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Resumen

Este analisis Juridico tiene como fin primero establecer la definicién del
significado de la Autonomia Municipal y su constitucionalidad plasmada en el articulo
170 de la Carta Magna de una forma mas clara que la propia Constitucién Politica de
1979, que es esencial y se origina en el caracter representativo de ser un gobierno local
(Unica descentralizacion territorial del pais), el cual seria encargado de administrar los
intereses locales y es por eso que las municipalidades pueden definir sus politicas de
desarrollo (planificar y acordar programas de accién), en forma independiente y con
exclusion de cualquier otra institucion del Estado, facultad que conlleva, también, la de
poder dictar su propio presupuestos y marcos de leyes y reglamentos internos y aln méas

elegir a sus colaboradores para tal labor.

Esta investigacion se establece con el proposito de determinar factores que
indican que no existe una relacién directa entre la Ley 10159, Ley Marco de Empleo
Publico y la Autonomia Municipal, por cuanto se determina, ya que las mismas cuentan
con un presupuesto independiente a lo que seria el presupuesto del gobierno centralizado,
con esto se quiere decir que, no depende de un presupuesto brindado por la Asamblea
Legislativa, sino mas bien por lo recaudado por los impuestos locales y pagos de servicios
y otras especies gque las mismas municipalidades se encargan de recolectar.

Es en este sentido que, debido a cuestiones territoriales, algunas municipalidades
recaudan muchisimo mas fondos que otras, 1o que les proporciona un presupuesto mas
alto no solo para realizar diferentes soluciones a los problemas locales como de
inversiones para la mejora de la vida de los pobladores de dichos territorios, si no para el

pago de salarios mas altos, punto que difiere en cuanto a que las municipalidades



dependan en este sentido de la ley de empleo publico, ya que como se destaca, existe una
discrepancia significativa debido a un presupuesto individualizado dado esto en el marco
de la Constitucion eje principal de nuestro marco legal de Costa Rica y por cuanto la
intervencion de la Ley Marco de Empleo Publico interfiere en lo que rige a la forma en
la se dirige y establece en su presupuestos y ocasionando un choque y desazén en lo
referente a los salario de sus trabajadores aunado a que puede desembocar en la desercion
y busqueda fuera de las municipalidades de una mejor remuneracién al verse cuartados

sus salarios por dicha Ley.



Lista de Acronimos

CPOL Constitucion Politica de Costa Rica

Ministerio de Planificacion Nacional y
MIDEPLAN Politica Economica
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Capitulo I. Introduccion

Justificacion

Al iniciar este andlisis, es fundamental considerar las definiciones precisas del
término "Municipalidad". El autor Oscar Marin proporciona perspectivas relevantes sobre
los conceptos relacionados con la terminologia municipal, los cuales son de gran
importancia para esta investigacion (Marin, 1987, p. 50). Marin sefiala que las
municipalidades poseen una potestad normativa reconocida constitucionalmente, lo que
les permite establecer su propio régimen de organizacién y funcionamiento. En términos
claros, la autonomia municipal confiere un amplio control sobre sus competencias,

aspecto que se explorard mas detalladamente méas adelante.

Este enfoque inicial destaca la autoridad y responsabilidades de las
municipalidades en el marco legal costarricense, subrayando su capacidad para regularse
de acuerdo a sus necesidades locales especificas, conforme a lo establecido en la

Constitucion.

El término "municipalidad” deriva del latin "municipium™ y ha estado
estrechamente ligado al concepto de ciudad a lo largo de la historia occidental. En el

contexto actual del coédigo municipal costarricense, el articulo 1 establece que: “El



Municipio esté constituido por el conjunto de vecinos residentes en un mismo canton, que

promueve y administra sus propios intereses por medio del gobierno municipal”.

Este planteamiento subraya la importancia de la comunidad local en la gestion de
sus propios asuntos, reflejando la autonomia municipal como un principio fundamental.
El gobierno municipal no solo representa a los ciudadanos de un canton especifico, sino
que también ejerce funciones administrativas y politicas para satisfacer las necesidades
locales. La estructura proporciona un marco legal que permite a las municipalidades
adaptar sus politicas y servicios de acuerdo con las particularidades de cada comunidad,

promoviendo asi el desarrollo y la participacion civica a nivel local.

