planificacion no ha sido uno de |os puntos
fuertes de la cultura del costarricense.

Mal harianps entonces en inputarles a |las municipalidades falta de
pl ani ficacidon en un sentido abstracto y descontextualizado. Las
muni ci pal i dades, conb representantes populares de |os vecinos de
un cantoén, |l egan en este aspecto hasta donde éstos deseen |l egar.
Es i ndi spensabl e conprender gue un plan regulador, ms que un
instrumento técnico y juridico, es un instrumento politico en el
buen sentido de la palabra. Por nmedio de él se da un pacto entre
la comunidad y el gobierno |ocal sobre la forma en que se desea
ordenar el territorio cantonal. Pero eso inplica una participacion
activa, consciente y responsable del vecino en |los asuntos de su
territorio, cosa que aun no se ha logrado y que esta aun en el
anbito de la aspiracion, lo que indica que debe de trabajarse en
este aspecto con mAs dedicacién y esfuerzo de los que se han
aconeti do hasta ahora.

Benefici os del plan regul ador

® Permte un nejor control por parte de |las autoridades |ocal es
del territorio del cantoén

® Crea zonificaci 6n que disnm nuye |os inpactos negativos de
muchas acti vi dades.

® Permte un nejor equilibrio entre los intereses privados y
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| os de conuni dad.

Provee seguridad juridica y confianza al inversionista.
Rel aci 6n arndnica entre | os diversos usos de la tierra.
Conveni ente acceso de | as propi edades a |as vias publicas.
Di vi si 6n adecuada de | os terrenos.

Reservas de espaci os para uso publico.

Rehabi litaci 6n de areas y prevenci 6n de su deterioro.

Seguridad, ornato y salubridad en | as construcci ones

Nat ur al eza del plan regul ador*

La natural eza del plan regul ador general, se ha convertido en una
cuesti 6n tan debatida y delicada, que |la sola enunciacién de

al gunas sol uci ones propuestas, da idea de | a abundancia de
opi ni ones al respecto.

Por casi nedio siglo, el plan regulador en |la |egislacion
italiana, venia aprobado por ley, por |o que |la natural eza
juridica relativa a sus normas, no podia evidentenente ser puesta
en di scusi 6n.

No fue sino a raiz de |la pronulgacién de la ley nanero ml ciento
ci ncuenta, que ha conmenzado a exam narse por parte de |la
jurisprudencia y la doctrina su natural eza.

Segun Spantigati el problema de |a natural eza del plan regul ador
general, depende evi dentenente del problenma de teoria general del
derecho, de la clasificacion de los actos juridicos y en
particul ar del concepto que se tenga de |las caracteristicas de |os
act os normativos.

Las teorias al respecto hacen referencia, al caréacter general o
abstracto de |l as normas, al caréacter innovativo y original con

rel aci 6n al derecho preexi stente, o en su lugar, sobre el

criterio positivo que cada sistenma juridico tiene, es decir,

cual es son los actos a | os cuales el ordenamento juridico

atri buye caracter de norma, prescindi endo del hecho que sean actos
general es abstractos, originales, innovativos, etc.

Con el propoésito de dar una soluci én al probl ema pl anteado, se han
presentado tres teorias fundanentales.

® La prinera sostiene que se trata de un acto nornmati vo.

® La segunda que se trata de un acto adm nistrativo.
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® La tercera que se trata de un acto en parte normativo y en
parte adm ni strativo (m xto).

Segun Mazzarolli, las teorias anteriores pueden resumrse conp
si gue:

1. El plan regul ador, es un acto del Estado, |a participacion de
a Munici pal i dad, se agota con | a sinple preparaci 6n del
proyect o.

2. El plan regul ador general, es, por su contenido, un acto
conplejo del Estado y de |a Municipalidad, al cual se |le da
eficacia normativa nedi ante el decreto de aprobaci én
presi denci al .

3. El plan regul ador general es un acto, en el cual su contenido
esta determ nado por |a Minicipalidad, pero sus efectos
constitutivos son referibles a un acto del Estado.

La tesis prinmera se funda, preval ente-nente sobre el tenor literal
del texto legislativo y sobre consideraci ones de orden précti co.

A esta teoria se |le ha objetado fundanental nente que si asi, se
concibe la naturaleza del plan regulador, viene anenazarse |a
atribuci 6n constantemente afirnmada en textos de ley, a la
Municipalidad de proveer a la disciplina de Ila mteria
urbanistica, en el anbito del propio territorio.

La tesis segunda sostiene que el contenido del plan regul ador
vi ene determ nado fundanental nente, nediante dos deliberaciones,
una de la Regi6on y otra de |a Minicipalidad.

La deliberaci 6n de |a Minicipalidad, deberia considerarse, conp |a
primera deliberacion, en el conjunto del procedimento formativo
del plan regul ador, destinado a ser confirmdo o nodificado por |a
sucesiva deliberacién regional, dando entre las dos, vida a un
acto conplejo, que bajo el aspecto formal, constituira el objeto
del sucesivo decreto presidencial de aprobaci6n.

La tesis tercera, reconoce |a deliberacidn Minicipal conp el unico
acto por el cual puede ser establecido el contenido del plan
regul ador general, pero afirmando que l|a constitutividad de |os
efectos, son referibles enteranente al decreto presidencial, vy
sostiene por consiguiente que el acto de adopcidén del plan
regul ador, de parte de l|a Minicipalidad, entra en la fase
preparatoria del procedi mento.

Una cuarta posicién sostiene que la fase constitutiva de
procedimiento se agota con |a deliberacién de |a Minicipalidad de
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adopci 6n del plan regul ador general; el decreto de aprobaci é6n no
seria otra cosa que una aprobaci 6n en sentido formal propio.

Segun el gran jurista Massinb Severo Gannini, en un priner
nonent o, el plan regul ador general, era considerado acto
normativo, en el sentido de que este plan deberia contener nornmas
productivas de derechos, obligaciones y deberes en relacié6n al
privado, titular del derecho real, dentro del perinetro del plan
regul ador general, en otras palabras establecer vinculos a la
propi edad privada.

