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Introduccion

En materia municipal existe, a nivel legislativo, una regulacion sumamente
compleja de los recursos administrativos procedentes contra los acuerdos emanados de los
distintos o6rganos de la entidad territorial.

Practicamente, cuando el administrado se enfrenta a un acuerdo municipal que lo
desfavorece debe recorrer el prolongado y tortuoso calvario de los recursos municipales -en
total seis instancias administrativas si resuelve un 6rgano que no depende directamente del
Concejo Municipal- para obtener una decision final que le satisfaga sus pretensiones o que
le permita impugnarla ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. Debe agregarse a lo
anterior, el desconocimiento general de los funcionarios municipales -regidores, alcaldes,
asesores legales municipales- y de los propios litigantes de la alambicada regulacion de los
recursos, todo lo cual puede dar al traste con las situaciones juridicas sustanciales invocadas
por los interesados en la fiscalizacion de un acuerdo municipal.

El presente articulo constituye un simple y modesto intento para esclarecer la
marafia existente en materia recursiva municipal.

1. Regulacion constitucional

De conformidad con el ordinal 173 de la Constitucion Politica:

" Los acuerdos municipales podran ser:

1) Objetados por e/ funcionario que indique la ley en forma de veto razonado,
2) Recurridos por cualquier interesado

A partir del precepto constitucional se pueden plantear una serie de aspectos
relevantes; veamos.

1. Posibilidad de impugnar los actos administrativos emanados de los dérganos
unipersonales que se encuentran en un estamento jerarquico inferior al Concejo
Municipal

Noétese que el texto constitucional hace referencia a la impugnacion de "acuerdos
municipales", por lo que podria interpretarse que, en sentido estricto, éstos son, Unicamente,
aquellos que emanan del 6rgano deliberante y colegiado de la corporacién territorial, esto
es, del Concejo Municipal.



Sin embargo, la Ley General de la Administracion Publica, al definir la tipologia de
los actos administrativos, entiende por acuerdos aquellos actos administrativos concretos,
esto es, que van destinados a un sujeto identificado (articulo 120, parrafo 1, ibidem) y. de
otra parte, denomina resoluciones a los "... acuerdos que decidan un recurso o reclamo
administrativo..." (articulo 121, parrafo 3, ibidem).

Desde ese punto de vista el legislador, al definir el acuerdo, tom6 en consideracién
el alcance subjetivo de la eficacia de un acto administrativo-general o concreto- y no la
naturaleza del 6rgano que lo dicta, esto es, si es unipersonal o colegiado, puesto que, estos
dos tipos de 6rganos pueden dictar acuerdos.

Es asi corno debe entenderse que los acuerdos municipales no son solo aquellos
dictados por el Concejo Municipal, sino todos los emanados de un 6rgano administrativo
-unipersonal o colegiado- que le resuelve a algin municipe -vecino del canton- una
peticion, solicitud o recurso en el ejercicio de una potestad de imperio. Por lo anterior,
también, esos acuerdos municipales deben susceptibles de impugnacion por los interesados.

2. Legitimacion para impugnar los acuerdos municipales

Se ha discutido si el articulo 173 de la Constitucion Politica al permitirle a
"cualquier interesado" recurrir los acuerdos del Concejo Municipal establece una suerte de
accion popular, por lo menos, a nivel cantonal (1).

Tradicionalmente, la Seccion Tercera del Tribunal ha excluido la existencia de una
accion publica o de un derecho publico a litigar, por parte de los municipes -vecinos del
canton-, con fundamento en un interés simple o colectivo orientado a garantizar la legalidad
o conformidad al ordenamiento juridico de la actuacion y gestion municipal (Votos Nos.
2927 de las 9:40 hrs. del 9 de setiembre, 3058 de las 15 hrs. del 7 de octubre, 3192 de las
8:30 hrs. del 29 de noviembre, todos de 1994, 4449 de las 9 hrs. del 9 de octubre de 1995,
7288 de las 9:15 hrs. del 6 de noviembre de 1997 y 8412 de las 10:15 hrs. del 16 de
setiembre de 1998 (2).

No obstante, en el Voto No. 7858 de las 8:45 hrs. del 15 de mayo de 1998, la
Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo estimo lo siguiente:

"II. LEGITIMACION PROCEDIMENTAL.

Uno de los escasos supuestos en que nuestro ordenamiento juridico positivo
consagra una legitimacion amplia, que prdcticamente, raya con los contornos de la accion
popular, se encuentra normado, precisamente, en materia municipal. En efecto, el ordinal
173, parrafo 1, inciso 2), de la Constitucion Politica estatuye que los acuerdos municipales
podran ser "Recurridos por cualquier interesado ". La norma constitucional no entra a
calificar el tipo de situacion juridica sustancial que puede ostentar la persona fisica o
Jjuridica vecina del Canton que Opta por impugnar el acuerdo municipal, por consiguiente,
puede aducirse la titularidad de un interés legitimo difuso, colectivo o bien directo y
personal. En desarrollo del precepto constitucional supra citado el numeral 171, parrafo 2,



del Codigo Municipal establece que "los interesados podran establecer contra dichos
acuerdos los recursos ordinarios de revocatoria y de apelacion, el extraordinario de
revision, y ejercer las acciones jurisdiccionales que las leyes regulen ...".

Igualmente, en el Voto No. 10506-99 de las 8:20 hrs. del 20 de agosto de 1999
de ese mismo organo judicial -con redaccion de la Jueza Chambers Rivas- se indico que
la condicion de interesado

"IV... no solo se deriva de la titularidad de un interés "directo y personal”, que
se lesione como consecuencia del acuerdo que se tome, sino que también, se acepta
para aquellos casos en que la decision tomada afecte los intereses corporativos,
colectivos o difusos. Es asi como en tratandose de los intereses colectivos y difusos,
cualquier vecino del "Canton" esta legitimado a que el actuar municipal sea conforme
al ordenamiento juridico...".

Sabido es que la accion popular es reserva de ley, sin embargo tal y como se
concluye en el ultimo voto trascrito de la Seccidon Tercera del Tribunal Contencioso
Administrativo, la accién popular en materia municipal se encuentra establecida ex
constitutione, razén por la que por via legislativa o jurisprudencial no se puede
restringir. Piénsese, a titulo de ejemplo, en la importancia de la accion popular en ciertas
materias sensibles como la medioambiental (v. gr. instalacion de rellenos sanitarios y
centros de transferencia de desechos).

Légicamente, la nocion de interesado no puede desnaturalizarse, puesto que, es
de suponer que posee esa condicion todo aquél que tenga un interés legitimo
(individual, corporativo, colectivo o difuso) o un derecho subjetivo que pueda resultar
afectado o lesionado en virtud del acuerdo municipal, por tener, aunque no sea vecino
del canton, intereses morales, cientificos, religiosos, econdémicos o de otra indole en esa
circunscripcion territorial.

3 Caracter facultativo o preceptivo del agotamiento de la via administrativa

Se puede polemizar acerca de los alcances del texto constitucional sobre el
particular. En efecto, el articulo 173 de la Constitucion Politica, en su encabezado, emplea
la expresion facultativa "podran", con lo que bien podria resultar admisible la interpretacion
tendiente a que en esta materia el agotamiento de la via administrativa no cumple el rol de
presupuesto de admisibilidad de un eventual proceso contencioso administrativo, puesto
que, ese privilegio resulta facultativo u optativo.