El Cddigo Municipal distingue claramente entre el concepto de municipio y
municipalidad en su articulo nmero 2. Segun este, la Municipalidad es una persona
juridica estatal con plena capacidad juridica, patrimonio y personalidad, autorizada para

Ilevar a cabo todo tipo de actos y contratos necesarios para cumplir sus objetivos.

Para ilustrar esta autonomia municipal de manera mas clara, es instructivo revisar
coémo se conceptualizaba o denominaba esta autonomia antes de 1968. Segun el articulo
188 de la Carta Magna de ese afio, "Las instituciones autonomas del Estado gozan de
independencia en materia de gobierno y administracion, y sus directores responden por

su gestion" (Zamora Ramirez, 2003, p. 9).

Este contraste historico subraya la evolucion y consolidacion del concepto de
autonomia municipal en Costa Rica, destacando la capacidad de las municipalidades para
gestionar sus propios asuntos de manera independiente dentro del marco legal
establecido. Esta autonomia no solo fortalece la gobernanza local, sino que también

fomenta la responsabilidad administrativa y la transparencia en la gestion publica.
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Maés recientemente, la autonomia municipal se consolidé de manera mas clara en

el articulo 170 de la Constitucion Politica, superando incluso la formulacion de la propia
Constitucion de 1979. Este principio esencial tiene su origen en el caracter representativo
de los gobiernos locales, que constituyen la Unica descentralizacion territorial en el pais.
Estos gobiernos locales estdn encargados de administrar los intereses locales, lo que
permite a las municipalidades definir de manera independiente sus politicas de desarrollo,

planificar y acordar programas de accion.

Ademas, esta autonomia no solo implica la capacidad exclusiva de las
municipalidades para dictar sus propios presupuestos y marcos de leyes y reglamentos
internos, sino que también refuerza su papel como entidades autonomas dentro del Estado

costarricense.

Este marco legal facilita que las municipalidades adapten sus estrategias y
proyectos a las necesidades especificas de cada comunidad, promoviendo asi un

desarrollo local mas eficiente y sostenible.

Esta investigacion es crucial para analizar los factores que indican la falta de una
relacién directa entre la Ley Marco de Empleo Pablico y la autonomia municipal. Esta se
fundamenta en gran medida en el hecho de que las municipalidades disponen de un
presupuesto independiente del gobierno central, financiado principalmente por los
impuestos locales que ellas mismas recaudan, en lugar de depender de un presupuesto

asignado por la Asamblea Legislativa.

En este aspecto se resalta la capacidad de las municipalidades para gestionar sus
propios recursos financieros y tomar decisiones administrativas de manera autonoma,

adaptando sus politicas de empleo publico segun las necesidades locales especificas. Esta
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autonomia presupuestaria no solo fortalece la gobernanza local, sino que también subraya
la importancia de considerar las particularidades locales al aplicar normativas nacionales

en el ambito municipal.

Ahora bien, resulta interesante observar que, debido a diferencias territoriales,
algunas municipalidades recaudan considerablemente més fondos que otras. Esto les
proporciona presupuestos mas elevados no solo para llevar a cabo proyectos locales, sino
también para pagar salarios mas altos. Esta disparidad subraya la variabilidad en la
dependencia de las municipalidades respecto a la Ley de Empleo Pablico. La autonomia
financiera que estas disfrutan debido a sus ingresos locales individualizados contrasta con
las directrices centralizadas de dicha ley, que busca regular uniformemente el empleo

publico a nivel nacional.

Este contraste destaca la importancia de considerar las particularidades financieras
y administrativas de cada municipalidad al aplicar normativas de empleo publico,

asegurando asi que las politicas sean adaptadas y efectivas para cada contexto local.

En la actualidad, las municipalidades se enfrentan a criticas por parte de diversos
detractores que minimizan sus esfuerzos e incluso las desacreditan, obviando su papel
crucial en la gobernanza de los cantones. Sin embargo, estas entidades desempefian un
rol fundamental en la legislacién y en la mejora de la calidad de vida de sus

contribuyentes.

Es crucial reconocer que las municipalidades no solo gestionan los asuntos locales
de manera efectiva, sino que también son responsables de promover el desarrollo
comunitario, implementar politicas publicas locales y asegurar la participacion ciudadana

en decisiones que afectan directamente a la comunidad. Estas funciones subrayan la
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importancia de valorar y respaldar el trabajo de las municipalidades en la construccion de

sociedades locales més equitativas y sostenibles.

