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Introduccion: Consideraciones Metodologicas

El estudio del Régimen Municipal que se realiza y
que tiene cOMO objeto de estudio, la Constitucion Politica
de 1949, se fundamenta €n el aspecto epistemologico en los
planteamientos juridicos de Max Weber, en los cuales la
ciencia del derecho debe verse en dos dimensiones: una
constituida por las normas juridicas que la conforman (dog-
matica juridica) y en donde priva el mundo del “deber ser”
y en la que se tratd Ja basqueda del analisis de la coheren-
cia y cardcter sistemitico-logico de estas; y otra que observa
las implicaciones qu€ dichas normas tienen en la realidad
social (sociologia juridica), vale decir en el mundo del “ser”.

Esta postura usada por la Escuela Francesa del Dere-
cho Constitucional (Duverger, Bordieu) plantea la necesidad
del analisis constitucional fundamentado en una perspectiva
socio-politica y no Gnicamente en los aspectos l6gico-nor-
mativos.
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En sintesis, vistas en esta perspectiva, las dos Opticas,
tanto la dogmatica juridica como la de la sociologia del de-

Caracteristicas dej Régimen Municipal anteriores
a la Constitucién de 1949

que racionalizaba y legalizaba con rango constitucional Ia
azonada militar,



especialmente en los albores de la Independencia?, tanto €s
asi que el primer organo de gobierno, la llamada Junta Su-
perior Gubernativa (1821-1824), reunia funciones legislati-
vas, ejecutivas y judiciales, o sea, no era sino una gran mu-
nicipalidad ajena a toda teoria de la division de poderes, co-
mo con gran acierto Macaya Lahmann3, lo sefala.

Esta tendencia continud con la Constitucion Fede-
ral (1824-1838), y esta al igual que la de 1844, procla-
maba que habria municipalidad por pequeflo que fuera el
poblado.

Sin embargo, Carrillo (1838-1842) con la Ley de Ba-
ses y Garantias?, abolio en su corta vigencia a las munici-
palidades pero luego fueron restablecidas a su caida. Sin
embargo, es evidente un periodo de gradual debilitamiento
de las municipalidades al amparo de la centralizacion del
poder a consecuencia de la hegemonia cafetalera y la con-
formacion de una elite dirigente nacional que controlo el
Estado. A esto siguio la reduccién de espacios politicos pa-
ra la descentralizacion del poder cuyo Gnico reducto eran
entonces las municipalidades. Sin embargo esta raigambre
que emergia en la colonia, no podia derrumbarlas de un
plumazo, porque minimizadas al grado maximo, contindan
en el periodo que cubre la Constitucion de 1871. Esta cons-
titucion, la de mayor vigencia historica de nuestro pais, de-
claraba en su primera version que s6lo existirian municipa-
lidades en las cabeceras de provincia, lo que s€ amplié me-
diante la reforma constitucional de 1876 a todos los canto-
nes del pais. Sin embargo, no existia en la clase politica, la
menor voluntad de descentralizacién ya que no contenia ni
administrativa, ni politicamente grado autonomico real
frente al poder central ®

O sea, la municipalidad, sin desaparecer, se integra al
presidencialismo galopante. Por medio del control financie-
ro que ejerce el Poder Ejecutivo, garantiza ]a manipulacion
politica y el gobernador en la provincia o el Jefe Politico en
el cantén menor es el portavoz 'y ejecutor de las decisiones
presidenciales a escala regional. Sin embargo, a lo largo de
un periodo tan €xtenso, las generalizaciones tienden a ve-
ces a ser injustas, pues no s¢ puede desconocer la atencion
de una serie de funciones socioeconomicas que el cabildo
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En sintesis, como lo senala e] distinguido constitucio-
nalista LA, Vargas respecto a Ja Carta Magna:

variable”,

En su esquema original de 1949 |5 Constitucion otor-
80 autonomia administrativa y politica o de gobierno a unga
considerable cantidad de institucioness, con la cual las ten-
dencias centralistas de] Poder Ejecutivo se atenuaran consj-
derablemente con relacion a lo dicho en 1871,



Sin embargo, no sucedi6 lo mismo con las municipa-
lidades pues el Art. 170 Constitucién Politica declara que
“las Corporaciones municipales son. auténomas”, lo que el
Coédigo Municipal aclara an mas al decir en su Art. 4 que
“La municipalidad posee la autonomia politica, administrati-
va y financiera que le confiere la Constitucién Politica”.