Posteriornmente el msnmo G annini, prefiere considerar | a
natural eza del plan regulador general, conpb acto admnistrativo
general . I nnedi atanente a esta concepci 6n aparece |a del profesor
Sandul I'i, quien excluye la calificacion de general, consideréndol o

un acto admnistrativo puntual, al respecto dice: "es cierto que
el plan regul ador general no es acto normativo, ms bien un acto
destinado a satisfacer intereses politicos concretos y puntuales,
en cuanto se resuelven en la innmediata creaci 6n de vincul os real es
sobre innuebles, conprendidos dentro del plan. No son actos
i nnovativos del ordenamiento juridico en cuanto que |o que hacen
es introducir nodificaciones a situaci ones subjetivas, producidas
por el ejercicio de un poder concreto que el ordenamento
juridico, reconoce a la Administraci én, no introducen innovaciones
en el sentido que rige el cuerpo social. Por |o anterior sostiene,
esta fuera de toda duda que se trata de un procedimento
adm ni strativo, es sin enbargo un error encontrar el caracter de
procedi mento general no teniendo el plan por destinatarios una
generalidad no especificada de sujetos, pero teniendo conp todos
| os actos que operan consecuencias en el canpo del derecho real
la funci6n de interesar algunas veces en nodo peculiar bienes
i nnuebl es especificanmente determ nados y los titulares presente o
futuros de tal es bienes.

Segun Virgilio Testa podenos definir el plan regulador general
conb el acto adm nistrativo, que determina cual sera la futura
configuraci 6n de una zona y establece los vinculos u obligaciones
a |los Dbienes privados necesarios para actuar, tonmando en
consi deraci 6n, l|as condiciones peculiares del anbiente, climg,
conformaci 6n del suelo, tradiciones, costunbres etc. y de |as
exigencias de la poblacién, valorados segun un réginen de vida
pr ogr esi vo.

Para italo di Lorenzo el plan regulador general, es el acto
adm nistrativo general, que no contiene solo prescripciones de
caracter programatico, sino tanbi én prescripciones que determ nan
el surgimento innmediato de vinculos sobre la propiedad,
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l[imtaciones "alio jus aedificandi"™ que vienen subordinados a |as
superiores exigencias de interés publico Otolani considera el
pl an regul ador general, un acto administrativo normativo, por |o
que precisa que el plan regulador general venia adscrito a la
cat egoria de regl anent os del egados.

L. Alibrandi niega la naturaleza normativa del plan regul ador
general al sostener que el plan carece de generalidad vy

abstracteza. Sandulli afirma que |os actos a contenido normativa
son caracterizados por la generalidad y |la abastracteza de |as
propi as disposiciones, las cuales por eso asunen el titulo de
nor nas.

En el caso en cuestion, vienen a exam narse disposiciones
destinadas a satisfacer un singular interés publico concreto, que
no es la funcion propia de los actos normativos, Fragola G
sostiene que el plan regul ador general, no es producto sol anente
de la Autoridad Gubernativa por sinple propuesta de Ila
Muni ci palidad interesada, sino que es mas bien un acto conplejo

resul tado del concurso de la voluntad de |la Autoridad conpetente a
la aprobacién y de la Minicipalidad, la cual no formula sinples
propuestas, sino que adopta verdaderas y propias deliberaciones.

Spadaccini manifiesta que el plan regulador general es un acto
adm nistrativo, que contiene no solanente prescripciones de
car acter programati co, real i zabl es por nmedi o del pl an
particul ari zado, sino que nediante la divisioén del territorio en
zonas, la indicacion de las principales vias de comunicacién y |a
i ndi vidualizaci 6n de |las éareas destinadas a satisfacer exigencias
de interés publico, gue contiene tanbién disposiciones o
prescripciones que determ nan el surgimento innediato de vincul os
a |l a propi edad privada.

For maci on del plan regul ador?®

a. Nom na del proyectista

La misma puede recaer en una oficina técnica de |la municipalidad,
que seria lo mhs viable por el conocimento que tiene de su
conpetencia territorial, o en un profesional particular, ajeno o
extrafio a | a Adm ni straci on.

La razén de estd potestad discrecional, se debe a que se quiere
evitar que las nmunicipalidades en un determnado nonento, se
encuentren en dificultades para hacer |la ndémna, por carecer de
per sonal capacitado.

En nuestro ordenam ento, segun pudinos constatar, |a preparacion
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del plan regul ador de
I as nuni ci pal i dades, viene encargada a una oficina de |a Direcciodn
de Urbani sno.

b. Del i beraci 6n de | a adopci 6n del plan

La Municipalidad debe proceder, a |a adopci6n del proyecto del
pl an regul ador general, y esto lo cunple nuestra |egislacion, al
convocar a una audiencia publica, a l|los ciudadanos, o por nedio
del Diario Oicial

Es el nonento, para que los particulares y las instituciones que
se consideren afectadas, presenten sus consideraciones, en forna
verbal o escrita.

C. Aprobaci 6n del proyecto de plan, por |a Direccion de
Ur bani sno

Est &4 aprobaci 6n, viene realizada, en |los casos en que el proyecto
no se hubiera originada en dicha oficina toda vez que la
di sposici6on, no tendria sentido, que una msnma instancia, apruebe
lo que ella msma ha preparado

De |os procesos de formaci 6n del plan regul ador general, este es
el gue presenta | os mayor es pr obl emas y | os mayor es
i nconveni ent es, entre | a Di recci 6n de Urbanisno vy | as
muni ci pal i dades, pues cada una quiere hacer valer UGnica vy
excl usi vanent e sus consi deraci ones técnicas y | egal es.

La doctrina italiana, se inclina en este punto a manifestar, que

deben ser mas at endi bl es | as consi der aci ones de | as
muni ci pal i dades, sobre |a base de que son ellas, quien real nente,
conocen |los problemas los limtes y otras variables de sus

conmuni dades.

En nuestra | egislacion, |anentabl emente sucede | o contrario.

Las consideraciones anteriores, han dado lugar a que se sostenga
gue | a adopci 6n de parte de |as nunicipalidades del plan regul ador
general, revisten caracter preparatorioben relaciodn al sucesivo
desarroll o, hasta que se produzca su aprobaci 6n formal definitiva.
Cuando la administracién entiéndase |la Direcci6n de U banisno,
pretende nodificar el proyecto del plan redactado y deliberado por
la rmunicipalidad, el procedimento conb es natural, sufre
alteraciones. La doctrina italiana sostiene que el proyecto de
pl an regul ador general no debe ser nodificado o variado por la
Admi ni straci 6n, pues esto inplica, una grave lesion a |la esfera de
| a aut ononi a nuni ci pal urbanistica.
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La | egislacién costarricense, sostiene una posicion contraria, al
establecer en el art. 18 de la Ley de Planificacion Ubana |o
si gui ent e:

"La Direcci6n de Urbani snmo podra negar |a aprobaci 6n de partes de
plan o sus reglanentos, respaldado en principios legales o
técnicos, <cuya vigencia sea de absoluto interés nacional o
regional. De no acogerse | os reparos hechos, por |a municipalidad,
guedard en suspenso s6lo la parte objetada, sin perjuicio de que
 a corporacion inconforme haga uso de |os recursos establ ecidos en
el articulo 13 o se avenga a soneter la controversia a |la decision
de la comsién conciliadora que las partes convengan constituir
para el caso".

d. Adopci 6n fornma

La que en nuestra |egislacion urbanistica se produce, cuando se
obtenga la myoria absoluta de votos, por parte de la
muni ci pal i dad.

e. Publ i caci 6n en |l a Gaceta Ofi ci al

La doctrina italiana, sostiene que Ila publicacidén del plan
regul ador, puede darse en forma conpleta o por extractos, cono
sucede en |la mayoria de | os casos, por razones practicas.