Es un hecho que, modernamente, el agotamiento de la via administrativa como un
privilegio procesal de caracter preceptivo, establecido en favor de la Administracion
Publica, y que tiene fundamento en la auto tutela declarativa de ésta, ha entrado en crisis,
puesto que, constituye una pesada carga para el administrado y, desde luego, atrasa el
acceso a una tutela judicial efectiva, dado que, a la lentitud fisiologica y patoldgica de la
justicia administrativa debe adicionarse la del procedimiento administrativo previo para
impugnar el acto.

Para interpretar de manera conforme con el Derecho de la Constitucion el Codigo
Municipal, la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa y la Ley de
Creacion de la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo, que son los
cuerpos normativos que regulan lo concerniente a la impugnacion de los acuerdos



municipales, debe concluirse que el administrado tiene, en materia municipal, la alternativa
de agotar o no la via administrativa, con lo que resulta facultativa. Sin embargo, cuando
opta por hacerlo, debe observar la regulacion establecida en tales textos legislativos.

En todo caso, la crisis del caracter obligatorio del agotamiento de la via
administrativa resulta plenamente justificada -en materias extramunicipales- cuando quien
revisa en alzada el acto administrativo es el superior jerarquico propio del 6rgano que
resolvid originalmente, jerarquia propia, puesto que, probablemente no existe ninguna
posibilidad de anular o, sencillamente, de cambiar, rectificar o modificar el criterio del
organo administrativo a-quo. Distinta es la situacion cuando nos enfrentamos a una
jerarquia impropia bifasica como la establecida por el articulo 173, inciso 2), de la
Constitucion Politica. Ciertamente, en la jerarquia impropia bifasica, el contralor no
jerarquico de los actos administrativos dictados por el érgano administrativo va a ser un
Tribunal adscrito al Poder Judicial que ejerce una funciéon materialmente administrativa,
con lo que el recurrente tiene mayores expectativas y posibilidades de que la conducta del
organo administrativo recurrido sea modificada o revocada, ademas que al ser resueltos los
asuntos por jueces de carrera existen mayores garantias de acierto en el dictado de la
resolucion. Es evidente, que la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo ha
cumplido en nuestro ordenamiento juridico un papel trascendente de filtro, puesto que, ha
evitado el planteamiento de procesos contenciosos administrativos en materia municipal, ya
que, muchos administrados quedan plenamente satisfechos con la resolucién administrativa
vertida por ese o6rgano, por lo que deciden no acudir a la via jurisdiccional ordinaria
(Juzgado Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda) para discutir el asunto.
Consecuentemente, en esta materia el administrado si puede obtener beneficios y ventajas
del agotamiento previo de la via administrativa (3)

I1. Regulacion legal
1. Cascada de recursos

En materia municipal se rompe con el principio del procedimiento administrativo
recogido en el articulo 350, parrafo 1 de la Ley General de Administracion Publica en el
sentido de que existird, en todo caso, una Unica instancia de alzada cualquiera que sea la
procedencia u origen del acto administrativo impugnado.

Ese principio que limita los recursos en el procedimiento administrativo tiene
justificaciones evidentes y de importancia tales como la estructura piramidal o vertical de la
organizacion administrativa, circunstancia que obligaria al administrado, cuando el acto es
dictado por un d6rgano de inferior grado, a tener que pasar por todos los escalones de la linea
jerarquica para poder agotar la via administrativa y, de esa forma, tener la posibilidad de
acceder a la via jurisdiccional.

Evidentemente, el principio y la norma que lo positiviza tienen una ratio
constitucional que radica en facilitarle al administrado el acceso a la tutela judicial efectiva
(articulo 41 de la Constitucion Politica), puesto que, de lo contrario se le obligaria a
transitar el via crucis de la entera, compleja, hermética y cadtica organizacion adminis-
trativa del ente que dictd el acto administrativo que le desfavorece, la que, obviamente, no
esta en la obligacién de conocer, puesto que, se trata de un asunto interno que es objeto de



los reglamentos autdnomos o independientes de organizacion.

Como veremos de seguido, en material municipal, el administrado puede estar,
eventualmente, expuesto al calvario de pasar por instancias administrativas cuando se trata
de actos dictados por 6rganos subordinados al Alcalde Municipal.

La idea de la escalerilla de recursos en el ambito municipal no es pacifica, puesto
que, se ha sostenido que respecto de aquellos acuerdos emanados de los érganos que no
dependen directamente del Concejo quien agota la via administrativa es el que conoce la
alzada -el alcalde-. Esta interpretacion ofrece algin problema y es que podrian existir
asuntos de trascendental importancia que nunca serian del conocimiento del Concejo y de la
propia Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo, la que ha evitado el
planteamiento de muchos procesos ordinarios contencioso administrativos ante el Juzgado
Contencioso Administrativo.

2. Recursos ordinarios

Los interesados a que se refiere el articulo 173, inciso 2), de la Constitucion Politica
pueden plantear los recursos de revocatoria con apelacion en subsidio. Sendos recursos
deben plantearse en un escrito que exponga los fundamentos y razones de la
disconformidad con el acuerdo impugnado y deben plantearse dentro de quinto dia
(articulos 153 y 156, parrafo 1, del Coédigo Municipal).

Al respecto, es conveniente recordar algunas normas de la Ley General de la
Administracion Publica que, aunque emplazadas en el Libro Segundo, constituyen
pardmetros hermenéuticos, incluso, en materia municipal.

Para el administrado es potestativo usar ambos recursos (revocatoria con apelacion
subsidiaria) o uno solo de ellos (apelacion), si se elige la primera opcidn la apelacion se
tramitard una vez declarada sin lugar la revocatoria (articulo 347 de la Ley General de la
Administracion Publica).

En aplicacion o especificacion del principio rector del procedimiento administrativo
denominado informalismo en favor del administrado, los recursos no requieren de una
redaccion o pretension especial, bastando para su correcta formulacion que de su contenido
y texto se desprenda, claramente, la peticion de impugnacion o revision del acuerdo
(articulo 224 en concordancia con el 348 de la Ley General de la Administracion Publica).

2. A.Revocatoria

La revocatoria es un recurso horizontal que se interpone ante el propio 6rgano que
dicté el acuerdo municipal que afecta al interesado o recurrente, para que reconsidere su
contenido y lo revoque, modifique o confirme. Esto es, si quien dictd el acuerdo es el
Departamento de Patentes, de Impuestos, de Ingenieria o de la Zona Maritimo Terrestre, ese
medio de impugnacion debe interponerse ante la respectiva oficina.

2. B. Apelacion

La apelacion es un recurso vertical que conoce el superior en grado del 6rgano que
dicto el acuerdo municipal que afecta al interesado o recurrente, para que el mismo anule,
modifique o confirme el acto. Asi, si quien dict6 el acuerdo es el Departamento de Patentes
la apelacion debe ser conocida por el Alcalde Municipal.



3. Recursos contra los acuerdos directamente emanados del Consejo Municipal
3. A. Recursos ordinarios

El Titulo VI del Coédigo Municipal se titula "Recursos contra los actos
Municipales", no obstante se subdivide en dos capitulos, el primero es denominado
"Recursos contra los acuerdos del Concejo".

De conformidad con el articulo 153 los interesados pueden plantear los recursos
ordinarios de revocatoria y de apelacion. Sendos recursos deben interponerse en memorial
razonado y dentro del plazo de cinco dias a partir de la notificacion del acuerdo. El recurso
de revocatoria puede fundarse en motivos de legalidad y de oportunidad, mérito o
conveniencia y el de apelacion cabe, unicamente, por razones de ilegalidad.