Competencias y funciones municipales

La competencia municipal estd enmarcada por razéon
del territorio y la materia. A ese efecto, dispone el Art. 169
que las funciones administrativas se ejercen dentro de un
territorio, o sea, un espacio fisico-geogrifico definido, ads-
crito a la division politico-administrativa correspondiente
que es el cantédn.

El cantén se crea por ley, por lo que ipso facto queda
creada la municipalidad (Art. 168 de la Constitucién Politi-
ca) y a esta le corresponde “la administracién de los intere-
ses y servicios” (Art. 169); o sea, esta es su competencia en
funcién por la materia.?

Un problema que evidentemente se plantea es la na-
turaleza juridica de las funciones, que son aquellas que la
Constitucién o la ley no hayan regionalizado o nacionaliza-
do como ha sucedido con el suministro de agua (A y A) o
electricidad (ICE), o sea, debe entenderse que la competen-
cia de las municipalidades es “residual” en tanto la ley no
disponga otra cosa.

Ha habido una jurisprudencia vinculante tanto de la
Corte Plena (antes de 1989) como después de este afio con
la creacién de la Sala Constitucional.

“La Constitucion... en su articulo 169 dice que la administracién de los
intereses y servicios locales de cada Cantén estarin a cargo del Go-
bierno Municipal y el articulo 170 ibidem coloca a estas entidades en
la categoria de entidades auténomas. El reconocimiento que la Cons-
titucion de 1949 hizo de las Municipalidades como organismos auto-
nomos encargados de la administracion local no elevé a la categoria
de entes soberanos, ni quiso con ello que la actividad administrativa
que atafie al Canton deba ser atendido por la Municipalidad en forma
exclusiva y con prescindencia de otra autoridad en un organismo que
quedan sujetos a lo que las leyes dispongan en casos especiales”,10
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Estructura politica y representativa de las
municipalidades

Como se ha sefialado, las municipalidades son las
Gnicas instituciones auténomas de caricter territorial (Art.
168 Constitucién Politica) o sea que son las unidades basi-
cas que posee el Régimen Municipal. Como 6rgano de
maxima jerarquia se encuentra el Concejo Municipal que
forma la rama legislativa (Art. 169 y Art. 13 C.M) y el cual
fija las politicas del desarrollo del municipio, acuerda pre-
supuestos, dicta y organiza mediante reglamentos la pres-
taciéon de servicios municipales!!, celebra convenios,
nombra funcionarios de rango jerdrquico superior y otra
serie de normas y acuerdos relevantes para la prestacion
de los servicios y la atencidn de los intereses locales. El
Alcalde es el funcionario de maxima jerarquia ejecutiva vy,
junto al Concejo Municipal, son las dos ramas que confor-
man el Gobierno Municipal. Ambos funcionarios son elec-
tos popularmente en las elecciones nacionales, que se ce-
lebran cada cuatro afios. Los regidores municipales, se eli-
gen junto a las elecciones de Presidente, Vicepresidentes
de la Republica, y Diputados a la Asamblea Legislativa. El
alcalde y los sindicos de distrito se eligen en. diciembre,
en elecciones conjuntas, que se efectian con posteriori-
dad a las elecciones nacionales en el mismo afio que se
celebran estas.

La creacién del cargo de alcalde y de los Concejos
de distrito constituyen dos de las innovaciones mas impor-
tantes del nuevo Coédigo Municipal (1998) que sustituy6 al
antiguo de 1970. Los Concejos de Distrito son los 6rganos
colegiados encargados de vigilar la actividad municipal y
colaborar en los distritos de las respectivas municipalida-
des. Existirdn tantos Concejos de Distrito como distritos
posea el cantdn respectivo; se integra con cinco propieta-
rios y uno de ellos es el representante ante el Concejo
Municipal de que habla el Art. 169 de la Constitucidon
Politica.

Dos caracteristicas importantes comienzan a perfi-
larse a partir de la década de 1990 en la composicion de
los Concejos Municipales: un incremento sustancial de la
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participacién de regidores electos por los partidos minori-
tarios y un aumento de participaciéon femenina.