La Autonomia Municipal, establecida por la Constitucion de 1949 en sus articulos
169 y 170, delinean claramente el funcionamiento de estas entidades como
administradoras de los intereses y servicios locales. Esta autonomia implica la capacidad
normativa, fiscalizadora, ejecutiva, administrativa y técnica mediante la cual las
municipalidades ejercen sus competencias territoriales para satisfacer las necesidades de

sus contribuyentes.

En esencia, la Autonomia Municipal permite a las municipalidades desarrollar y
aplicar politicas publicas locales adaptadas a las realidades especificas de cada canton o
municipio. Esto asegura una gestion mas eficiente y sensible a las demandas locales,

fortaleciendo asi el vinculo entre los gobiernos locales y sus comunidades.

La Autonomia Municipal, consagrada por la Constitucion de 1949 en sus articulos
169 y 170, establece claramente el marco operativo de estas entidades como gestoras de
los intereses y servicios locales. Esta autonomia implica una serie de atribuciones
normativas, fiscalizadoras, ejecutivas, administrativas y técnicas mediante las cuales las
municipalidades ejercen su autoridad territorial para satisfacer las necesidades especificas

de sus contribuyentes.

Es importante destacar que esta autonomia constitucional asegura que las
municipalidades no sean meros ejecutores de politicas nacionales, sino actores clave en
la formulacion y ejecucion de politicas pablicas que impactan directamente en la calidad

de vida de los habitantes locales. Este rol proactivo no solo refuerza la gobernanza local,
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sino que también fomenta la participacion ciudadana y fortalece los principios

democraticos en el ambito municipal.

Se explora como la Constitucion otorga a las Municipalidades una amplia
autonomia para gestionar y dirigir su administracion, incluyendo la capacidad de legislar
y establecer sus propios presupuestos. Este marco constitucional esta disefiado para

mejorar la calidad de vida personal y social de los contribuyentes y sus comunidades.

Ademas, se analiza el por qué es crucial evitar la interferencia de otras leyes en la
gestién de los presupuestos municipales y en la administracion del personal. Esto
garantiza que las decisiones financieras y administrativas de las municipalidades sean
efectivas y adaptadas a las necesidades locales especificas, promoviendo asi un gobierno

local mas eficiente y orientado hacia resultados tangibles para la comunidad.

En la actualidad es patente como la Ley Marco de Empleo Publico, ataca
directamente a las Municipalidades ya que en su articulo 2 enmarca y sitla a las
Municipalidades entre un grupo de instituciones las cuales son financiadas por el
presupuesto nacional e incluyen como si estas no tuviesen una Autonomia Constitucional
y un proposito para el cual ellas mismas subsistan y sobresalgan de un orden distinto al
proclamar o realizar sus normas y leyes de forma local.

Esta investigacion pretende revelar como estas instituciones deber ser vistas a
nivel operativo y como son minimizadas e incluidas dentro de un marco legislativo al cual
no pertenecen y no fueron creadas en esta forma de calificacion.

En este analisis se examinara como, desde su establecimiento en la Constitucion,
el propodsito de las municipalidades ha sido administrar y dirigir las comunidades

mediante la redaccion de leyes territoriales y reglamentos para una gestion mas efectiva.
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La capacidad de elaborar su propio presupuesto les otorga una mayor autonomia para
dirigir sus acciones en beneficio de los ciudadanos que residen en su territorio.

Ademas, al examinar como la Constitucion amplia el alcance de las

Municipalidades se reforzara la comprension de como operan y realizan sus laborales y

reflejard unos ambitos de mayor disposicion de los recursos tantos econdémicos y sociales

para un beneficio mas directo a sus pobladores.

Problema de Investigacion

El problema central de esta investigacion radica en el articulo 2 de la Ley Marco
de Empleo Publico Costarricense, especificamente en su inciso C, que define al sector
publico descentralizado territorial como integrado por las municipalidades, ligas de
municipalidades, concejos municipales de distrito y sus empresas. Esta disposicion
plantea una interferencia directa con la constitucionalidad de la autonomia municipal, la
cual se refiere a la potestad que tienen los municipios, provincias, regiones y otras
entidades dentro de un Estado para regirse mediante normas y 6rganos de gobierno

propios.