Es preciso recordar que a tenor de lo establecido en el articulo 351, parrafo 2, de la
Ley General de la Administracion Publica la apelacion administrativa -en un procedimiento
administrativo-puede ser resuelta por el érgano competente aun en perjuicio del recurrente
-reformatio in pejus- cuando se trata de una nulidad absoluta. La razén de esta norma se
encuentra en la proteccion superior del interés publico y de la legalidad objetiva que debe
existir en esta materia.

El recurso de apelacion planteado contra un acuerdo del Concejo municipal le
corresponde conocerlo, por jerarquia impropia bifasica, a la Seccion Tercera del Tribunal
Contencioso Administrativo -6rgano adscrito al Poder Judicial que tiene su asiento en el
segundo circuito judicial de San José, Goicoechea- (articulos 156, parrafo 2, del Codigo
Municipal y 1, inciso b, de la Ley No. 7274 del 10 de diciembre de 1991 -Ley de Creacion
de la Seccion Tercera del Tribunal Superior Contencioso Administrativo-), que es el
tribunal a que se refiere el articulo 173 de la Constitucion Politica.

Al conocer, la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo, como
jerarca impropio o contralor no jerarquico rige lo dispuesto por los articulos 180 y 1 81 de
la Ley General de la Administracion Publica. Al respecto, el tltimo numeral citado indica
que "El contralor no jerdrquico podra revisar solo la legalidad del acto y en virtud de
recurso administrativo, y decidira dentro del limite de las pretensiones y cuestiones de
hecho planteadas por el recurrente, pero podra aplicar una norma no invocada en el
recurso”. Desde esta perspectiva, el articulo 156, parrafo 1, del Cédigo Municipal resulta
congruente con lo establecido en el 181 de la Ley General de la Administracion Publica.

La Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo, por su parte, ha
sostenido que su competencia se extiende, inicamente, a la legalidad del acuerdo (Entre
otros, ver Votos Nos. 3328-94 de las 7:00 hrs. del 7 de noviembre de 1994, 4457-95 de las
10:45 hrs. del 9 de octubre de 1995 y 4655-95 de las 10:00 hrs. del 6 de diciembre de
1995).

Sin embargo, la interpretacion de tales normas no puede ser literal y tajante
-revision de la legalidad-, puesto que, en nuestro ordenamiento juridico los limites de la
discrecionalidad se encuentran plenamente positivizados. En efecto, el articulo 15 de la Ley
General de la Administracion Publica dispone que la discrecionalidad estd sometida, en
todo caso, a los limites impuestos, expresa o implicitamente por el ordenamiento para que
su ejercicio sea razonable y eficiente.



Por su parte, los articulos 16 y 17 de ese cuerpo normativo fijan limites expresos
para el ejercicio de la potestad discrecional tales como las reglas univocas o de aplicacion
exacta de la ciencia y de la técnica, los principios elementales de la justicia, la logica o la
conveniencia y los derechos fundamentales del administrado.

El propio articulo 16, parrafo 2, indica que el juez debe ejercer control o
fiscalizacion de la discrecionalidad, con fundamento en tales limites meta juridicos, "como
si ejerciera contralor de legalidad"”

Por ultimo, no cabe la menor duda que en nuestro ordenamiento juridico los limites
juridicos y metajuridicos de la discrecionalidad establecidos en los ordinales 16 y 17 de la
Ley General de la Administracion Publica forman parte del parametro o  bloque de
legalidad para determinar la validez o invalidez de un acto administrativo. Sobre el par-
ticular, el articulo 158, parrafo 4, de la Ley General de la Administracion Publica dispone
que "Se entenderan incorporadas al ordenamiento, para este efecto, las reglas técnicas y
cientificas de sentido univoco y la aplicacion exacta, en las circunstancias del caso". Por
su parte, el numeral 1 60 preceptia que "El acto discrecional sera invalido, ademdas,
cuando viole reglas elementales de logica, de justicia o de conveniencia, segun lo indiquen
las circunstancias de cada caso" . Por consiguiente, al formar parte del parametro de
legalidad los limites juridicos y metajuridicos de la discrecionalidad -por encontrarse
positivizados- el contralor no jerarquico debe, también, controlar su trasgresion. Es asi
como, segun una interpretacion sistematica, la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso
Administrativo debe entrar a fiscalizar los aspectos de oportunidad, conveniencia o mérito.

3. B. Apelacion per saltum

De conformidad con el articulo 156, parrafo 2, del Coédigo Municipal el recurso
de revocatoria debe ser conocido por el Concejo Municipal en la sesion ordinaria
siguiente a su presentacion.

Para las hipdtesis en que el Concejo Municipal guarda silencio u omite
pronunciarse sobre los recursos, el parrafo 3 del articulo 156 del Codigo Municipal
prevé la apelacion per saltum, con lo que el interesado recurrente puede comparecer
directamente ante la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo, sin
esperarse a que el Concejo se manifieste sobre los recursos.

La apelacion per saltum puede intentarse cuando han transcurrido ocho dias
desde la sesion en que debid de haberse conocido la revocatoria, la inmediatamente
posterior a la presentacion de ese recurso, con lo que el interesado puede pedirle a la
Seccion Tercera que le ordene a la municipalidad respectiva el envio del expediente, so
pena de las sanciones establecidas en el articulo 40 de la Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

En términos practicos, la apelacion per saltum se puede presentar, ante la
Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo, 15 dias después de la
interposicion de los recursos de revocatoria con apelacidn, por cuanto, el articulo 35 del
Codigo Municipal establece que los Concejos deben efectuar, como minimo, una sesion
ordinaria semanal.

El interesado, también, puede acudir directamente ante la Seccién Tercera del Tribunal
Contencioso Administrativo cuando Opta por interponer, Unicamente, el recurso de
apelacion y el Concejo omite pronunciarse sobre su admision y el expediente no llega



dentro de octavo dia de presentado a la Seccion Tercera.

3. C.Apelacion por inadmision

Ante la ausencia de normativa en el procedimiento administrativo atinente al
recurso de apelacion por inadmision, la Seccion Tercera del Tribunal ha aplicado,
tradicionalmente, en atencion a lo estatuido en los ordinales 9, parrafo 1 y 229, parrafo 2,
de la Ley General de la Administracion Publica, lo establecido al efecto por el Codigo
Procesal Civil (articulos 583 y siguientes).

La apelacion administrativa por inadmision resulta procedente cuando el 6rgano
administrativo inferior, al pronunciarse sobre la admisibilidad de la alzada, la deniega
ilegalmente por estimar que se trata de un acuerdo irrecurrible o de una presentacion tardia
o extemporanea del recurso.

Obviamente, al interponerse este medio de impugnacion el recurrente debe
observar, en su memorial, lo requisitos establecidos en el articulo 584 del Codigo Procesal
Civil, esto es, los datos generales del asunto para su debida identificacion, la fecha del
acuerdo municipal que se apela y de aquella en que quedo notificado a todas las partes, la
fecha de presentacion de la alzada ante el Concejo Municipal y copia literal del acuerdo del
Concejo que inadmiti6 ilegalmente la apelacion con indicacion de la fecha en que quedo
notificado a todas las partes interesadas, esta copia podra presentarse dentro del escrito o
separadamente pero con la afirmacion expresa de que es exacta.

Cabe agregar que la apelacion administrativa por inadmision cabria, igualmente,
cuando un 6rgano municipal inferior al Concejo deniega ilegalmente la alzada (y. gr. el
alcalde deniega la apelacion ante el Concejo siendo procedente, en tal caso se interpone
ante el propio Concejo para que la conozca y resuelva).