El nimero de mujeres se incrementd de un 13,13% en
las elecciones de 1994, a un 34,32% en las elecciones de
1998, superando en esas mismas elecciones el nimero de
diputadas que a pesar de venir incrementando su ndmero,
su porcentaje es ligeramente inferior al 20%.12

Otro perfil que se comienza a manifestar en los comi-
cios municipales en 1998, es la pérdida de relativa hegemo-
nia de los partidos politicos mayoritarios frente a los emer-
gentes, ya que estos Ultimos pasaron a obtener el 12,6% de
los municipes frente a 7,3% en 199413, lo que ha obligado a
diversas estrategias a los partidos mayoritarios, ya sea nego-
ciando apoyo del bloque minoritario en algunos casos, o
aliindose con el otro mayoritario.

Estos fendémenos politicos son propios, en términos
generales, de los cantones mis urbanizados, con mayor gra-
do de poblacién y que cuentan con mis educacion y servi-
cios en general; todo lo cual apunta a una tendencia del
electorado cada vez mayor, a diferencias entre los intereses
nacionales; por ejemplo, en la escogencia de los votantes
hacia inclinarse a los mayoritarios (92%) Partido Unidad So-
cial Cristiana y Partido Liberacién Nacional, en tanto redu-
cen su votacidn municipal al 76%. Su ejemplo mis especta-
cular ocurri6 en Escazi y dominado por clase media, en
donde, un partido local superd en niimero de municipes, a
la suma de los dos partidos mayoritarios.'4

Las funciones tributarias y financieras de la
hacienda municipal

Se hace preciso distinguir aqui entre las dimensiones
del derecho tributario, esto es la creaciéon de tributos como
impuestos, tasas o contribuciones especiales!®, y las dimen-
siones del derecho financiero, o sea, los diversos recursos
o rentas municipales que plasmados en el presupuesto de
la corporacién tienden a satisfacer las necesidades de la
hacienda municipal y a solventar las necesidades del muni-
cipio. Segtn la Constitucién Politica (Art. 121 Inc. 13)
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le corresponde a la Asamblea Legislativa “autorizar” los im-
puestos municipales. Por la via jurisprudencial la Sala
Constitucional reiter6 los alcances de la plenitud de la au-
tonomia municipal, para fijar ella misma sus propios tribu-
tos por lo que debe entenderse que la intervencion del
Parlamento es plenamente fiscalizadora, o sea, puede au-
torizar o no los tributos pero “no modificarla ni crear otros
por iniciativa propia”.16 Igualmente es fiscalizadora la ac-
cion de la Sala Constitucional para controlar la legitimidad
municipal, lo que implica que los principios y las normas
que establece la Carta Magna como garantias de que los
municipios no contravengan las garantias del contribuyen-
te, asi como el cumplimiento de las personas fisicas y juri-
dicas de los deberes de aquellas, las cuales son exigibles a
través de la via jurisprudencial, que como se sabe son vin-
culantes, o sea que crean jurisprudencia obligatoria. Ejem-
plo de estas tendencias son los fallos de la Sala Constitu-
cional cuando las municipalidades imponen tributos tan
onerosos a una empresa que tiendan a anular su derecho
de propiedad.

“El Estado puede tomar parte proporcional de la renta que genera
el particular, para sufragar sus gastos, pero siempre que no llegue a
anular la propiedad como tal, como seria el caso de que el tributo
absorba totalmente la renta”.l’

Tal fue el célebre caso de la empresa transnacional
PINDECO versus Municipalidad del Cantén de Buenos Aires
en que la transnacional pretendia mediante recurso de ampa-
ro la declaratoria de nulidad de un impuesto de patente en
que se gravo como base imponible la produccion total de la
empresa y no el volumen de ventas o ingresos. La Sala aco-
gi6 el recurso expresando que la legitimidad es que las per-
sonas paguen impuestos en proporcidn a sus posibilidades,
o sea, de acuerdo a su capacidad contributiva o econémica.