La Ley de Empleo Publico podria ser considerada inconstitucional, ya que pasa
por alto esta normativa de autonomia municipal, que incluye la facultad de cada
municipio de determinar los salarios conforme a las necesidades y realidades locales. Es
crucial destacar que la autonomia de las municipalidades se fundamenta en tener un

presupuesto individual, independiente del gobierno central.

Las municipalidades aportan fondos al gobierno central a través de impuestos, lo
cual subraya ain mas la violacion a esta autonomia al incluirlas en una ley que regula el

empleo publico de manera uniforme y centralizada.
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Pregunta de Investigacion
(En qué forma afecta lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley Marco de Empleo
Publico la autonomia de las Municipalidad, al intervenir en el manejo de su autonomia

financiera y administrativa?

Delimitacion del Tema

Este andlisis se centrara no en la diversidad de autonomias que poseen diversas
instituciones pulblicas descentralizadas en el pais, sino en el funcionamiento
constitucional de las municipalidades. Se explorara como las municipalidades,
independientemente de su ubicacién, llevan a cabo sus labores y establecen su marco
legal y administrativo, asegurando que estas acciones contribuyan o corrijan sus

actuaciones sin menoscabar su autonomia y capacidad de gobierno.

La finalidad es para esclarecer los factores juridicos que rodean a las
municipalidades y como, en muchos casos, en lugar de mejorar su funcionamiento,
pueden obstaculizarlo. Estos analisis no se limitaran exclusivamente a la ley de empleo
publico en su totalidad, ya que ello requeriria una revision exhaustiva en busca de posibles

inconstitucionalidades. En su lugar, se enfocaran especificamente en el articulo 2 de dicha

ley.

Objetivos
Objetivo General

Establecer las afectaciones que, para la autonomia municipal, produce la
aplicacion del articulo 2 de la Ley 10159 Ley Marco de Empleo Pablico.

Es relevante para la investigacion establecer estas afectaciones, por cuanto desde

la propia Constitucién Politica se dispone la autonomia municipal en temas de control
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presupuestario y contractual de los servidores publicos municipales y esta norma legal,
de rango inferior, prevé una intromision ilegitima, en esa autonomia.

Obijetivos Especificos

1) Determinar qué elementos constituyen la Autonomia Municipal prevista en la
Constitucion Politica.

2) Evaluar de qué manera la Ley Marco de Empleo Publico afecta la Autonomia
Municipal, dispuesta en la Constitucion, en su parte financiera sobre los
empleados publicos municipales y la prestacion de servicios a los contribuyentes.

3) ldentificar de qué manera la Ley Marco de Empleo Publico ley 10159 esta en
contraposicion a la Autonomia Municipal, siendo esta impuesta por una jerarquia
mayor, la cual es la Constitucion Politica, en su parte financiera y administrativa,
ademaés de la afectacién que podré desarrollar los efectos de dicha ley en sus
empleados y como esta afecta en su forma de brindar los servicios a los

contribuyentes.

Antecedentes

Antecedentes Nacionales

1. Para comprender el objetivo de esta investigacidn, es necesario examinar primero la
normativa costarricense con el fin de determinar los alcances de la ley de empleo publico.
En este contexto, el articulo publicado en la Revista UCR titulado "Analisis del proyecto
de ley marco de empleo publico” guiara esta hacia un punto de vista objetivo sobre la
aplicacion de dicha ley. Asi, se podra enfocar la atencién en como afectaria directamente
a la autonomia municipal, que es el marco de investigacion de esta tesis (Navarro, 2021).

Este andlisis aclara los puntos que quedan en entredicho en cuanto a la aplicacion de la
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Ley Marco de Empleo Publico y su oposicion a la autonomia municipal y al manejo de la

administracién financiera de cada canton.

2. Se consideran los puntos que tiene el Lic. Luis Eduardo Araya Hidalgo en su
exposicion “La ultrajada Autonomia Municipal Costarricense” en la que nos dice de los
Gobiernos Locales, o Municipalidades que estan cercanas a los ciudadanos, gobiernos
locales con un rango de autonomia constitucional, segin lo expreso la Constitucion
Politica de 1949 al indicar en su articulo 170 que “Las corporaciones municipales son
autonomas. (Hidalgo, 2019) en donde expone que durante los 70 afios en los que el Poder
Ejecutivo ha sido incapaz de girar el 10% del presupuesto que corresponde a las
Municipalidades y que por orden Constitucional se debia transferir, este solo pasa un

porcentaje inferior.