4. Recurso contra los demas actos municipales

El Capitulo II del Titulo VI del Cédigo Municipal lleva esa denominacion y esta
referido a los recursos procedentes contra aquellos actos administrativos adoptados por los
funcionarios que dependen directamente del Concejo o que no dependen de ese o6rgano
colegiado.

4. A. Recursos contra los actos administrativos de los funcionarios que
dependen directamente del Concejo

Dependen directamente del Concejo, en cuanto son nombrados por ese organo
colegiado o deliberante, el Secretario Municipal (articulo 53 del Coédigo Municipal) y el
Auditor o Contador (articulo 52, parrafo 2, ejusdem).

Pueden existir dudas con relacion al Alcalde Municipal, puesto que, de conformidad
con el articulo 14 ejusdem, es un funcionario electo popularmente en elecciones generales.
Légicamente, este cuestionamiento resulta valido para los Alcaldes que sean designados a
partir del afio 2002, puesto que, el Transitorio LI del Cédigo Municipal dispuso que el
ejecutivo municipal nombrado por el Concejo para el periodo 1998-2002 se convierte,



automaticamente, en alcalde municipal, por lo que los funcionarios en ese cargo para el
periodo referido siguen siendo de confianza y de libre remocién por el Concejo.

En todo caso, aun tratdndose de los alcaldes designados a partir del afio 2002 debe
entenderse que en lo eminentemente administrativo -y no en lo politico- esos funcionarios
seguirdn dependiendo del Concejo Municipal, puesto que, ademds de desarrollar su
programa de gobierno debe ejecutar las decisiones adoptadas por ese 6rgano colegiado y
fungen como administradores generales. Debe recordarse, que el 169 de la Constitucion
Politica indica que el gobierno municipal estd conformado por el Concejo y "un funcionario
ejecutivo que designara la ley".

De otra parte, si se repara con atencion en las competencias del alcalde, no cabe la
menor duda de su subordinacion administrativa -y no politica-al Concejo y del despliegue
de importantes funciones eminentemente administrativas que deben ser fiscalizadas por un
organo superior. Asi, el articulo 17 del Cédigo Municipal indica que le corresponde al
alcalde "a) Ejercer las funciones inherentes a la condicion de administrador general y jefe
de las dependencias municipales, vigilando la organizacion, el funcionamiento, la
coordinacion y el fiel cumplimiento de los acuerdos municipales, las leyes y los
reglamentos en general”, "b) Delegar las funciones encomendadas por esta ley...", " d)
Sancionar y promulgar las resoluciones y los acuerdos aprobados por el Concejo
Municipal...", "h) Autorizar los egresos de la municipalidad..." y "k) Nombrar, promover,
remover al personal de la municipalidad, asi como concederle licencias e imponerle
sanciones...".

El articulo 161 del Cédigo Municipal establece que contra las resoluciones
administrativas tomadas por esos funcionarios caben los recursos de revocatoria con
apelacion en subsdio, ante el mismo funcionario, dentro del plazo de cinco dias por razones
de legalidad o de oportunidad. El parrafo final de ese numeral, establece que la
interposicion exclusiva de la apelacion no impide que el funcionario revoque su decision
por las razones expuestas en el recurso de alzada.

Consecuentemente, si el Alcalde, el Secretario Municipal, el contador o auditor
dictan una resolucion caben los recursos de revocatoria -ante el mismo funcionario- y el de
apelacion ante el Concejo. Logicamente, contra lo que resuelva el Concejo Municipal
cabran, a su vez, los recursos de revocatoria ante ese 6rgano colegiado y el de apelacion
ante la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo. En estos supuestos el
administrado debe agotar cuatro instancias administrativas salvo, claro esta, que opte por
apelar directamente -cardcter potestativo de los recursos ordinarios de revocatoria y
apelacion- la resolucion del alcalde, secretario, contador o auditor y luego la del Concejo
con lo que se ahorraria dos instancias administrativas.

4. B. Recursos contra los actos administrativos de los funcionarios que no
dependen directamente del Concejo

Son funcionarios que no dependen directamente del Concejo Municipal los jefes de
los diversos departamentos u oficinas que integran la organizacion de la respectiva
Municipalidad. Asi lo serian los jefes de los departamentos o direcciones de patentes o



rentas, de ingenieria, de la zona maritimo - terrestre, de planificacion, de urbanismo, de
saneamiento ambiental, administradores de mercados municipales, etc.

A tenor del articulo 162 del Codigo Municipal ja decisiones administrativas de los
funcionarios que no dependen directamente del Concejo tendran los recursos de revocatoria
ante el funcionario y de apelacion en subsidio ante el Alcalde dentro de quinto dia.

Ese articulo del Cdédigo Municipal establece que la interposicion de los recursos
suspenderd la ejecucion del acto impugnado. Se rompe, de esta forma, con la regla
contenida para los demas supuestos en que la formulacién de los recursos no suspende la
ejecucion de los actos impugnados la que tiene sustento en la cuestionada nocion de la
ejecutividad de los actos administrativos. De esta forma la suspension de la ejecucion opera
de pleno derecho o automaticamente, con la sola interposicion del recurso.

Consecuentemente, si el respectivo interesado impugna un acto emanado del jefe de
patentes, de ingenieria o de la zona maritimo - terrestre, debe interponer una revocatoria
ante ese mismo funcionario y la apelacion para ante el alcalde. La apelacion ante el alcalde
se justifica, en cuanto tales servidores publicos dependen directamente del mismo, toda vez,
que de conformidad con el articulo 17, inciso k, del Cédigo Municipal es resorte de ese
funcionario "Nombrar, promover, remover al personal de la municipalidad...".

Contra lo que resuelva el alcalde caben, a su vez, los recursos de revocatoria ante el
mismo y de apelacion ante el Concejo y contra lo que este 6érgano colegiado decide caben
los recursos de revocatoria ante el mismo y el de apelacion ante la Seccion Tercera del
Tribunal Contencioso Administrativo.

En estas hipotesis, el administrado debe agotar seis instancias administrativas antes de
acudir a la via jurisdiccional, salvo, claro est4, Si Opta por plantear Unicamente -por su
caracter potestativo-los respectivos recursos de apelacion -ante el Alcalde, el Concejo y la
Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo- con lo que reduce a la mitad las
instancias que debe agotar.

5. Otros medios de impugnacion o fiscalizacion de los acuerdos municipales
5. A. El mal denominado recurso de revision

El articulo 157 califica como "recurso extraordinario de revision" la gestion presentada
de conformidad con ese articulo.

Tal gestion cabe si se cumplen los siguientes requisitos a) respecto de todo acuerdo
municipal contra el que hubiere procedido la apelacion y ésta no hubiere sido interpuesta en
tiempo, b) que no hayan transcurrido diez afos desde el dictado del acto, c) que el acto no
haya agotado todos sus efectos, y d) que se trate de un acuerdo absolutamente nulo.

El proposito de esta gestion es que el acto no surta ni siga surtiendo efectos y so6lo puede
estar fundado en motivos que originen la nulidad absoluta del acto.

Evidentemente, este supuesto medio de impugnacion cabe contra aquellos acuerdos
municipales absolutamente nulos que fueron consentidos tacitamente, por cuanto, no se
interpuso en tiempo y en forma la apelacion respectiva. Esto es, se trata de un acto
administrativo que ha adquirido firmeza.

Ahora bien, en nuestro criterio, al instituto se le dio una inadecuada denominacion,
puesto que, el recurso extraordinario de revision es una limitacion a la "cosa juzgada



administrativa", es la forma de quebrar un acto firme obtenido de forma ilicita, fraudulenta
o injusta para que el procedimiento administrativo se reabra y se resuelva con arreglo a la
legalidad o al ordenamiento juridico (bloque de legalidad).