Una vez cunplida la fase de publicacion, el plan regul ador se
considera entrado en vigor, por |o que corresponde precisar cuales
son | os efectos juridicos que se producen, con su aprobaci on.

En priner lugar se seflala, la obligacion de los particulares de
solicitar el perm so de construcci 0n, reconstrucci 6n o]
nodi fi caci 6n del territorio nunicipal

Se considera el efecto juridico mas inportante.

f. ol i gaci 6n de respetar | as prohibiciones

Los propietarios de |los inmuebles tienen |a obligaci 6n de observar
en |as construcciones, nodificaciones o transformaciones, |as
lineas y las prescripciones sefialadas en |as zonas, por el plan
regul ador general .

Lo que nos permte afirmar, que el plan regulador general,
constituye el principal instrumento de regulacién, normacion vy
control edilicio, asi cono el que permite un progresivo desarrollo
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de la planificaci én urbanistica.

La doctrina italiana manifiesta que |as disposiciones del plan
regul ador, se pueden dividir en dos grandes grupos; inperativos,
gue son las que limtan derechos del particular y, programticas,
ent endi éndose por ell as sinples nanifestaci ones o indicaciones.

El problema de mayor relevancia, es sin lugar a dudas, el
concerniente a la naturaleza de |as obligaciones el cual ha sido
di scutido anplianente en doctrina y jurisprudenci a.

Al respecto existen dos teorias:

a.- Al gunos autores sostienen que |as obligaciones inpuestas por el
pl an regul ador general, no tienen caréacter expropiatorio, por lo
tanto la inposiciéon de los nmisnbs, no podria dar lugar a la
i ndemmi zaci 6n a favor del propietario del innueble, toda vez que
| as prescripciones del plan regul ador general, aun cuando inponen
prohi bi ciones de construir, total o parcial, no determ naban en
ni ngun caso el trasferimento coactivo de |a propiedad privada.

b.-Para otros, |a obligacidon inpuesta por el plan regul ador
general, contiene efectivanente contenido expropiatorio, por 1|o
tanto cuando se inpongan, deben dar al propietario el derecho a la
i ndemi zaci 6n.

Los sostenedores de esta teoria nmanifiestan que no es |egal,
sacrificar en base al interés puablico sin ninguna reparacion,
bi enes de propi edad privada.

Agregar que si bien es cierto, |as obligaciones inpuestas por el
pl an regul ador general, no determinan un transferimento coactivo
de la propiedad privada |lo cierto es que la conprinen, a tal
punto, que la dejan sin contenido perdiendo por |lo tanto, todo
val or conerci al

Claro es que estas obligaciones que se derivan del plan regul ador
general no pueden encuadrar en el esquema de la disposicion
constitucional; crean mas bien una situaci én de expropiaci 6n de
hecho por o tanto nucho mas grave que la que se deriva de una
expropi aci 6n legal; toda vez que |a expropiacién |egal, determ na
el innmediato derecho a |a indemizacién mentras que |as
obl i gaciones del plan regulador general anulan de hecho, el
derecho de propiedad, prorrogando en un tienpo indefinido el
eventual derecho a Ila indemizaci6n, ocasionando con esto una
desigual dad juridica, entre | os particul ares.

Es inportante hacer alusi6n, para una nejor claridad a la
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sentencia nunero 55 de 29 de marzo de 1968 de I|la Corte

Constitucional italiana. Segun la Corte Constitucional, la ley
urbanistica, prevé |la indemizacion, segun el valor venal de la
propi edad privada o del inmueble, cuando a los msnps venga

i mpuesto un trasferimento por finalidad urbanistica.

Una vez, reconocido el derecho a la indemizacio6n, éste debe
raci onal nent e ser referido a un ti enpo det er m nado de
oper at i vi dad.

De ahi que el tienpo en que se debe Ilevar a cabo |a expropiacion,
representa en el ordenamiento juridico, una garantia esencial, vy
es sobre la base de ésta, que se debe estudiar el problema de
constitucionalidad de las obligaciones a l|la propiedad privada o
ti enpo i ndeterm nado sin derecho a una i ndemi zaci 6n

Los vinculos inmpuestos por la ley wurbanistica, conprinen |a
propi edad privada, de tal nanera que pierde su contenido y no se
estipula la indemizaci 6n, porque no se ha producido un
trasferimento.

La Corte insiste en que el instituto de |a propiedad privada, esta
garantizado por la Constitucién Politica, correspondiendo a la
l ey, regular |os nodos de adquisicion, disfrute, usos, asi conp
establ ecer sus limtes. La Corte Constitucional en estd sentencia,
ha observado que tal garantia es dismnuida, cuando actos de
i mposi ci 6n i ndependi entemrente de la forma, conduzcan tanto a un
trasferimento total o parcial del derecho de propiedad, o cuando
dejen sin contenido el m snmo derecho.

Sobre la base de estas premsas, la Corte Constitucional, ha
decl arado que es inconstitucional, la disposicién de la ley de
pl ani ficaci 6n urbanistica con relacié6n al articulo de la
Constitucion Politica, en la parte en la cual no prevée,
i ndemmi zaci 6n por la inposicion de linitaciones operantes a tienpo
i ndeterminado, a l|la propiedad privada, cuando |las msnmas tengan
caracter expropiatorio en el sentido indicado por esta Corte en la
sent enci a.

Y para concluir, consideranos oportuno enunerar el art. 22 de la
Ley de Planificaci 6n, de nuestra |egislacién que establ ece

"Ninguna de las |imtaciones a |l a propiedad que esta | ey

establ ezca conb cargas o servidunmbre del réginmen urbano que son,
preci san de inscripcién en el Registro Publico, ni daran lugar a
i ndemmi zaci 6n  al guna, excepto en aquellos casos en que
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expresanente | o di sponga esta |ey.

