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Nuestro Derecho Publico cuenta
con una serie de ramas poco
desarrolladas y exploradas. Una
de ellas es sin duda el Derecho
Urbanistico, a pesar de la existen-
cia de una importante diversidad
de normas legalesy reglamentarias
que imponen una buena cantidad
de limitaciones en el ejercicio del
Derecho Constitucional de la
Propiedad al ciudadano costarri-
cense.

Analicemos por ello, aunque
suscintamente, los mas importan-
tes conceptos y elementos de esta
inexplorada rama del Derecho
Publico.

I.- INTRODUCCION

La Doctrina ltaliana ha sido proclive
ala generacién de material didacti-
co en este campo, esfuerzo que
posteriormente hatratado de seguir
la Doctrina Espafiola.

Como producto de estos esfuerzos
de sistematizacion juridico-
dogmatica, se ha logrado deter-
minar la autonomia de esta rama
del Derecho Publicoy la existencia
determinable de una serie impor-

tante de conceptos juridicos. Uno
de ellos, tal vez el masimportantes,
es el relativo a la "propiedad urba-
na" al cual por esa razén le dedica-
remos algunas lineas.

Sin embargo, un aspecto de amplia
importancia, el cual es precisa-
mente la razén fundamental del
amplio interés en profundizar en
esta materia, es el relativo a las
relaciones entre los ciudadanos y
las disposiciones de caracter legal
o reglamentario tendiente a produ-
cir una limitacion en el ejercicio del
derecho constitucional de la pro-
piedad.

Como bien lo establece el autor
italiano SPANTIGATI,

"Alestudiar el Derecho Urbanistico,
veremos como se ponen en telade
juicio los conceptos mas avanza-
dos de la ciencia juridica actual; ia
estructura del derecho subjetivo; la
teoria de los actos creadores del
derecho; laincidencia y la relacion
de los actos del poder publico con
las situaciones juridicas de los
sujetos privados; los diversos de-
rechos de propiedad. Todos estos
son temas culminantes, o mejor,
radicales, de la ciencia juridica de
nuestros dias, todos los argumen-
tos de los que el lego en Derecho,




urbanista o arquitecto, debe darse
cuenta para conocer los instru-
mentos juridicos que el Derecho
pone a su disposicion para resolver
sus propios problemas”.(1)

Por esta situacién, procedemos a
realizar el estudio correspondiente
a estos conceptos y situaciones
juridicas tipicas y consecuenciales
del Derecho Urbanistico.

Il.- LA PROPIEDAD URBANA

Con el objetode lograr el mas pleno
aprovechamiento de este intento
se sistematizacion, es preciso, al
tenorde lo antesindicado, proceder
a la determinacién clara de los
verdaderos alcances del Derecho
Urbanistico y sobre todo, de su
principal bastién, a saber, la
Propiedad Urbana.

La clasica concepciéon de la
propiedad, ha cedido en diversas
ramas del derecho frente a la
sujetacion de este derecho publico
subjetivo alo que se hadenominado
la funcidén social. (2)

Asi las cosas,

"Conforme al Derecho Urbanistico,
el propietario posee un haz de
facultades que surgen de su
derecho de propiedad y, ademas,
la propiedad urbanistica aparece
como una instituciéon esencial-
mente limitada y cargada de

multiples deberes".(3)

Ciertamente, como lo detalla el mis-
mo autor, son innumerables las
limitaciones que por motivos
urbanisticos le han sido impuestas
al propietario. Desde una altura
maxima de las edificaciones, hasta
un determinado disefio de la edi-
ficacién, cuando ésta se encuen-
tra en medio de un sitio de interés
histérico nacional y otras mas.

Esta situacién tiene como funda-
mento el ya reconocido Principio
de Limitacion, segun el cual:

"... los derechos constitucionales,
en razén de no tener caréacter
absoluto, encuentran limite en las
leyes que reglamentan su ejercicio
en atencion a las razones de bien
publico y de interés general que
justifican su reglamentacion. La
restriccion condicionante de los
derechos constitucionales da lugar
al desenvolvimiento del poder de
policia del Estado, dirigido a
proteger el bien comun”. (4)

Por otra parte, SPANTIGATI, a la
hora de realizar el andlisis de las
consecuencias y limitaciones
ocasionadas por el concepto de la
propiedad urbana sujetaalafuncion
social, detalladas por el articulo 42
de la Constitucién ltaliana, nos
indica conclaridad lo que a su juicio
implica la expresion "funcion social":