Es claro que la regulacion del articulo 157 del Cédigo Municipal dista mucho de la
contenida para el recurso extraordinario de revision en el articulo 353 de la Ley General de
la Administracion Publica. En ese numeral se elencan las causales de ese medio de
impugnacion contra los actos finales y firmes, al establecerse que procede cuando al
dictarlos se hubiere incurrido en manifiesto error de hecho en la apreciacion de los
documentos incorporados al expediente, cuando aparezcan documentos de valor esencial
para adoptar la resolucion cuya existencia se ignorare al dictarla o de aportacién imposible
en ese momento, cuando en el dictado del acto hayan influido, esencialmente, documentos
o testimonios falsos asi declarados por una sentencia firme anterior o posterior, siempre que
en el primer caso el interesado desconozca su falsedad o bien cuando el acto se dicté como
consecuencia de prevaricato, cohecho, violencia u otra maquinacion fraudulenta y asi
hubiere sido declarado por sentencia judicial.

La norma del articulo 157 del Codigo Municipal se asemeja, de forma maés clara, a
la facultad contenida en el articulo 175 de la Ley General de la Administracion Publica,
norma que establece que la potestad del administrado para impugnar un acto absolutamente
nulo en via administrativa y jurisdiccional caduca en cuatro afios, sin que resulten de
aplicacion los plazos normales de caducidad.

De igual forma, guarda similitud con lo preceptuado en el articulo 21, parrafo 2, de
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, al establecer que el
administrado puede impugnar los actos consentidos expresa o tacitamente, los que sean
reproduccion de otros anteriores ya definitivos o firmes y los confirmatorios de los
consentidos "... cuando fueren nulos de pleno derecho y estén surtiendo efectos, pero ello
unicamente para fines de son anulacion e inaplicabilidad futura".

La norma no regula un recurso administrativo extraordinario sino la posibilidad,
bajo ciertos requisitos y presupuestos, de impugnar, dentro de un plazo extraordinario, los
acuerdos municipales absolutamente nulos. Es decir, es una norma que trata -es un mero
intento- de ser congruente con el principio de que la nulidad absoluta no se convalida por el
transcurso del tiempo (articulo 172 de la Ley General de la Administracion Publica).

5. B. La gestion de revision interpuesta por los regidores

A tenor del articulo 27, inciso c), del Codigo Municipal los regidores tienen la
facultad de pedir la revision de los acuerdos municipales. En igual sentido, el ordinal 753
de ese mismo cuerpo normativo dispone que los concejales podran solicitar la revision de
los acuerdos municipales tomados por el Concejo Municipal. Finalmente, el numeral 48 del
texto legal supra citado establece que la revision no cabe respecto de los acuerdos
aprobados definitivamente -esto es cuando por votacion de las dos terceras partes de la
totalidad de los miembros del Concejo se declaran asi, articulo 45 ibidem- y que debe ser
interpuesta antes de la aprobacion del acta respectiva, esto es, en la sesion inmediatamente
siguiente a aquella en que se adopt6 el acuerdo.

Cuestion aparte es si el regidor puede impugnar -como cualquier otro interesado- el
acuerdo del 6rgano deliberante de la corporacion territorial que le rechaza la revision. Al



respecto, debe tomarse en consideracion la regla del derecho procesal administrativo
conforme a la cual los servidores no pueden atacar los actos del ente publico al que
pertenecen.

En tal sentido, el articulo 10, parrafo 5, inciso a), de la Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa establece que no podran interponer un juicio
contencioso administrativo, en relacion con los actos y disposiciones de una entidad
publica, "Los organos de la misma...".

Esta regla general tiene sus excepciones. Asi, cuando el acuerdo tomado afecta los
derechos del regidor en su relacion de servicio con la Municipalidad (articulo 123, parrafo
2, de la Ley General de la Administraciéon Publica) o bien cuando el acto lesiona la
condicion de municipe del regidor -esto es como vecino del canton-, el concejal puede optar
por impugnarlo como cualquier otro interesado.

Sobre el particular, la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo en
el Voto No. 3058 de las 15 hrs. 7 de octubre de 1994 sostuvo que los recursos ordinarios
contra un acuerdo municipal le estan vedados a los regidores, puestos que, estos disponen
de la revision salvo "... que no se le haya permitido votar en un asunto especifico, o bien,
que posea un interés directo y personal en el objeto del acuerdo y recurso..."

5. C. El veto del alcalde

El articulo 173, inciso 1), de la Constitucion Politica dispone que los acuerdos
municipales podran ser "Objetados por el funcionario que indique la ley, en forma de veto
razonado".

En desarrollo de ese precepto constitucional, los articulos 17, inciso d), y 153 del
Codigo Municipal le asignan al alcalde la atribucion de "ejercer el veto”.

Por tultimo, el articulo 158 de ese mismo cuerpo legal establece que el veto
interpuesto por el alcalde municipal procede tanto por motivos de legalidad como de
oportunidad y debe ser interpuesto dentro del quinto dia después de aprobado
definitivamente el acuerdo.

Un aspecto en el que debe insistirse es que el veto debe ser motivado, puesto que, el
propio texto constitucional exige que sea razonado, es asi como el parrafo 2 del articulo 158
establece que el memorial debe expresar las razones que lo fundamentan y las normas y
principios juridicos que se estiman violentados con el acuerdo municipal vetado (4).

La interposicion del veto supone la suspension automadtica de la ejecucion de
acuerdo.

El veto del 6rgano municipal ejecutivo contra los acuerdos tomados por el Concejo
guarda paralelismo, con las diferencias del caso, con el que ejerce el Poder Ejecutivo
respecto de las Leyes aprobadas por la Asamblea Legislativa (articulos 125-128 de la
Constitucion Politica).

Denegado el veto por el Concejo Municipal el asunto se eleva, automaticamente, a
la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo para que conozca la validez
del acuerdo que no lo admitid. Podria plantearse algiin problema hermenéutico cuando el
alcalde ejerce el veto por razones de oportunidad y el Concejo se lo deniega, en tal caso,
reiteramos lo indicado supra para el recurso ordinario de alzada -el que seglin el articulo
156, parrafo 1, del Codigo Municipal cabe sélo por ilegalidad-, esto es, que en nuestro



ordenamiento juridico los limites metajuridicos y juridicos de la discrecionalidad se
encuentran plenamente positivizados por lo que forman parte del bloque de legalidad, razén
por la que la Seccion Tercera del Tribunal puede, eventualmente, entrar a fiscalizar
cuestiones de oportunidad, conveniencia o mérito.

Se ha considerado que el veto de los acuerdos del Concejo, por parte del Alcalde,
puede rozar con la autonomia administrativa y politica reconocida constitucionalmente a las
corporaciones territoriales, puesto que, le confiere al ultimo funcionario facultades de
co-decision al ser el veto una desaprobacion oficiosa, con lo que la figura del alcalde, como
mero ejecutor de los acuerdos del Concejo, se desnaturaliza y convierte en un
coadministrador (5).

El articulo 160 del Cédigo Municipal establece un elenco de acuerdos que no estan
sujetos al veto, tales como los no aprobados definitivamente, en los que el alcalde tenga
interés personal, directo o indirecto, los recurribles en los procesos contencioso
administrativos especiales tributario y de impugnacion del acto de adjudicacion normados
en la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, los que estan sujetos a
tutela al requerir aprobacién de la Contraloria General de la Republica o la Asamblea
Legislativa, los apelables ante la Contraloria General de la Republica y los de mero tramite,
ratificacion, confirmacion o ejecucion de otros anteriores.