No fue sino hasta 1994 que nuestra Sala Constitucional declara
i nconsti tuci onal el articulo antes nencionado al respecto
mani fi est a:

"Se anula por inconstitucional el articulo 22 de la Ley de
Pl ani fi caci 6n Urbana nunero 4240 de 15 novienbre de 1968 y sus
reformas. Esta sentencia es declarativa y sus efectos retroactivos
a la fecha de promulgacién de esa norma, salvo |os derechos
adquiridos de buena fe". Boletin Judicial Ns 4 de 6 de enero de G
1994".

Ti pos de pl anes®

Conp se indico, en Espafia se contenplan tres tipos basicos de

pl an, a saber el Plan  Nacional, los Planes Directores
Territoriales de Coordinacion y |os Planes General es nunicipal es
con | as Normas Subsidiarias, |os cuales se dan a nivel nunicipal.

Exi sten tanbi én los instrunentos de planeani ento establ eci dos por
| a | egi sl aci 6n aut onoém ca que puede sustituir | os
pl anes nuni ci pal es de ordenaci 6n.

La ley del Suelo espafiol es bastante mnuciosa y regula con lujo
cie detalles la forma, tienpo, finalidades, y conpetencias tanto
de las Conuni dades Autondémicas (C C. A A) conp de |os nunicipios
para |l a realizacion de | os planes urbanisticos.

Nuestra Ley de Planificacion urbana es sumanente genera
contenpla solanente dos tipos posibles de Planes: Nacional de
Desarrollo (ya conentado) y el Plan Regulador. (1) Pese a que
nuestra ley no contenpla |os planes regionales, se ha utilizado
esta denomni naci 6n en at enci 6n a | a directriz
gubernanmental en Decreto Ejecutivo No 12590-P del 11 de

mayo de 1981

Uni ca directriz conoci da el nobmento en mat eri a urbanisti ca,
de la cual se obtuvo la formulaci6n del GAM el cual fue conentado

en el Capitulo Del Réginmen Juridico del Suelo" Seccién A N
Concepto de Uso del Suel o.

Respecto de |os planes regul adores nuestra Ley de Planificacién
Urbana conforme al contenido del articulo 169 Constitucional
reconoce |la conpetencia y autoridad de |os nunicipios planificar y
controlar el desarrollo urbano dentro de los I|imtes de su
jurisdiccion territorial, sin perjuicio de poder extender |os
efectos del plan en todo o en parte sobre cantones colindantes,
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basandose en calificadas para establ ecer un determ nado contral or
sin que la ley Ilegue a definir razones calificaci as.

Si bien omsiones en nuestra ley, ejenmplo de ellos es Ila
indefinicion para el financiamento de [|os planes reguladores
tanbi én existe en su articulado nornmas inperativas conmb la
transcrita, que al final de no logran su inperio, ya que, no
exi ste sanci 6n aplicable en caso de transgresion de esta norma o

de la totalidad de la ley. |Indica asi msnp, la Ley de
Pl ani ficaci6n Ubana |os mnininbs requeridos para la formulacién
del plan

r egul ador .

Di chos nininpbs |os entendenps corno |as finalidades que todo plan
| ocal debe para definir a través del msno instrumento |as
politicas cantonales. Proyecciones de desarrollo,conocinmento de
| a poblacidn existente y las proyecciones para el crecimento
denogréafico asi corno el establecimento de |a densidad
pobl aci onai que cada zona podra soportar en relacién de uso
actividad inplicando con ello la clasificacién v calificacion de

suelo, la distribucién espacial de las funciones de la ciudad,
sean residenciales, industriales, conerciales, recreo, publicas
etc., inplicara el conocimento y localizacién de las vias
publicas, termnales de transporte, servicios y facilidades
comunal es: agua potabl e, alcantarillado sanitario, rell enos
sanitari os para desechos so6lidos, estableciendo en el docunento
| as realidades existentes en el marco territorial que se abarca

| as proyecciones a nedio y largo filazo, asi comp las &reas de
reserva

Deficiencias y escollos de | os planes regul adores’

A pesar de que la ley de creaci6on del Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanisnpo, de 1954, le atribuye a éste la enorne
obligacién institucional de "preparar planes reguladores para
todos | os congl onerados urbanos de |a nacién", nuy pocos aportes
se conocen de esos prineros afios de la planificacion territoria

en Costa Rica. Fue a finales de |la década de |os sesenta que el

pais dio su priner gran paso -hasta hoy el nmayor- en materia de
planificacién wurbana con I|a pronulgacién de la Ley de
Pl ani fi caci 6n  Urbana, la cual, segun algunos «criticos, es
atribuible al proceso de reformas producidas por el novimento
revolucionario de 1948 vy, segun otros, es consecuencia de la
fuerte influencia de Cepal sobre |os gobiernos |atinoanericanos de
esa época. Sin inportar el nmotivo que le dio origen, esta ley, a
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pesar de sus posibles deficiencias, se ha convertido en un
ordenado y sistematizado cuerpo |egal cuya finalidad es establ ecer
| as normas en el canpo del ordenamiento territorial

Debenps considerar |a planificaci6n urbana conp un instrunento de
i nf or maci 6n, ori entaci on, coor di naci 6n y adapt aci 6n a
circunstanci as sienpre en evol uci 6n, confornmando un instrunmento no
rigido, pero la realidad local y la confrontaci6én de fuerzas
dentro de las nunicipalidades y, en general, del territorio
naci onal no le han permtido denostrar su eficiencia.

Este breve analisis de |os planes reguladores debe iniciarse
afirmando que nuchos de ellos se han iniciado con base en un
cartel de licitacion que no contenia todos |os aspectos que se
debe abordar en un plan, por |o que se han dado casos en |os
cuales no se avanza mas alla del diagnostico; en otros, |os
prof esi onal es contratados se niegan a presentarse a |as audiencias
publ i cas argunmentando que el contrato no | os obliga, no soportando
algunos de ellos- las criticas y resultados de la audiencia y
dej ando rel egado el plan.

Todo proceso de planificacién, incluida la urbana, tiene una parte
de diagnéstico-pronéstico-propuesta y otra conformada por |os
nmecani snos de control, evaluacién e inplenentaci én periodica de
| os planes. Es corriente que para la prinera parte se contrate |os
servicios de un inpresionante y altanente especializado grupo
pr of esi onal mul ti di sciplinario, per o -contrastante y
di scrimnatorianente- en |la segunda no se invierte ni siquiera |lo
nm ni no, desenbocando esto en que la aplicacion de |os planes
regul adores se le termna asignando a personal no calificado o no
preparado para ello, el cual interpreta a su manera y nuchas veces
erroneanente |las nornmas ahi contenidas, a lo que se suma la alta
rotatividad de |os pocos profesionales ligados a esta nateria
contratados por |los entes ejecutores, o0 sea, l|las municipalidades.
Mentras unos trabajan con sofisticados y nodernos equipos de
conputaci 6n los otros | o hacen a punta de papel y | apiz.