Es importante destacar que en su exposicion él mismo resalta la autonomia
municipal dada en la Ley especial 7794 o mejor llamada Cddigo Municipal y que en su
articulo 4 aclara: “La Municipalidad posee la Autonomia Politica, administrativa y
Financiera que le confiere la Constitucion Politica”. El también expresa su pensar, en el
sentido de que se le irrespeta al Régimen Municipal Costarricense y el cual le limita en
todo su accionar ya que recorta los presupuestos y el crecimiento de conformidad con la

circular 466-2019 que expreso el Ministerio de Hacienda.

Y es en este momento que el Lic. Luis Eduardo Araya Hidalgo concuerda con
esta exposicion al destacar que el Gobierno Central no le brinda ninguna transferencia a
las Municipalidades para que estas cancelen remuneraciones a sus trabajadores ni mucho

menos recursos libres, sino que estas solo tienen una finalidad especifica.

Este antecedente es importante para conocer la metodologia y pensamiento

utilizados por el Gobierno central al incorporar dentro de la Ley Marco de Empleo
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Publico, especificamente en el controvertido articulo 2 que sin dudas no deberia aplicarse
a las Municipalidades, las cuales estan dentro de los entes autonomos descentralizados y
mucho menos afectar a los empleados municipales.

En esta investigacion queda claro que las Municipalidades y su autonomia se ven
impactadas por el Poder Legislativo desde diversas perspectivas, como es el caso de la
ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas (Ley 9635). Esta ley otorga al Ministerio
de Planificacion la rectoria sobre el empleo publico, lo que efectivamente desvaloriza la
autonomia administrativa al obligar a los alcaldes a seguir directrices del Gobierno
Central en materia de empleo publico y regla fiscal. Esto contradice el fortalecimiento
constitucional que histéricamente ha otorgado a estas entidades la potestad de
autogobierno desde su establecimiento.

Como tercer antecedente nacional se encuentra el informe sobre la
Descentralizacion Territorial Del Estado y Autonomia Municipal, elaborado por José
Achoy Sanchez, en este informe se destaca que, a la luz de la jurisprudencia
constitucional, es posible identificar que el desarrollo de la autonomia municipal no se ha
limitado a la literalidad normativa, sino que su progresividad ha encontrado potenciarse
por medio de las interpretaciones que al efecto ha dispuesto la Sala Constitucional.
(Sanchez, 2022)

Sobre el tema, se identifico que el principal objeto de disputa ha sido la tensién
de competencias entre instituciones locales en relacion con las instituciones de alcance
nacional; no obstante, se concluye esto en los mismos términos sefialados por la
jurisprudencia para tal fin. El ejercicio de la autonomia municipal no rebasa la necesidad
de que prevalezca el principio de coordinacion administrativa. Ello se refleja en una mejor
calidad de la politica publica y de la Administracion del Estado en beneficio de la

ciudadania.
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Como cuarta referencia nacional, tiene que ver con un articulo muy interesante
sobre el origen de la autonomia municipal en la constitucion politica de 1949, y de hecho
es relevante para esta investigacion conocer el por qué se crea la autonomia municipal,
esto con el fin de determinar el criterio del legislador en su momento y aportar asi el por
qué debe respetarse dicha autonomia tomando en cuenta la forma que se consagré en 1949
la autonomia municipal dentro de la Constitucion Politica. (Garcia, 2020)

Sobre el quinto antecedente nacional relevante para esta investigacion, se
determina importante no solo conocer sobre la autonomia municipal, sino también de la
ley de empleo publico, que es precisamente contra lo que estamos debatiendo en esta
investigacion, este documento tiene como objetivo hacer un anélisis de los principales
problemas del proyecto de Ley Marco de Empleo Publico. (Rica, 2021)

En resumen, el proyecto de ley se orienta hacia dos objetivos primordiales en sus
diversas versiones: la centralizacion del poder y el establecimiento de un control
unilateral sobre los salarios y las condiciones laborales. Estos aspectos plantean
preocupaciones significativas en cuanto a la autonomia municipal, dado que implican una
pérdida de la capacidad de las municipalidades para gestionar sus propios asuntos internos
de manera independiente.