)




i A A

"Esta expresion implica dos cosas
en cuanto a la propiedad urbana; la
primera, lade que en elderecho de
propiedad urbana puede predeter-
minarse los usos y modos de utili-
zacion del bien. Este aspecto ha
sido particularmente estudiado por
RODOTAY por M.S. GIANNINI. EI
segundo aspecto que conviene
resaitar es el de que el ordena-
miento asigna a la utilizacion de la
propiedad urbana determinadas
finalidades; en otras palabras,
orienta esta propiedad hacia deter-
minados fines. Este aspectoyafue
aceptado por el Tribunal Constitu-
cional, porejemplo, en la sentencia
numero 55 de 1968". (5)

En nuestro medio, tal y como lo ha
comprobado la Doctrina Nacional,
(6) el articulo 45 constitucional
incluye una mencién ya en desuso,
segun la cual la propiedad es invio-
lable. Sin embargo, sucesivamen-
te se establece la posibilidad de
que el legislador, "por motivos de
necesidad publica”. imponga "limi-
taciones de interés social" al dere-
cho de la propiedad. (7)

Se muestra de esa forma cienta-
mente contradictoria, la posibilidad
juridico-constitucional de imponer
limitaciones al derecho de propie-
dad, siempre y cuando se esté en
presencia de los supuestos antes
detallados, y por el medio normativo
establecido expresamente por el
Constituyente.

——

A parir de estas situaciones,
podemos entonces comprender la
razén a partir de la cual, GARCIA
DE ENTERRIA califica elurbanismo
como una funciéon publica, afir-
mando por ello que:

"Las decisiones basicas sobre el
urbanismo se han desociado defi-
nitivamente del derecho subjetivo
de propiedady se han atribuido a la
Administracion. (...)

Lo que la doctrina inglesa llama
"development rights", los derechos
al desarrollo de un aprovecha-
miento urbano, se han separado de
la titularidad dominical del suelo y
se han sustantivado como conte-
nido de una competencia publica
directa. En este sentido, decimos
que el urbanismo se ha convertido
en una funcién publica."(8)

Asi las cosas, si tenemos claro y
aceptamos la imposicién de limita-
ciones al ejercicio de esta Libertad
Constitucional, debemos ahora
analizar correlativamente, los
mecanismos mediante los cuales
esa potestad restrictiva se ve
igualmente compelida a respetar
tres importantes limites.

.- RESERVA LEGAL LA LEY
FORMAL Y CALIFICADA

Taly como lo planteamos supra, la
disposicién constitucional incor-
porada en el articulo 45 de la Carta




Magna, plantea diversos aspectos
de importancia.

El primero de ellos es el relativo al
mecanismo normativo propicio para
realizar las limitaciones a la
propiedad. Se establece expresa-
mente en la Disposicion constitu-
cional antesindicada, la necesidad
de incorporar dichas limitaciones
mediante la aprobacién previa y
expresa de una ley formal y califi-
cada.

Estasituacién representa, sinduda,
una garantia de seguridad juridica
para el ciudadano quien, con motivo
de este procedimiento parlamen-
tario, tiene la seguridad y confianza
de ver agravado el procedimiento
de aprobacién de una disposicion
legal tendiente a la limitacion del
derecho a la propiedad. (9)

Ahorabien, esta situacién nos lleva
alanecesidadderealizaruncomen-
tario adicional en relacién con la
reserva legal agravada impuesta
por el Constituyente.

Se ha reconocido la posibilidad de
la existencia de la reserva legal
relativa o la reserva legal absoluta.

Haciendo referenciaalaresolucion
de la Sesién Extraordinaria de 8,00
hrs. de 29 de noviembre de 1973 de
laCorte Plena, contralorade consti-
tucionalidad, elautor nacional, Hugo
Alfonso MUNOZ QUESADA, liega
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a la conclusién de que, en materia
tributaria, se "relativiz6" el concepto
de reserva legal, por lo que se
interroga en cuanto a la posibilidad
de ampliar esta situacion alareser-
va legal en materia de propiedad,
contestando lainterrogante de esta
forma:

"La Corte Suprema de Justicia
relativizé el concepto de reservade
ley en materia tributaria al estable-
cer que: "No hay delegacion ni se
infringe el principio de reserva legal
cuando la Asamblea determina los
limites de la tarifa impositiva, pues
lo que interesa es que la ley esta-
blezca las bases estructurales del
impuesto y que sefale las pautas
que debe seguir el Poder Ejecutivo”
(Sesidn Extraordinaria de 8,00 hrs.
de 29 de noviembre de 1973,
Considerando IV).