Las principales fuentes de ingresos de la hacienda
municipal estin constituidas por el impuesto territorial, el
cual es administrado y recolectado por cada municipali-
dad. Son fuentes tributarias ademads, las licencias o paten-
tes municipales, los timbres, especialmente los originados
en bienes inmuebles (Art. 60 a 91 C.M.).
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Como manifestacién de su poder autonémico, las mu-
nicipalidades tienen capacidad juridica de acordar sus pre-
supuestos y aprobar las contribuciones, tasas y precios que
cobren por los servicios municipales y proponen los pro-
yectos de tarifas de impuestos municipales a la Asamblea
Legislativa. Sin embargo la aprobacién del presupuesto, asi
como la fiscalizacién juridico-contable, le corresponde a la
Contraloria de la Repiblica, estando sustraida como mani-
festacion de la autonomia financiera al Poder Ejecutivo y Le-
gislativo en esta materia.

Funciones administrativas

Una delimitacién general de las facetas de la autono-
mia que la Constitucién Politica ha sefialado a las municipa-
lidades, las concretiza el Codigo Municipal (Art. 4) en auto-
nomia politica, financiera y administrativa. Habiendo ya se-
nalado los dos primeros, caracterizamos los fundamentos de
esta Gltima.

La autonomia, o sea esa capacidad de autodetermina-
cion de variabilidad en sus alcances como apunta el publi-
cista uruguayo, Sayaguez Lazo!® estd fundamentada en
nuestra legislacion municipal en la capacidad de este tipo
de corporaciones en dictarse sus reglamentos auténomos de
organizacion y servicios dentro de sus limites territoriales
sin necesidad de ley previa que la requiera. Si bien este tipo
de reglamento debe estar apegado al principio de legalidad,
es distinto de los de caricter ejecutivo que sirven para im-
plementar y ejecutar una ley. Esta potestad reglamentaria, es
una de las armas fundamentales para la operatividad y lega-
lidad de la administracién municipal. El reglamento munici-
pal de organizacion y servicio es potestativo del Concejo
Municipal y base de la funcién administrativa de dicho cuer-
po. Cumple ademas el Concejo otras tareas de naturaleza
administrativa como ciertos nombramientos de jerarcas, de
comisiones de trabajo.

El alcalde municipal comparte con el Concejo el Go-
bierno Municipal y ejerce funciones propias de un adminis-
trador general, siendo jefe de las dependencias municipales,
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debe vigilar la organizacion, funcionamiento de los acuer-
dos y reglamentos municipales, asi como la observancia
de las leyes.

Tal como lo postula el ordenamiento legal, Concejo y
Alcaldes determinan en funciones separadas pero de cola-
boracién el papel administrativo de la municipalidad.

El régimen municipal en la éptica de la sociologia
juridica en medio siglo de existencia de la
Constitucion de 1949

Dentro de las tendencias oscilantes que en el largo
plazo muestra la institucién municipal, lo cierto es que su
papel protagénico se ubica en el periodo formativo del Es-
tado (1821-1871) para luego observar su periodo de mayor
oscuridad histérico durante la Constitucién Liberal de 1871
que estableci6 una cultura de minimizacion y subordinacion
al Poder Ejecutivo.

Con la Constitucion de 1949 el municipio trat6 de ser
revaluado dentro de la 6ptica general del proceso de des-
centralizaciébn que originalmente dominé a los constituyen-
tes de 1949 y que como se observo tuvo a finales de la dé-
cada de 1960 un fuerte retroceso y una recentralizacion en
el Poder Ejecutivo.

Pese a ello fue precisamente en 1970, cuando se reali-
z6 una importante reforma municipal que no s6lo mantuvo
el grado de autonomia, sino que la proveyo de una codifi-
cacion con el Coédigo Municipal de 1970 que en muchos ca-
sos sustituyd a la normativa de las ordenanzas municipales
de 1862. En el aspecto financiero se le concedi6 el impues-
to territorial para tender a fortalecer las escuilidas rentas
municipales y con esa misma reforma naci6 el Instituto de
Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) con papeles de agen-
te financiero y asesor de municipalidades, cuando asi lo so-
licitaban los gobiernos locales.

Pese al mantenimiento y supervivencia de la auto-
nomia municipal y de sus tres dimensiones politica, admi-
nistrativa y financiera, como se ha descrito, tal aspecto ju-
ridico, nos permite hacer una observacioén general, cual es
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que el régimen municipal no tuvo un impacto lo suficiente-
mente importante para revertir la abrumadora preponderan-
cia del Poder Central, propia de un régimen presidencialis-
ta, pese a que en el discurso y en los programas de los par-
tidos mayoritarios, Partido Liberacién Nacional y Partido
Unidad Social Cristiana, es frecuente la manida frase de “de-
volver a las municipalidades su poder original”.