Oro de los problemas de los planes regul adores es el irrespeto
gue las instancias politicas municipal y nacional tienen hacia
ellos, nuchas veces en aras de conplacer apetencias de |os
variados grupos de presién -tanto econénicos conp sociales-, a lo
gue se afiade que la planificaci6on urbana no ha sido, ni hay
expectativas de que |lo sea, una prioridad del gobierno central
sal vo | as contadas intervenciones en |la pronulgacién de |la Ley de
Pl ani ficaci 6n Urbana y del Plan Regional Metropolitano GAM Esto a
pesar de que es bien sabido que |os probl emas urbanos actuales no
han crecido mas gracias a los instrumentos de planificaciodn
Vi gent es.
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Debido a la materia que tratan, |los estudios para inplantar un
pl an regul ador nuchas veces pierden el sentido de oportunidad al
sobrepasar el tienmpo de los periodos admnistrativos de |os
concej os nunicipales que se interesaron en su adopci 6n. Cuando
ést 0s son sustituidos se pierde parcial o totalnmente el interés en
el trabajo realizado y en reiteradas oportuni dades se deja de |ado
su puesta en vigencia. En la planificacio6n, por ser un proceso
soci o-econénmico de profundo contenido politico, es notorio el
distanciamento entre las fornul aciones propuestas y |los
resul tados al canzados; asi, por |a desidia de |os encargados por
los municipios, y por la falta de recursos para conplenentar |os
pl anes regul adores, se deja sin efecto interesantes y vitales
proyectos contenidos en éstos. Ejenplos hay nmuchos, pero baste
citar dos que ni siquiera Ilegaron a la etapa de disefio: (1) un
proyecto para construir una calle-dique (propuesta por el Plan de
San |Isidro de El General) con sentido norte-sur que, partiendo de
la Carretera Interanericana a la altura del puente sobre el rio
San Isidro, |Ilegara hasta la carretera a Domnical -esta
propuesta, ademads de comunicar de forma directa anbas carreteras,
pretendia proveer un acceso nas expedito al hospital local y, ala
vez, servir de dique de contenci én de |as periddicas crecidas de

rio dicho-; 'y (2) un proyecto que pretendia elimnar |os
desbordam entos desviando |las aguas de ese misnp rio hacia una
cuenca veci na.

Los planes reguladores no nuestran una verdadera integracion a
causa de la elimnacion de |los nmecanisnbs de integracion
contenidos originalmente en l|la Ley de Planificacién Urbana
(articulo 65). Y es que al elimnarse, nediante el anterior Cbddigo
Municipal, los aportes nunicipales para el mantenimento de la
Oicina de Planeanmiento del Area Metropolitana, se debilité
totalnente la existencia de ese Organo especial intermunicipal,
pasando a concebirse -por lo nmenos en la parte central del pais-
de fornma aislada |las regul aciones urbanas y tonmandose Uni canente
en cuenta intereses muy parciales y |ocalistas.

Parte del fracaso, o de los problemas, de |os planes regul adores
se debe a la idiosincrasia del costarricense, sobre todo en
aspectos de participaci6n comunal. La escasa presencia de |os
ci udadanos en audiencias publicas a las que se ha convocado
i nsistentenmente es notable -a algunas ni siquiera han |l egado |os
regidores y sindicos nunicipales. La falta de participacion
ciudadana ha hecho que algunos planes reguladores |Ileven
uni canmente | os aportes del grupo de profesionales que |o propuso y
que no expresen |as verdaderas aspiraciones de |la poblacidén, la
cual se ve obligada a aceptar |lo que se podria calificar conp
i nposi ci ones contenidas en el plan. OQro problema afrontado por
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| os planes reguladores es que sus enunciados son principal mente
preventivos y no curativos, y es harto conocido que el ciudadano
no |l e asigna un gran valor a |la prevenci 6n.

Los planes tanpoco han cunplido a cabalidad con | os contenidos que
obligatoriamente le inpone la Ley de Planificacion U bana en sus
articulos 16 y 20; hay ausencia de elenentos tendientes a |ograr
-entre otros- la reserva de suficiente espacio para futuros usos
publicos y la rehabilitaci én de areas deterioradas en la ciudad, y
se carece de estudios sobre circulacié6n y vialidad.

I nfluye tanbi én negativanmente en la vigencia y actualidad de un
plan regulador la diversidad de entidades encargadas de |a
adm ni straci6n de los servicios publicos y la infraestructura; vy
es notoria la falta de coordinacién entre éstas y |las nezqui nas
actitudes de estricta separaci 6n de sus canpos de acci 6n.

La propuesta contenida en la Ley de Planificacion Ubana (articulo
59) para conformar la oficina, comsion o junta de planificacion
para aplicar y admnistrar el plan regulador, s6lo ha sido
cunplida en pocos casos, pero estas juntas |anentabl enente estan
supeditadas o tienen nenos poder de decisidén que las fanbsas
com si ones rmuni ci pal es de obras.

Es evidente |la deficiencia de |os planes regul adores en cuanto a
sanciones para los infractores de |as normas contenidas en éstos,
pero la msnma no es atribuible a |os planes m snbs sino que tiene
su origen en la Ley de Planificaci 6n U bana. Ante esta carencia, y
para poder sancionar, hay que recurrir a otros cuerpos juridicos.

Pese a todos |os problemas de origen técnico, netodoldgico o
tedrico-, lo cierto es que |os planes regul adores han servido conp
mecani sno para controlar la desnedida y voraz usurpacién del
espacio natural y la inadecuada proliferacion de desarrollos
urbanisticos en zonas al ejadas de |os servicios mas elenentales o
facil mente calificadas conpb prenmaturas.

A pesar de todo | o sefial ado el panorama no es desal entador, ya que
el actual cuerpo legal y reglanentario puede encausar Yy respal dar
una planificacion urbana en los niveles nacional y local. Lo que
hace falta es que, para lograr |os objetivos tendientes a
beneficiar a toda |la sociedad, se dote de recursos econdm cos a
t odos | os necani snbs encar gados.