Con ello, puede afirmarse que en
Costa Rica la reserva de ley es
relativa y no absoluta. Pero esta
relatividad de la reserva legal tiene
limites importantes, definidos por
nuestra jurisprudencia: "las bases
estructurales”y "las pautas que de-
be seguir el Poder Ejecutivo”.(10)

Esimportante acotaren ese sentido
que esta argumentacion en todo
caso, debe analizarse con base en
lo establecido en el articulo 19 de la
Ley General de la Administracion
Publica, el cual aparece mas que
como unmero silogismo normativo,
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como un principio juridico, que como
tal, permite la interpretacion e inte-
gracién del Derecho como un todo.

Dice alaletra estadisposicién legal
lo siguiente:

"Art. 19.

1. El régimen juridico de los dere-
chos constitucionales estara
reservado a la ley, sin perjuicio de
los reglamentos ejecutivos corres-
pondientes.

2. Quedan prohibidos los reglamen-
tos autbnomos en esta materia”.

Asi las cosas, es claro entonces
que no solo existe reserva legal en
la materia, sino que adicionalmen-
te, esta disposicion legal debe ser
aprobada por al menos treinta y
ocho votos del total de los Diputa-
dos, bajo pena de inconstitucio-
nalidad de la norma legal por vicio
formal.

La mentada relatividad de esa
reserva legal, debe ser replantada
con motivo de la Jurisprudencia de
la Sala Constitucional. Asi las
cosas, este Alto Tribunal Constitu-
cional ha establecido que en esa
materia existe definitivamente esa
reserva legal. (11)

Sin embargo, mas especificamen-
te, y analizando lo relativo a la-

materiatributaria antes aludida con
motivo de la relativizacion del con-
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cepto de reserva legal en esta
materia por parte de laCorte Plena,
la Sala Constitucional ha estable-
cido una postura menos abierta en
ese sentido, al establecer, por
ejemplo en la resolucién nimero
1365-91, de 14,30 hrs. del 16 de
julio de 1991 lo siguiente:

"... debe concluirse que los dos
decretos impugnados han violado
la Constitucién Politica al regular
materiatributaria reservada alaley
por el articulo 121 inciso 13, de
aqueélla..."

Asi las cosas, es preciso inclinarse
hoy dia a la reserva legal absoluta
en materia de limitaciones a la
propiedad, haciendo extensivo el
criterio esbozado por la Sala
Constitucional recientemente y en
contradiccion de establecido por la
Corte Plena.

IV.- EL PRINCIPIO DE
RAZONABILIDAD

Ya ha establecido nuestra Sala
Constitucional, en diversas de sus
resoluciones, la existencia del
denominado Principio de Razona-
bilidad y Proporcionalidad. (12)

Originado en el Derecho Inglés, y
como parte del proceso de desa-
rrollo del Debido Proceso, este
principio-esrecogido porla Doctrina
y Jurisprudencia Argentina, las que
lo incorporan mas bien como para-
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metro para el examen de constitu-
cionalidad de las normas legales y
como complemento del Principio
de Legalidad.

Asi establece BIDART CAMPOS,
en ese sentido lo siguiente:

"El principio de Razonabilidad no
se limitaa exigirque sélolaLey sea
razonable. Es mucho mas amplio.
De modo general podemos decir
que cada vez que la constitucion
depara una competencia a un
organo del poder, impone que el
ejercicio de la actividad consi-
guiente tenga un contenido razo-
nable. Elcongreso cuando legisla,
el poder ejecutivo cuando admi-
nistra, los jueces cuando dictan
sentencia, deben hacerlo en forma
razonable; elcontenido de los actos
debe ser razonable. El acto irra-
zonable o arbitrario es defectuoso
y es inconstitucional. La razonabi-
lidad es, entonces unaregla sustan-
cial, alaque tambiénse la hadeno-
minado el "principio o la garantia
deldebido proceso sustantivo”. (13)

La materiadel Derecho Urbanistico,
la cual, como es claro precisa de
disposiciones de orden legal y de
actos administrativos que logren
concretar el ejercicio de las potes-
tades de fiscalizaciéon y control
conferidas a los entes y 6rganos de
Derecho Publico competentes, no
escapa a este Principio Constitu-
cional.