6. Acuerdos municipales excluidos de los recursos de revocatoria y apelacion

El articulo 154 del Cédigo Municipal enumera una serie de acuerdos municipales
que no estan sujetos a los recursos ordinarios. La norma puede parecer, prima facie, de
dudosa constitucionalidad, puesto que, el articulo 173 de la Constitucion Politica no hace
ninguna distincion y habla de la impugnacion, en general, de los "acuerdos municipales”
(6), no obstante, el precepto tiene su razén de ser en la libertad de configuracion del
legislador, algunos principios generales del derecho procesal administrativo y razones de
oportunidad para evitar duplicidad de esfuerzos.

En todo caso, la Sala Constitucional en el Voto No. 4072-95 de las 10:36 hrs. del 21
de julio de 7995 -con redaccion del Magistrado Sancho Gonzélez-, al conocer una accién
planteada contra el ordinal 172 del Cédigo Municipal derogado (Ley No. 4574 del 4 de
mayo de 1974), estim6 que tales exclusiones son razonables y proporcionadas, al sefialar
que "... no estima que los principios, objetivos y fines del articulo 173 de la Constitucion
Politica, se infrinjan con la creacion, por el legislador, de regimenes especiales para cierto
grupo de acuerdos municipales, segun lo que se seriala en el articulo 172 del Codigo
Municipal”

Resulta claro que para los supuestos recogidos en los incisos €) y e) -salvo, por lo
que se indicard mira, en materia de impugnacion del acto de adjudicacion en un
procedimiento de contratacion administrativa- del articulo 154 del Codigo Municipal, el
agotamiento de la via administrativa es totalmente erradicado con lo que se le garantiza al
interesado un acceso mas agil, expedito y rapido a la tutela jurisdiccional. Esas normas son,
realmente, en nuestro criterio, de avanzada, puesto que, ni siquiera establece el agotamiento
de la via como una cuestion facultativa u optativa.

6. A.Los que no hayan sido aprobados definitivamente



La norma obedece a una razdn logica y es que un acuerdo que no se encuentra firme
no puede ser impugnado, puesto que, su adopcion no ha sido ratificada, a tal punto, que
cualquier regidor municipal puede requerir la revision del acuerdo y ser modificado o
revocado.

Sobre este particular, el articulo 42 del Cdédigo Municipal establece que los
acuerdos seran tomados por mayoria absoluta de los miembros presentes, salvo cuando ese
cuerpo normativo prescriba una mayoria diversa. Por su parte, el articulo 48 ibidem dispone
que las actas del Concejo deben ser aprobadas en la sesion ordinaria inmediata posterior,
salvo que lo impidan razones de fuerza mayor, en cuyo caso la aprobacion se pospone para
la sesion ordinaria siguiente.

Como se vio supra, el Concejo puede, en la misma sesidn en que se adopta el
acuerdo, declararlo, por votacion de las dos terceras partes de la totalidad de sus miembros,
definitivamente aprobado (articulo 45 ibidem).

La Sala Constitucional en el Voto 4072-95 de las 10:36 hrs. del 21 de julio de 1995,
estimé que "Los acuerdos no aprobados definitivamente tampoco pueden ser impugnados
por los interesados, porque el organo, en este caso el concejo municipal, todavia cuenta
con la posibilidad material de modificar o revocar la resolucion, y como por principio de
Derecho Publico que integra el constitucional de legalidad, para que pueda ser
impugnable, administrativa y jurisdiccionalmente, el acto debe ser eficaz y solo producira
sus efectos después de comunicado al administrado (articulos 140y 141 de la Ley General
de la Administracion Publica), entonces no es irracional, ni desproporcionado y, por lo
tanto, no es inconstitucional, que los acuerdos municipales no aprobados definitivamente
no puedan ser impugnados administrativamente."

La norma tiene sentido, también, para las hipdtesis en que el acuerdo del Concejo
requiere de algiin acto de tutela. En tal sentido el articulo 145, parrafo 4, de la Ley General
de la Administracion Publica estipula que el acto que requiera aprobacion de otro drgano no
surte efectos ni podra comunicarse, impugnarse o ejecutarse (7).

6. B. Los acuerdos de mero tramite

Sobre este tipo de actos la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso
Administrativo ha indicado -con redaccion del Juez Jinesta Lobo- lo siguiente:

"I. En la doctrina se encuentra pacificamente aceptado que los actos de mero
tramite o preparatorios no pueden ser objeto de impugnacion, por cuanto, no producen, en
tesis de principio, efectos juridicos directos, inmediatos o propios. Excepcionalmente, los
actos administrativos de tramite son susceptibles de impugnacion en la via administrativa y
Jjurisdiccional cuando son asimilados "ex le ge'~ a un acto final. Asi, a guisa de ejemplo, el
articulo 345, parrafo 3, de la Ley General de la Administracion Publica estipula que "Se
considerarda como final también el acto de tramitacion que suspenda indefinidamente o
haga imposible la continuacion del procedimiento Igualmente, el articulo 163, parrafo 2,
del mismo cuerpo normativo establece que "Los vicios propios de los actos preparatorios
se impugnaran conjuntamente con el acto, salvo que aquellos sean, a su vez, actos con
efecto propio. ". De su parte la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa preceptua en su numeral 18, parrafo 1, que los actos de tramite son



susceptibles de impugnacion... si deciden directa o indirectamente el fondo del asunto, de
tal modo que pongan término a aquella via -administrativa- o hagan imposible o
suspendan su continuacion. ". El Codigo Municipal derogado y el vigente recogen normas
de un contenido similar, puesto que, establecieron que no son susceptibles de impugnacion
los acuerdos municipales de mero tramite (articulo 172, inciso b, del Codigo derogado y
154, inciso b, del vigente -Ley No. 7794 del 3 de abril de 1998-). Sobre el particular la Sala
Constitucional en el voto No.4072 -95 de las 10:36 hrs. del 21 de julio de 1995, al resolver,
entre otros extremos, la constitucionalidad del ordinal 172, inciso b), del Codigo
Municipal considero lo siguiente:

"[ll... los actos de tramite son actos instrumentales de las resoluciones, las
preparan, las hacen posibles. Es una distincion (entre actos resolutorios y de tramite)
firmemente establecida con base en la propia estructura del procedimiento administrativo.
La regla de la irrecurribilidad de los actos de tramite, sobre la cual la distincion se ha
originado, es una simple regla de orden, no es una regla material absoluta. No quiere
decirse con ella, en efecto, que los actos de tramite no sean impugnables, que constituyan
una suerte de dominio soberano de la Administracion que resulte absolutamente
infiscalizable por los recursos. Quiere decirse, mds simplemente, que los actos de tramite
no son impugnables separadamente. Expresa, pues, un principio de concentracion
procedimental: habra que esperar a que se produzca la resolucion final del procedimiento
para, a través de la impugnacion de la misma, poder plantear todas las eventuales
discrepancias que el recurrente pueda tener sobre el modo en que el procedimiento se ha
tramitado, sobre la legalidad de todos y cada uno de los actos de tramite...