Es necesario entonces retomar aqui los supuestos
metodolbdgicos que asumimos inicialmente ;Cémo contras-
tar ]a normativa reciente en materia municipal, Cédigo Mu-
nicipal de 1998 y la jurisprudencia de la Sala Constitucional,
con la realidad enmarcada en la Sociologia Juridica? ;Qué
adecuacién o conformidad existe entre el orden juridico y
la realidad social?

Al respecto partimos de una afirmacién hecha por
Juan Avila Abrahams, en su tesis doctoral en derecho:

“Ante este panorama es urgente que la municipalidad se redescu-
bra a través de sus propios actores que es la misma comunidad a
partir de las fuerzas organizadas: sindicatos, comités de desarrollo,
comités de deportes, pequenos artesanos, cimaras, partidos politi-
cos. Este entorno social donde convergen las distintas fuerzas rea-
les participando en forma activa y decidida en los asuntos propios.
Es alli donde se encuentran todas las condiciones para esta necesa-
ria particién”.19

Examinemos ahora los diversos principios juridico-
constitucionales, comenzando obviamente por la autonomia
municipal.

No hay duda que la existencia de esta, no significa
independencia frente a los érganos fundamentales, o sea,
los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, el Tribunal Su-
premo de Elecciones, o la Contraloria General de la Repa-
blica. Como sefala el administrativista Mauro Murillo® y lo
reitera la Sala Constitucional

“La autonomia municipal no excluye el control de la legalidad, del
que la doctrina es unanime en admitir en las manifestaciones de las
autorizaciones y aprobaciones, control a priori y a posteriori, como
requisitos de validez y eficacia de los actos respectivamente, como
compatibles con ella”.?!
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Sin embargo, debemos sefalar en términos genera-
les que la autonomia municipal, tal y como estd definida
no impide, ni impedird un adecuado papel del régimen
municipal.

En cuanto a las competencias municipales, ha existi-
do una evolucién importante al interior de la Constitucion
de 1949. El Codigo Municipal de 1970 defini6é con gran de-
talle y minuciosidad, una desproporcionada cantidad de
competencias y atribuciones a la municipalidad que obvia-
mente rebasaban las posibilidades técnicas y financieras de
ella, por lo que se convirtieron en letra muerta €n una can-
tidad de cosas ya que la frase que destina la Constitucion
Politica a las competencias municipales se circunscribe que
a este le compete “la administracion de los servicios € inte-
reses locales”.

Por otro lado, cualquier ley de la Asamblea Legisla-
tiva puede cambiar competencias que en el pasado eran
de fuero exclusivamente municipal, como por ejemplo la
educacion, la electricidad, el suministro de agua, y la ju-
risprudencia constitucional ha reiterado el criterio. A dife-
rencia de este criterio, el Codigo Municipal de 1998 fue
mucho mis flexible y técnicamente mejor concebido. En
efecto, solo sefiala algunas competencias de caracter ge-
nérico (Art. 4) lo cual permitiria un proceso de descen-
tralizacion de instituciones, prestando y conduciendo es-
tas —Instituto Costarricense de Electricidad, Acueductos y
Alcantarillados— la rectoria del sector, pero descentrali-
zando una serie de servicios que prestarian las municipa-
lidades si reunieran las caracteristicas de desarrollo técni-
co y financiero para la prestacién del servicio. Este pro-
ceso que No presenta mayores obsticulos legales, permi-
tiria un proceso gradual de fortalecimiento del Régimen
Municipal.

En cuanto a los aspectos politicos y de representa-
cién, a partir de la Constitucion de 1949 ha habido una len-
ta evolucién pues si bien el texto constitucional permitia
una serie de cambios en la ley, la legislacion municipal con-
cebida adn en los estrechos marcos de la Carta Magna del
71, impedia el desenvolvimiento de la democracia represen-
tativa y atn mas de la de tipo participativo.
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Aln el Cédigo Municipal de 1970 no resolvié el ca-
ricter electivo del ejecutivo municipal y el cantén debi6 es-
perar hasta el Codigo de 1998 para poder elegir popular-
mente al alcalde, cuando décadas atris se. elegian ya en
Centro Ameérica. A los concejos de distrito, mal perfilados
antes del actual Codigo, se les dio caricter popular electivo.