De ahi que se haya indicado con
acierto que:

"Las restricciones deben ser pro-
porcionadas a la necesidad admi-
nistrativa que debe satisfacer; o, lo
que es lo mismo deben llegar hasta
donde lo exige la necesidad racio-
nal de la actividad administrativa.
Como en forma muy claralo apunta
BERCAITZ: "en cuanto se rompa
el equilibrio que debe existir entre
la restriccién y la necesidad que se
pretende satisfacer con ella o se
desborde el limite de sacrificios
que puede imponerse a la propie-
dad privada en beneficio de la
comunidad, la restriccion como tal,
no puede ser mantenida, salvo
paralizando mediante la indemni-
zacion compensatoria pertinente,
la accién que se dirige a provocar
su eliminacion”. (14).

En material de limitaciones a la
propiedad privada es claro, desde
todo punto de vista, que esa
exigencia de razonabilidad es de
obligado acatamiento y debe ser
respetado tanto por parte del
funcionario publico que aplica la
norma legal o dicta la norma regla-
mentaria, asi como por parte de
aquel que concreta en un acto
administrativo determinado, los
controles urbanisticos.
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V.- EL CONTENIDO ESENCIAL
DEL DERECHO DE
PROPIEDAD.

Finalmente, es preciso analizarcon
detenimiento el dltimo punto refe-
rente ala limitacidén impuesta por lo
que modernamente se definecomo
el "contenido esencial” de las
libertades publicas.

En ese aspecto, medularen materia
de limitaciones urbanisticas a la
propiedad, debemos ser muy cau-
telosos con el objeto de no invadir
la esfera inaccesible a cualquier
disposicion legal o reglamentaria
en esta materia.

Recordar de previo a cualquier
consideracion en este sentido la
prevalencia de los principios pro
libertate y pro hominem (15) es de
obligacién en el tanto, por la propia
condiciénde la materia examinada,
en muchas ocasiones existira la
duda en cuanto a la posibilidad
constitucionalde regirenunouotro
sentido el ejercicio de la propiedad
urbana.

HERNANDEZVALLE, haestimado
con claridad en cuanto a este
aspecto relativo a los limites a las
limitaciones de los derechos
fundamentales, lo siguiente:

"... la potestad del Estado para
regular el contenido de un derecho
fundamental llega hasta el punto

enque no desnaturalice, restrinja o
elimine su contenido esencial.
Verbigracia, no podria el legislador,
so pretexto de que existen razones

de interés publico, eliminar las
facultades de goce y disfrute que
tiene el titular del derecho de pro-
piedad, como seria el caso en que
le prohibiere hipotecar o arrendar
su inmueble. Asimismo, seria
inconstitucional, por violacién del
contenido esencial del derecho
fundamental de la libertad de
empresa, elimponerle alos empre-
sarios un determinado giro de acti-
vidad en perjuicio de otro o el elimi-
narle a un determinado ramo de la
actividad empresarial, ellucro”. (16)

Debe ser cuidadoso por ello el
legislador cuando intenta mediante
el dictadode normasde orden legal,
ejercer esa potestad de control del
desarrollo urbanistico, la cual esta
sujeta a esta limitacion.

Por ello debemos entonces finalizar
distinguiendo, con el autor nacional,
CALVO MURILLO, entre restriccio-
nes, servidumbresy expropiaciones:

"La "limitacién" propiamente dicha
comprende las "restricciones", las
“servidumbres" y las "expropia-
ciones".

Las restricciones administrativas
imponen un sacrificio general, fijan
limites normales al ejercicio del
derecho de propiedad, son ejecuto-
rias, afectan "lo absoluto” del dere-
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cho,y portanto, no conllevanindem-
nizacion. Deben ser, sin embargo,
proporcionadas a la necesidad
administrativa que debe satisfacer
al igual que el medio que se siga
para ejecutarla. (17)

La ruptura de esos limites al
ejercicio de la potestad de control
urbano por parte dellegisladory de
los entes competentes para la
imposicion de esas medidas
provocarasin duda, laconsiguiente
violacién del orden constitucional.

(1) SPANTIGATI, (Federico).
Manual de Derecho Urbanistico,
Editorial, MONTERCORBO, Primera
Edicion en Espafiol, 1973, pag. 21.