En este respecto, la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia en su sentencia
No. 176 de las 9 hrs. del 11 de octubre de 1991, estimo lo siguiente:

"IV... Los actos de tramite son actos preparatorios, antecedentes de la resolucion
final, tramites del procedimiento administrativo que no tienen la virtud de decidir sobre el
objeto del juicio, integran el procedimiento antes de la emision del acto final
(manifestacion final de la funcion administrativa), y no expresan voluntad sino un mero
Jjuicio, representacion o deseo de la Administracion y no producen en forma directa efectos
juridicos frente a terceros. Por regla general, no son susceptibles de impugnacion en via
Jjurisdiccional; excepcionalmente lo son cuando deciden directa o indirectamente el fondo
del asunto, de tal modo que ponen fin a la via administrativa o hacen imposible o
suspenden el procedimiento administrativo. " (Voto No. 9456-99 de las 11:10 hrs. del 26 de
marzo de 1999).

6. C. Acuerdos de ejecucion, confirmacion o ratificacion de otros anteriores y
los consentidos expresa o implicitamente

De conformidad con la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa (articulo 21, parrafo 1, inciso a) la pretension contencioso administrativa es
inadmisible respecto de los actos consentidos expresa o tacitamente -por no haberse
recurrido en tiempo y forma-, los que sean reproduccion de anteriores ya definitivos o
firmes y los confirmatorios de los consentidos. Bajo esa tesitura, resultaria ildgico abrir, en
sede administrativa, la impugnacion de ese tipo de acuerdos municipales, puesto que, toda
discusion sobre los mismos resulta, juridicamente, estéril.



La Sala Constitucional en el Voto No. 4072-95 indica que "...los actos de
ejecucion, confirmacion o ratificacion de otros anteriores.., no pueden ser objeto de
impugnacion separada de los actos principales de los que son unicamente reproduccion. ".
En lo concerniente, a los consentidos indica que son impugnables "...porque en ese caso,
los efectos procésales implican, entre otras cosas, la renuncia al derecho de impugnacion
en beneficio de la firmeza del acto.".

6. D. Los reglamentarios

A tenor del articulo 13, inciso c), del Cédigo Municipal le corresponde al Concejo
Municipal dictar los reglamentos de la Corporacion.

Légicamente, la exclusion se refiere a la impugnacion directa de los reglamentos
municipales, puesto que, si se trata del acto de sujecion o aplicacion individual del
reglamento, por parte, del Concejo si caben los recursos.

Con una filosofia un tanto similar el articulo 32, inciso c), de la Ley Reguladora de
la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa exonera del recurso de reposicion a los
reglamentos cuando son impugnados directamente.

La Sala Constitucional en el pluricitado voto No. 4072-95 sefal6 que los
reglamentos no son susceptibles de recurso "porque como normas generales, segun el
articulo 47 del Codigo Municipal, en relacion al 361.2 de la Lev General de la
Administracion Publica, todo proyecto de reglamento, excepto los de funcionamiento
interno, debera ser sometido a consulta publica y porque su régimen de impugnacion
Jjurisdiccional no requiere del recurso de reposicion, segun resulta de la concordancia de
los articulos 20.1 y 32.c de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa."

De forma acertada se ha sefialado que existe un interés publico en acceder,
rapidamente, a la tutela judicial efectiva cuando se trata de la impugnacion de los
reglamentos, puesto que, hay urgencia en eliminar la expansion de su eficacia normativa y
general como fuente de Derecho que son, ya que, se proyecta a diversos supuestos
especificos mediante actos de aplicacion o de sujecion individual. Asimismo, la norma
tiene su razén de ser en la necesidad de resguardar la eficacia del reglamento de
impugnaciones administrativas ligeras y frecuentes (8).

6. E. Los que aprueben presupuestos, sus modificaciones y adiciones

De acuerdo con el numeral 13, inciso b), del Codigo Municipal le compete al
Concejo Municipal acordar los presupuestos.

En lo referente a esta categoria de acuerdos municipales puntualiza la Sala
Constitucional (Voto No. 4072-95) que en esta materia

"IV ... el superior jerarquico, encargado del control financiero y de legalidad, lo es
la Contraloria General de la Republica. El unico interés que podria tener un particular
frente a un presupuesto, sea ordinario o extraordinario de un gobierno municipal, es
reclamar que no se incluya en él la provision de fondos para que se le cancele una deuda,
sea ésta originada en un nexo contractual o en una diligencia de ejecucion de sentencia de
los Tribunales de la Republica. En ambos casos, las disposiciones de ejecucion de



sentencia de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, seniala el
camino a seguir, al disponer que la Contraloria General de la Republica, "...no cursard o
aprobarda, en su caso, ningun presupuesto ordinario o extraordinario de la Administracion
obligada al pago, sin en los mismos no se contempla la partida necesaria para el
cumplimiento de la sentencia o sentencias. Pero al contrario, y pasado del caso particular
al general, no resultaria razonable que un presupuesto municipal pueda ser impugnado
por los particulares ante la Contraloria General de la Republica, porque ello implicaria
crear un régimen de excepcion, que podria paralizar -validamente- toda la Administracion
Municipal y si se repara en que la experiencia no demuestra que el sistema, tal y como
funciona, lesione los derechos de los particulares interesados, entonces debe concluirse en
la razonabilidad de la normativa.”.

6. F. Los acuerdos que pueden impugnarse en los procesos contenciosos
administrativos especiales tributario y de impugnacion del acto de adjudicacion

Cuando el acuerdo municipal versa sobre la fijacion o liquidacion de un tributo
municipal (determinaciéon de una obligaciéon tributaria), el asunto debe ventilarse en el
proceso especial tributario de los articulos 82-83 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa (9).

En este caso, el administrado no debe acudir, en via administrativa, ante la
Direccion General de Tributacion Directa o el Tribunal Fiscal Administrativo, puesto que,
no se trata de tributos nacionales.

Si se trata de la impugnacion del acto de adjudicacion en un contrato en que
interviene como parte la Administracion Municipal, el asunto debe ser conocido en via
administrativa, por ella misma y, en los supuestos que indica la Ley de la Contratacion
Administrativa, por la Contraloria General de la Republica.

El articulo 155 del Cédigo Municipal dispone que los recursos en materia de
contratacion administrativa se regirdn por lo establecido en la ley reguladora de la materia
(10).

Para esta materia, el legislador -a diferencia de la tributaria- no suprime
expresamente el agotamiento de la via administrativa, puesto que, remite a la materia
recursiva regulada en la Ley de la Contratacion Administrativa. Evidentemente, la norma
obedece a razones de oportunidad y conveniencia, puesto que, el 6rgano especializado en
materia de contratacion es la Contraloria General de la Republica y no la Seccion Tercera
del Tribunal Contencioso Administrativo.

7. Funcion de la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo
7. A.Jerarca impropio de la administracion descentralizada territorial

El texto constitucional en su ordinal 173 estipula que los acuerdos municipales
podran ser recurridos por cualquier interesado, siendo que cuando se interpone el recurso de
apelacion contra los mismos "... los antecedentes pasaran al tribunal dependiente del
Poder Judicial que indique la ley para que resuelva definitivamente."

Evidentemente, la Constitucion Politica no define claramente el orden jurisdiccional



al que le corresponde conocer como jerarca impropio las apelaciones de los acuerdos del
Concejo Municipal, puesto que, deja la determinaciéon de ese extremo en manos del
legislador ordinario. La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa en
su articulo 84 dispuso que "La impugnacion jurisdiccional establecida en el articulo 173 de
la Constitucion Politica, serd de conoci-miento del Tribunal Superior respectivo, salvo lo
que por ley se atribuya a la jurisdiccion laboral.”. De otra parte, los Codigos Municipales
derogado y vigente, en sus articulos 174, parrafo in fine, y /56, parrafo 2, respectivamente,
establecen que el recurso de apelacion contra los acuerdos del Concejo Municipal serd de
conocimiento del Tribunal Superior Contencioso Administrativo. Es asi como la Ley de
Creacion de la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo, No. 7274 del 10
de diciembre de 1991, en su articulo 1, inciso b, dispone que a este 6rgano jurisdiccional le
corresponde conocer "De todos los asan tos provenientes de los organos de la
Administracion Publica Central o Descentralizada, que tengan apelacion o consulta ante
la jurisdiccion contencioso administrativa’.