JURI SPRUDENCI A

Pl an regul ador- Proteccion anbiente?
En todo caso, la Sala debe sefialar al abogado recurrente que, -
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cono debe ser de su conocimento -, toda inconform dad del plan
regul ador de cita - nornma de alcance general que instrunmentaliza
| a proteccion del anbiente - , con el orden constitucional, podré

ventilarse a través de la accién de inconstitucionalidad, en |os
térmnos que lo regula la Ley de la Jurisdicci6n Constitucional

si se presentan |os supuestos alli establecidos. Finalnmente, y en
torno a |las objeciones que en los distintos anparos el recurrente
tanbi én introduce contra el plan regulador, la Sala debe sefal ar
gque, |l os planes regul adores pronovidos por |os gobiernos |ocales
pueden validanente anpliar |os estéandares nininos establ ecidos por
| os regl anent os aprobados por el Instituto Nacional de Vivienda y
Ur bani sno que solo rigen en defecto de aquellos, debiendo tenerse

presente que, |l os planes regul adores son inportantisinos
i nstrumentos de planificaci én urbana y por ende, de protecci én del
anbiente y de las zonas demaniales de la Nacion - articulo 50
constitucional - y que, la anplia legitimcion que el Derecho de

la Constituci6n establece en materia anbiental es para su
protecci 6n y, de nmanera alguna, para restringir aquella. En virtud
de lo anterior, el anparo resulta inprocedente y asi debe
decl ar ar se.

Al cances y conpetencias de | os gobi ernos | ocal es®.

La planificaci 6n urbana, es una conpetencia esencial nente |ocal

segun se desprende de |o dispuesto en los nunerales 169 de I|a
Constitucion Poitica y 15 de la Ley de Planificacién U bana,
namero 4240 de quince de novienbre de nm| novecientos sesenta y
ocho y sus reformas.- La jurisprudencia constitucional, invocada
t anbi én en este asunto, es conteste con esa afirmaci 6n, y reconoce
el papel preponderante de |as Minicipalidades para aprobar y poner
en marcha planes regul adores, con el fin de ordenar el desarrollo
urbano de cada Cantén (véanse, por todas, las sentencias de la
Sal a Constitucional nuneros 6419-96, 4957-96, 6706-93, 5306-93 y
5097-93).- Por eso, la zonificacion inplantada en | os regl anmentos
respectivos, vincula juridicanente, tanto a la entidad que |os
emtid, conb a los particulares, quienes estan sujetos a sus
di sposiciones y limtaciones, pues éstas integran -en tanto
resulten razonables-, el contenido esencial del derecho de
propi edad privada.- Al respecto, los articulos 28, 29 y 30, de la
Ley 4240, establecen: "Articulo 28.- Prohibese aprovechar o
dedi car terrenos, edificios, estructuras, a cual quier uso que sea
inconmpatible con la zonificacién inplantada. En adelante, |o0s
propi etarios interesados deberan obtener un certificado municipa

gue acredite la conformdad de uso a |los requerimentos de la
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zoni ficaci 6n. Los usos ya existentes no confornmes, deberan hacerse
constar tanbién con certificado que exprese tal circunstancia.
Cada Reglanmento de Zonificacion fijard la fecha a partir de la
cual dichos certificados seran obligatorios (énfasis agregado).
Articulo 29. Sin el certificado de uso correspondiente, no se
conceder an pat ent es par a est abl eci m ent os conerci al es o]
i ndustriales. En caso de contravenci 6n, se procedera a |la clausura
del local, sin perjuicio de |la responsabilidad penal en que se
i ncurra. Articulo 30.- En uso no conforne, s6lo podra
transf or marse en otro conpatible o concordant e con | a
zoni ficacion. El Reglamento precisara |as condiciones y requisitos
a que debera sujetarse ese y cualquier otro canbio de wuso, lo
msno que la admision calificada de excepciones o variantes" De
esas disposiciones, se desprenden en |o que aqui interesa, |as
siguientes conclusiones: en primer lugar, que cuando exista un
Pl an Regul ador, cualquier wutilizacion de los terrenos debe ser
conforme con la zonificacion instaurada;, en segundo, que el
certificado de uso debe emanar necesarianente de |a Muinicipalidad
del Cant6on en donde se ubique el bien; en tercero, que sin ese
docunento, no es posible ejercer ninguna actividad conercial o
industrial; y por «dltinmo, que en caso de existir usos no
confornes, de acuerdo con la ley, éstos soOlo podréan transfornarse
en otros concordantes con el reparto por zonas existente.- En esa
| inea de pensamiento, en virtud de que el oficio UR-326 en que se
apoya la inconforme, no emané de I|a Minicipalidad, sino del
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU), no se advierte
conb podria resultar ilegitimb o indebido, el rechazo de |as
nodi fi caci ones pretendi das, pues éstas no cunplen <con los
requi sitos para ello.- Adenas, |a conpafiia acepta sin anbages, que
no cuenta con un certificado nunicipal de uso de suelo, y soslaya
gue en materia urbanistica, la actividad desplegada por aquel
Instituto, no puede sustituir la del ente local, cuando la ley
otorga a este ultinb, una atribucidn concreta y especifica, conp
lo es la emsién de los certificados de uso de suelo.- Asi lo
sefflal 6 la Sala Constitucional, en la sentencia 6703-93, de |as
qui nce horas veintiun mnutos del veintiuno de dicienbre de ml
noveci entos noventa y tres: "Dentro de | o que puede denoni narse |a
organi zaci 6n admi nistrativa del wurbanisnb en nuestro pais, la
Di recci 6n de Urbanisnp -adscrita al Instituto Nacional de Vivienda
y Urbanisnmo-y la Oicina de Planificacion (hoy dia Mnisterio de
Planificaci6on y Politica Econdénica) son |os Organos encargados de
el aborar el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, a través del cual,
se fijan las politicas generales sobre el crecimento y desarrollo
de las areas urbanas.- Dicho Plan -que concretanente es el aborado
por la Direccion y propuesto por la Junta Directiva del Instituto-
debe incluir estudios técnicos sobre el factor de poblacion con
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proyecciones de crecimento a nivel nacional, regional y urbano