Sin embargo, atn siguen subsistiendo problemas, la
escogencia de los regidores municipales se realiza adjunta-
mente con las elecciones nacionales, lo que como se ha
planteado, desvia la atencion del costarricense centrada en
escoger preferentemente al Presidente de la Repiblica. En
la actual legislacién municipal el asunto se vuelve mas con-
fuso al separarse con la eleccién meses después del alcalde
y los sindicos de distritos.

Lo légico, la economia procesal y sobre todo el interés
comunal aconsejaria que las tres escogencias —regidores, al-
calde y sindicos— se celebraran conjuntamente, en diciembre
del afio posterior a las elecciones. Sin embargo hasta ahora
hemos planteado sélo lo que se refiere a los aspectos repre-
sentativos, no los mis importantes atn de integrar al gobier-
no municipal los grupos de interés y los de presion. Al inte-
rior de la toma de decisiones del gobierno de la comuna, los
cabildos abiertos son un instrumento importante, las relacio-
nes con las asociaciones de desarrollo son necesarias y no
son justificables las frecuentes disputas que se han dado.

Debe tenerse presente que dadas sus dimensiones y
caracteristicas, el dmbito del municipio es normalmente un
espacio geogrifico en donde las interacciones y manifesta-
ciones comunitarias suelen darse con mayor facilidad para
la participacioén popular. Por otra parte, los concejos de dis-
trito y su reglamentacién permiten, especialmente en luga-
res como el Area Metropolitana, abrir espacio a distritos tan
amplios, tales como Hatillo, San Sebastian y Pavas o a luga-
res con mucho menor poblacién, en las cuales el aislamien-
to vial y la naturaleza de la geografia fisica conspiran contra
la participacién ciudadana.

La hacienda municipal, o sea, el conjunto generado
por los tributos y asignado a los presupuestos locales, cons-
tituye también uno de los aspectos medulares de la proble-
matica de los municipios.
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Sin embargo, aunque la consecucion de recursos ha
ido mejorando por asignaciones de fondos y por mejoras
en el sistema técnico de recaudacion de ellos en algunas
municipalidades (v.g. Goicoechea), lo cierto es que los in-
gresos municipales son bajos en comparacion a las necesi-
dades de una verdadera politica de descentralizacion muni-
cipal. Esto implica la discusion, pero sobre todo la decision
politica de desconcentrar recursos para el gobierno munici-
pal. Entre las alternativas sugeridas se encuentra realizar
una asignacién por constitucion, ya que nuestra Carta Mag-
na lo consagra para diversos aspectos e instituciones, por
ejemplo, el Poder Judicial, universidades puablicas, financia-
miento de partidos politicos. Aunque esta técnica presu-
puestaria encuentra resistencia, s6lo a manera de ejemplo
citaremos que por reciente reforma en Bolivia se asigné el
20% del presupuesto global a los municipios. Sin embargo,
esto no seria posible si no hay una asignacion de recursos
humanos y técnicos.

No se trata de incrementar el presupuesto nacional,
sino de redistribuirlo en beneficio de los intereses locales,
en el entendido que ellos sabrin responder mejor, dadas las
especificidades regionales que se supone manejan mejor un
gobierno local.

Todo esto nos permitird concluir que visto en una 6p-
tica cualitativa la clave del fortalecimiento del Régimen Mu-
nicipal estd en que el Estado fortalezca el principio de des-
centralizacion y, dentro de €él, la autonomia municipal con
todos sus perfiles politicos, administrativos y financieros. Sin
embargo, esta transferencia de poder debe implicar de una
manera reciproca, una responsabilidad de las municipalida-
des en la que no solo bastan los aspectos formales inscritos
en la Constitucion de 1949, sino que de cara al nuevo siglo,
sea tarea prioritaria el desenvolvimiento de la democracia
participativa con la contribucion de los grupos de interés en
la toma de decisiones de manera plena a nivel local; lo cual
es una condiciéon necesaria para el desarrollo integral de la
democracia.
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