En el Voto No. 9894 de las 11:30 hrs. del 23 de junio de 1999 la Seccion Tercera
del Tribunal Contencioso Administrativo -con redaccion del Juez Jinesta Lobo- defini6 su
funcidén en materia municipal al indicar:

Il.... La Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo cumple,
preponderante-mente, una funcion materialmente administrativa, puesto que, se desempeiia
como contralor administrativo no jerarquico (jerarquia administrativa impropia) de los
organos de la Administracion Publica central o descentralizada en los casos en que la ley
prevé un recurso administrativo de alzada ante esta Seccion (articulo 10, inciso b, de la
Ley No. 7274). Esto es, la Seccion Tercera del Tribunal es un organo administrativo que se
encuentra adscrito a la estructura del Poder Judicial, situacion que puede llamar a
equivocos sobre el valor y trascendencia de sus resoluciones que son, con la salvedad que
serd senialada mira, eminentemente administrativas. Bajo esta tesitura, la Seccion Tercera
del Tribunal Contencioso Administrativo interviene como contralor administrativo no
jerarquico respecto de los Concejos Municipales, es asi como el articulo 173 de la
Constitucion Politica dispone que los acuerdos municipales pueden ser recurridos por
cualquier interesado por lo que si el Concejo Municipal no revoca o reforma el acuerdo, la
apelacion administrativa se eleva ante la Seccion Tercera del Tribunal. Lo mismo establece
el numeral 85 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa al
senalar que ". . . denegado el veto del Gobernador o la revocatoria interpuesta por el
particular, la Municipalidad elevara los autos al Tribunal, previo emplazamiento... '. Por
consiguiente, la Seccion Tercera del Tribunal, al actuar como contralor administrativo no
Jjerarquico, cuando conoce y resuelve una apelacion administrativa interpuesta contra una
resolucion de un Concejo Municipal simplemente se admita a dictar una resolucion
administrativa cuyo efecto es tener por agotada la via administrativa previa para que las
partes contendientes puedan acudir a la via jurisdiccional ordinaria, esto es, ante el
Juzgado Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda, siendo que la resolucion que
dicta este ultimo organo si es de caracter jurisdiccional y es susceptible de ser impugnada
mediante apelacion o casacion ante, respectivamente, el Tribunal Superior Contencioso
Administrativo -solamente secciones primera o segunda- y la Sala Primera de la Corte
Suprema de Justicia. Sobre el particular, el articulo 60 de la Ley No. 7274 establece, con
meridiana claridad, que "La Seccion Tercera del Tribunal actuara en estos casos como



superior jerdrquico impropio del organo que dictéo la resolucion impugnada y su
resolucion final solo agota la via administrativa, quedando abierta la via jurisdiccional
que corresponda.” (la negrita no es del original). Siguese de lo expuesto que las
resoluciones dictadas por la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo no
producen efectos de cosa juzgada material o formal (fuerza de verdad legal), toda vez, que
solo tienen la virtud de generar esa eficacia las sentencias dictadas por los organos
jurisdiccionales en el ejercicio de una funcion materialmente jurisdiccional y no
administrativa. Perfectamente puede suceder que en via jurisdiccional el Juzgado
Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda anule, confirme o modifique la resolucion
administrativa dictada por la Seccion Tercera del Tribunal. Es menester observar que' la
seccion Tercera del Tribunal no actua como superior jurisdiccional del Juzgado de
primera instancia, puesto que, la primera se limita, como se ha repetido hasta la saciedad,
a ejercer una funcion materialmente administrativa. Unicamente existe un supuesto en que
la Seccion Tercera del Tribunal ejerce una funcion materialmente jurisdiccional -el que,
desde luego, no tiene interés para el presente asunto pero se puntualiza para fines
ilustrativos-, y es cuando a socaire del articulo 83 bis, inciso h), de la Ley Reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso Administrativa conoce como superior jurisdiccional de la
Seccion Segunda en el proceso "abreviado" de impugnacion de las resoluciones emanadas
de las Comisiones para promover la Competencia y Nacional del Consumidor. Como
corolario de lo expuesto, las resoluciones que dicte la Seccion Tercera, en su rol de mero
organo administrativo de control no jerdrquico, no cierran definitivamente ninguna
discusion, puesto que, siempre le queda a las partes contendientes abierta la posibilidad de
acudir a la via jurisdiccional para debatir plenariamente cualquier asunto y, consecuente-
mente, lo que resuelva esta Seccion, en calidad de organo administrativo, no incide sobre
lo resuelto por el Juzgado Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda en el ejercicio
de una funcion materialmente jurisdiccional y menos, aun, enerva lo que este ultimo
organo jurisdiccional disponga de forma provisional o definitiva".

7. B. Necesidad del recurso ante la Seccion

Mucho se ha discutido si al confirmar el Concejo el acuerdo puede ese oOrgano
elevar, automaticamente, esto es, aun en ausencia de recurso de alzada, el asunto ante la
Seccion Tercera del Tribunal. Sobre el particular, la doctrina nacional refiere que se trata de
una revision automatica u oficiosa por la Seccion Tercera que se lleva a cabo mediante la
remision obligada del expediente, por parte del Concejo Municipal una vez desestimada la
revocatoria, sin necesidad que medie recurso de apelacion del interesado. Es asi como se ha
estimado que la regulacion legal en el Cédigo Municipal del recurso de apelacion es
inconstitucional (11). Claramente, el parrafo in fine del articulo 173 de la Constitucion
Politica puede llamar a equivocos, dado que, ese numeral preceptua que, en caso de veto o
recurso, "si la municipalidad no revoca o reforma el acuerdo objetado o recurrido, los
antecedentes pasaran al tribunal dependiente del Poder Judicial que indique la ley para
que resuelva definitivamente". Adicionalmente, el articulo 85 de la Ley Reguladora de la
Jurisdicciéon Contencioso Administrativa también induce a error, puesto que, indica que
"..denegado el veto del Gobernador o la revocatoria interpuesta por el particular, la
Municipalidad elevara los autos al Tribunal, previo emplazamiento, segun la distancia de



las partes y demas interesados.".

Sin embargo, la Seccion Tercera del Tribunal ha indicado, reiteradamente, que
su competencia no viene dada de manera automatica u oficiosa, sino en virtud de un recurso
de apelacion formal y oportunamente interpuesto ante la dependencia municipal respectiva.
En apoyo de lo anterior, ese 6rgano se sustenta en lo estatuido por el articulo 181 de la Ley
General de la Administracion Publica al indicar que "El Contralor no jerdrquico podra
revisar solo la legalidad del acto en virtud de recurso administrativo, y decidira dentro del
limite de las pretensiones y cuestiones de hecho planteadas por el recurrente..."

Conclusion

Es necesario emprender una reforma urgente para eliminar la extenuante y
prolongada via recursiva en materia municipal, de modo y manera que cualquier acuerdo
tomado por un organo municipal que no dependa del Concejo pueda ser impugnado,
directamente, ante ese 6rgano colegiado, puesto que, por la autonomia municipal no puede
obviarse esa instancia -sobre todo si se medita en su legitimidad democratica directa-. De
esa forma, el acceso a la Seccion Tercera del Tribunal Contencioso Administrativo
resultaria mas expedito y agil.
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