sobre el uso de la tierra con planes sobre la extension y fornas
de aprovecham ento de las porciones requeridas para desarrollo
urbano, el desarrollo industrial, vivienda y renovaci 6n urbana,
servicios publicos y ubicacién en general de |os proyectos sobre
transportes, entre otros.- Ademas, la Direccién de Urbanisno
funci ona conb Organo asesor de las municipalidades a |os efectos
de preparar, aplicar y nodificar el Plan Regulador nunicipal o
local y sus Reglanmentos antes de su adopcién definitiva.- Sin
enbargo, | o expuesto debe entenderse conp el limte formal de |os
grandes lineam entos, normas técnicas o directrices generales
conforme a las cuales deben |os gobiernos |ocales elaborar sus
respectivos planes reguladores y l|los reglanmentos de desarrollo
urbano correspondi entes, pues no es posible pretender que el Plan
Naci onal de Desarrollo Urbano se elabore y ponga en practica
integramente por el Gobierno Central, sin la intervenci6n directa
de las nmunicipalidades en esa materia.- Tal situacidén atenta no
s6lo contra los nmAhs elementales principios de la ldégica y la
conveni encia, habida cuenta de que se trata de |los intereses
particul ares de cada cant6n de |la Republica, sino tanbién contra
| os principios constitucionales del réginen municipal, establecido
por nuestra Carta Fundanental en los articulos 168 a 175. La
pl ani ficaci é6n urbana, sea |a el aboraci6n y puesta en marcha de | os
pl anes regul adores, es una funcion inherente a |as nunicipalidades
con exlusién de todo otro ente publico, salvo | o dicho en cuanto a
| as potestades de direccién general atribuidas al Mnisterio de
Planificacion y a la Direccion de U banism" .- La recurrente, s

desea realizar las obras que |le interesan, debe gestionar el
certificado de uso de suelo, |o que no ha hecho hasta ahora, y por
alli, no es posible invocar la violacion al articulo 2 de la Ley
N 8220, y pretender que éste se |le expida oficiosanente. E

"Reglanento sobre l|la Sinplificacion de Tréamtes para |os
Ci udadanos de Santa Ana, Segun Ley 8220", publicado en el Diario
Oicial La Gaceta, N 178 del diecisiete de setienbre de dos ml

tres, dispone en su articulo 19, que: “ Para todo tramte previo a
la solicitud de permsos de construccid6n para proyectos de
ur bani zaci ones, conjuntos habitacional es, hot el es, proyect os

conerci al es, condom nios, vivienda, etc., deberan |os interesados
de presentar los requisitos y/o docunentos que a continuaci 6n se
detallan: 1- Solicitar a la Direccion de Ingenieria el uso del
suelo Ilenando el formulario aconpafiando de una copia del plano
catastrado y un juego de tinbres de ¢100.00 (ciento (sic) colones

netos) ", lo que no se ha cunplido. La intencidén clara y expresa
de la conpafiia, es evitar la realizaci6n de ese tramte, y ello no
resulta posible.- Ese docunento, no sobra decirlo, habrad de

emtirlo el Ayuntamento, con vista en |lo que dispone la Ley de
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Pl ani ficacion Urbana, el Reglanento de Zonificacion y el Plan
Regul ador del Cantdn, que es la normativa aplicable, sin que se
encuentre vincul ado por el oficio UR-326 del Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanisnpb, pues se trata de una atribuci én exclusiva

no sujeta en nodo alguno, al criterio de dicha institucié6n, conp
erroneanmente se alega en el recurso de apel aci 6n que se anali za. -
Se reitera, esa conunicacion, no constituye, ni sustituye, el
certificado de uso de suelo que debe emtir la Minicipalidad al
anparo de los Reglanentos por ella emtidos, y tanpoco puede
ent enderse que el hecho de que éste haya servido de base para la
construcci 6n inicial de las bodegas, autorice de forna expresa o
implicita, 'y nenos aun incondicional, para renodelarlas o
anpliarlas, con independencia del tienpo transcurrido desde
entonces, pues aun si se considerara -cosa que no se acepta desde
ni ngun punto de vista-, que ese es un certificado de |os previstos
en el articulo 28 de la Ley 4240, éste tuvo efectos tenporales
limtados, y fenecidos a |a fecha, pues se expidi 6 hace trece afios
y fraccion. La Sala Constitucional, en un caso analogo al
presente, explicé: “ 1V.- Certificados de uso del suelo.- Se
alegan en el anparo los efectos juridicos, en el tienpo, del

certificado de wuso del suelo. Este requisito, surge de |os
| l amados regl anentos de zonificaci 6n, concebidos en el articulo 21
y desarrollados en los articulos 24 y siguientes de la Ley de
Pl ani fi caci 6n Urbana. Concretanmente, el articulo 28 sefiala que es
prohi bi do aprovechar o dedicar terrenos, edificios o estructuras a
cual quier uso que sea inconpatible con la zonificaci6n vigente;
por ello, los propietarios deben poseer un certificado mnunicipa

que acredite la conformdad de uso y no se concederan patentes
para establecimentos conerciales o0 industriales, sin el

certificado de uso correspondi ente”. La institucion del

certificado del uso del suelo, si bien no habia sido usada en
Costa Rica, no es innovacion juridica, sino un instrunento
esencial en el Derecho Urbanistico. La doctrina ha sefial ado que
| os planes urbanisticos son actos de autoridad con los cuales se
disciplina el suelo, de manera que inciden sobre |os derechos
privados (derecho de propiedad) predeterm nando |os nodos de goce
y de utilizacion del bien y asi se infiere de |o que disponen |os
cinco prineros articulos del Reglamento de Zonificacién del Uso
del Suelo. La normativa supone, en funcion de |a zonificacién, que
todo i nnuebl e tiene una vocaci 6n urbanistica que esta declarada en
el plan director y por lo msnpo, el articulo 12 sefiala que todo
i nt eresado debe obtener previanente el certificado correspondi ente
en el que se haga constar el wuso permtido, que tendrda una
vigencia de un afio natural desde el nonmento en que se expide,
agregando el articulo 12.4 que en caso de no haber iniciado |as
obras en el afio de vigencia, debera renovarse el permi so. Luego el
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articulo 13 sefala: "El certificado indicara el uso y no se
interpretara conb un perniso definitivo para hacer uso, ocupaci én

anpl i aci ones, renodel aci ones, construccion o fraccionaniento. El

Alineamiento y el Certificado de Uso de suelo tendran una vigencia
de un afio a partir de su emsiéon". E sentido de |as nornas
citadas es evidente: la expedicion del certificado del uso del