(2) Esinteresante acotar como es
en la Costitucién Federal de la
Republica Mexicana de 1917,
donde se encuentra en el medio
latinoamericano una de las mas
claras disposiciones tendientes a
la ruptura del clasico concepto de
la propiedad como inviolable e
ilimitada libertad ciudadana. En
ese aspecto citamos al autor espa-
fiol CORTINAZ PELAEZ, quien
indica al efecto lo siguiente: "El
articulo 27 de laConstitucion federal
mexicanade 1917 afirma, indistinta-
mente para el suelo urbano como
para el suelo rural, que "La Nacién
tendra en todo eltiempo el derecho
de imponer a la propiedad privada
las modalidades que dicte el interés
publico™: este célebre articulo no

se aplica pues sélo a la tierra
trabajada, las aguas y los recursos
naturales en general, sino que su
garantia constitucional institucio-
naliza la funcién social de la tierra,
engeneral, tanto latrabajadacomo
la habitada." CORTINAZ PELAEZ,
(Le6n), De la posibilidad de un
Derecho Latinoamericano de los
Asentamientos Humanos, el Urba-
nismo y la Vivienda, Revista de
Ciencias Juridicas, San José, N¢
37, enero-abril de 1979, pag. 232.

(3) BAUDRIT CARRILLO, (Luis).
Algunas consideraciones sobre la
propiedad urbanistica, La Propie-
dad, editorial Juricentro, 1983, pag.
212.

(4) QUIROGA LAVIE (Humberto),
Curso de Derecho Constitu-
cional, Buenos Aires, Editorial
DEPALMA, reimpresion de la
primera edicién, 1987. pag. 35.

(5) SPANTIGATI, (Federico). op.
cit., pag. 290.

(6) Vid. MUNOZ QUESADA (Hugo
Alfonso), La Propiedad en el
Derecho Constitucional Costa-
rricense, La Propiedad, San José,
Editorial JURICENTRO, pags. 63a
67.

(7) Con Marienhoff entendemos
por este concepto, "el conjunto de
medidas juridico-legales conce-
bidas para que el derecho de
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(15) La Sala Constitucional en su
resolucion numero 3550-92 ya
citada, establecié en cuanto a los
Principios pro libertate y pro
hominem lo siguiente: "El orden
publico, la moral y los derechos de
terceros deben ser interpretados y
aplicados rigurosamente, sin
licencias que permitan extenderlos
mas alla de su sentido especifico;
sentido que, a su vez, debe verse
en armonia con el principio pro-
libertate, el cual, junto con el princi-
pio pro homine, constituye el meollo
de la doctrina de los derechos
humanos: segun el primero, debe
interpretarse extensivamente todo
lo que favorezca y restrictivamente
todo lo que limite la libertad; segun
el segundo, el derecho debe inter-
pretarse y aplicarse siempre de la
manera que mas favorezca al ser
humano.”

(16) HERNANDEZ VALLE
(Rubén), Los Principios Constitu-
cionales, San José, Editorial TA-
LLERESDEMUNDOGRAFICOS.A,,
Corte Supremade Justicia, Escuela
Judicial, 1¢ Edicién, 1992, pag. 21.

(17) CALVO MURILLO (Virgilio),
op. cit., pag. 359.

V.- CONCLUSION.

Hemos venido realizando un
esfuerzo pordetallarlostres limites
impuestos por el Derecho de la
Constituciénallegisladoren el ejer-

ciciode sus potestadesde limitacién
a las libertades.

Sabedores de la existencia del
Principio de Limitacion, podemos
correlativamente plantear como
limite a ese principio tres puntales:

- la reserva legal absoluta para la
imposiciéon de limitaciones a la
propiedad;

- el Principio de Razonabilidad o
Debido Proceso sustantivo, segin
el cual, sélo sera constitucional,
aquella limitacion al derecho de
propiedad por criterios urbanisticos
en el tanto éstas "una adecuacién
mesurada de los medios al fin".

- elcontenido esencial del Derecho
de Propiedad, segun el cual, no es
admisible imponer mas que restric-
ciones administrativas que impon-
gan un sacrificio generalizado y
que "afecten lo absoluto del dere-
cho"y nunca, sucontenido esencial,
salvo indemnizacién previa.

Debe por ello ser vigilante el
profesional en Derecho cuandocon
ocasion de la imposicion de
restricciones administrativas, se
tienda al ejercicio arbitrario,
irrazonable e inconstitucional de
estas potestades de imperio, ojala
y que este intento pueda ayudar en
alguna proporcién en esta labor del
Jurista nacional.