suelo no puede asimlarse a una licencia de construcci én, puesto
gue su valor se constrifie a definir la vocacién del innueble
dentro del plan general vigente; y en caso de no utilizarse un
perm so de construcci 6n expedido legitinmanente, dentro del afio
siguiente, inplica su caducidad y el deber de renovarlo”
(Sentencia N° 4336-99, del cuatro de junio de ml novecientos
noventa y nueve).- VIII).- Es evidente, por otra parte, que de la
nota UR-326, no se deriva ningun derecho adquirido, a |evantar
obras con total prescindencia de |o que indique el Plan Regul ador
del Cantén, ni surge una situacién juridica consolidada, que
obligue a la Minicipalidad a aceptar, a contrapelo de |Io que ese
Pl an di spone, cual qui er gestion de |a Corporaci 6n de Supernercados
Unidos S. A, en relacién con las instalaciones que |levanté en el
| ugar, hace mas de diez afios.- El Gobierno local, al rechazar |os
pl anos para |as renodel aci ones, no estd dejando sin efecto aquel
acto, ni tanpoco esta inpidiendo |a actividad actual del Centro de
Di stribucion. De hecho, este Tribunal entiende que ni siquiera
esta negando definitivanente la realizacion de las obras.- Lo que
dijo el Departamento de Urbanisnmp, y esta nmuy claro, es que no va
a decidir hasta tanto no se cunpla con solicitar y presentar el
certificado de uso de suelo, lo cual es lo6gico y nornmal, pues
prinmero debe determinarse si esas obras se ajustan o no, a la
zoni ficaci 6n aprobada para esa porcidén de su territorio.- No es
posi bl e, por ende, hablar de que existe violacion del principio de
intangibilidad de los actos propios, o de la aplicacion
retroactiva del Plan, pues éste data conp se dijo al inicio, de

aflo m | novecientos ochenta y siete, valga decir, que es de fecha
anterior incluso, al levantamento de las prineras bodegas en el
| ugar.- Con todo, es necesario recalcar, que ni el oficio UR 326
del INVU, ni el permso de construccion original, son actos de
efecto continuado, que se reproduzcan cada vez que ingresa un
cam 6n al lugar, conp tanpoco lo seria un certificado de uso de
suelo, que tiene una vigencia determnm nada, segun |o expuesto.-
I X). - Tanpoco encuentra este or gano col egi ado, que | a
Muni ci palidad de Santa Ana pretenda inpedir nediante |os actos
i mpugnados, cono se sugiere, el funcionam ento normal del lugar, y
nmenos aun que se esté atentando contra la existencia msma de |a
soci edad que apela, lo cual no s6lo no ha sido probado, sino que
saca de toda proporci é6n el asunto.- En realidad, se repite una vez
mas, |la Direccién de Desarrollo y Control Ubano, |o Unico que
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hi zo fue rechazar unos planos, |o que no significa en nodo al guno,
gue | as bodegas existentes deban cerrarse. Tanmpoco es de recibo,
el alegato de que la negativa de aceptar |as anpliaciones
solicitadas constituya una expropiacion velada o una dism nucion
excesiva a |los derechos de propiedad, industria y conercio que
garantiza la Constitucion, pues hasta ahora no se ha inpuesto
ninguna limtacién para su aprovecham ento.- Ahora bien, a lo
|argo de sus profusos alegatos, la recurrente ha pedido que se
diga, que el caso de su Centro de Distribucién (CEDI), es "una
excepci 6n al Plan Regul ador que fue otorgada por |a Minicipalidad
de manera inplicita pero efectiva", y que si el uso se considera
"no conforme", seria contrario a |lo resuelto hace ms de una
década; tanbién ha indicado que no se pueden "congelar" |as
i nstal aciones, ni inpedirse el crecimento del Centro y por ende
de la enpresa, pues esa decision los obligaria a trasl adarse.-
Esas objeciones no son de recibo, y para ello, baste con acudir a
la sentencia 6703-93 de la Sala Constitucional ya citada, que
sobre alegaciones simlares a |las expuestas, dijo: "En cuanto a
| as violaciones constitucionales apuntadas al articulo 29 de la
Ley de Planificaci6n Urbana, debe indicarse que si, conb ya se
establ eci 6, es posible limtar |a propiedad privada por notivos de
interés social nediante la inplantacion y puesta en marcha de
pl anes regul adores, sin violar |os principios constitucionales
i nherentes al derecho de propiedad, libre enpresa o al de reserva
de ley, tanmpoco es contrario a éstos, exigir el certificado de uso
correspondiente a los interesados, a los efectos de conceder
patentes para establecimentos conmerciales o industriales, conpo
tanpoco la potestad otorgada a l|a nunicipalidad correspondiente
para ordenar, en caso de contravencion de ese requisito, la
clausura del local, sin perjuicio de |a responsabilidad penal en
que se incurra.- Dicha autorizacion debe entenderse sin enbargo,
en el sentido de que a los establecimentos conerciales o
i ndustriales que funcionen normal mente al nonento de entrada en
vigencia del Plan, no se |les puede inponer el certificado de uso,
porque tienen un derecho adquirido a seguir funcionando cono |o
estaban antes; eso si, sienpre y cuando |o estén de acuerdo a la
Ley, y no al margen de ella (...) la Sala considera que la
Muni ci palidad si esta facultada para congelar el crecimento del
neqgocio o la actividad dentro de la zona en que el uso resulta
inconpatible, e incluso para ordenar su cancel acion e indemi zar
la lesidén causada, y si la distorsio6n que hace el plan regqul ador
es de tal magnitud que lo justifica, proceder entonces a iniciar
las diligencias de expropiacion ..." (énfasis agregado) En la
especie, no hay elenentos que indiquen que |os actos inpugnados
estén dirigidos a cancelar l|la actividad que desarrolla la
recurrente, cono se alega, pero es |lo cierto que ésta debe cefirse
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a lo dispuesto en el Plan Regulador y demas normativa, legal vy
reglanentaria.- No corresponde a este Tribunal determnar, por la
via de este recurso, si el wuso del bien es o no conforme con
aquél, pues eso le corresponde a |la propia Minicipalidad, si se lo
solicita el interesado. Por |lo pronto, el rechazo de |os planos se
ajusta a derecho, pues incunplen con wun requisito esencial
i nsosl ayable -el certificado de uso de suelo-; tampoco ocasionan
una lesién al patrinonio, que resulte indemizable, pues en
ninguna forma expresan que el Centro ya no pueda operar en Santa
Ana, o que deba trasl adarse.- Esas al egaci ones estan, en el canpo
de la nera especulacién, y exceden, por eso, l|la conpetencia de
este Organo conp jerarca inpropio del ente local.- Lo que si es
cierto, es que el articulo 57 de la Ley de Planificaci6n U bana,
prohibe, “... realizar obras de construccion contra |o prescrito
en la ley, los reglamentos y el respectivo permso nunicipal 7, vy
el 58.1 idem establece que: “ Las Minicipalidades no permtiran
obras de construcci én: 1) Cuando ellas no guarden conform dad por
razones de uso, ubicacion, retiros, cobertura y demas condiciones
de la zonificacion.”, de forma que, |o actuado hasta ahora por la
Muni ci palidad, no tiene otra finalidad que dar cunplimento a |lo
alli establecido ."
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