Desde una perspectiva juridica, es imperativo que cualquier proyecto legislativo
garantice el respeto a los principios consagrados en la Constitucion Politica y asegure la
proteccién de los derechos humanos. Estos criterios son cruciales para evaluar la
coherencia del texto legislativo propuesto con el marco legal vigente. La autonomia
municipal, reconocida y protegida en la Constitucion Politica de 1949, constituye un
principio fundamental que debe ser respetado y fortalecido en todo momento.

Es fundamental encontrar un balance que facilite la coordinacién administrativa

entre las autoridades locales y nacionales sin comprometer la autonomia ni la eficacia de
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la gestion publica, lo cual constituye un aspecto central en el debate sobre la autonomia

municipal y las competencias estatales.

La Ley 10159 Ley Marco de Empleo Publico requiere un analisis exhaustivo,
especialmente en lo concerniente a su repercusion en la autonomia municipal y los
derechos laborales de los funcionarios publicos. Resulta crucial evaluar las implicaciones

legales y sociales de cualquier modificacion normativa en este &mbito.

Antecedentes Internacionales

1. Como primer antecedente internacional se observa que tanto los estudios a nivel
nacional como internacional, reflejan una comprension similar, lo cual se ejemplifica en
la obra realizada por Sandra Ponce de Ledn Salucci Abogada (Salucci, 2022) en donde
expresa una perspectiva muy afin a lo expuesto en esta investigacion cuando se hace
referencia a la Autonomia Municipal en la regulacion constitucional y legal, segun la
Constitucion Politica Chilena en donde aclara que las municipalidades son corporaciones
autonomas de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuya
finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su participacion

en el progreso econémico, social y cultural de la comuna.

De Ledn categoriza y ve imperativo seguir recalcando con mas documentos y
transcribe sobre un documento de la Contraloria General de la Republica que también ha
precisado que la autonomia municipal no es absoluta y estd sujeta a limitaciones,
especialmente derivadas del principio de juridicidad establecido en la Constitucion y la
ley orgéanica constitucional de bases generales de la Administracion del Estado. Los
Organos estatales deben actuar dentro de su competenciay conforme a la ley, sin atribuirse
autoridades o derechos que no les corresponden. (Dictdmenes N°34.883 de 2004 vy,

N°17.547 de 2016)


https://actualidadjuridica.doe.cl/author/sandra-ponce-de-leon-salucci/
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La autonomia municipal se ejerce mediante la facultad de dictar decretos,
reglamentos y ordenanzas, asi como a través de la eleccion democratica de sus
autoridades y su personalidad juridica independiente del Estado central. Organizadas de
manera auténoma, las Municipalidades disponen de recursos y medios para cumplir sus
funciones de interés publico sin interferencias externas. Operan descentralizadamente, sin
estar subordinadas jerdrquicamente a la administracion central. En cuanto al
financiamiento, tienen la autonomia para elaborar, aprobar, modificar y ejecutar su

presupuesto, asi como para disponer de sus ingresos.

1. Ante esta exposicion, Salucci (2022) deja en claro que es la autonomia
municipal en Chile y se comparten muchos de los puntos de vista que da los cuales son
muy similares a los de nuestro pais y al igual que ella lo hace y compartiendo esa linea
de pensar las Municipalidades se ven siendo minimizadas u opacados en su actuar por el
estado, quien en vez de destinar y dejar su buen funcionar le corta en distintas arias y asi

cortando el avance de los administrados por estas.

2. Como segunda referencia internacional se encuentra el analisis realizado por
Paula Amaya y Federico Aranda, quienes en su analisis Régimen Municipal y Gestion
Local: Analisis de las Capacidades de los Gobiernos del Conurbano Bonaerense en el
contexto de la pandemia de covid-19, exponen sobre el funcionamiento de la autonomia
municipal y nos citan la definicién de Bertranou (2015) Este articulo se enfoca en la
capacidad estatal se entiende como la actitud de los agentes estatales para cumplir los

fines planteados.

Esta capacidad se desprende del accionar conjunto de sus planteles en el marco de
competencias legitimadas y del uso de recursos y accion interorganizacional. Esta claro

que la investigacion sobre la capacidad institucional puede valorarse como la aptitud de
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las organizaciones para lograr una efectiva mejora en las condiciones de vida de la
poblacion. Es en esta dimensién que puede observarse la potencial innovacion de la
gestion local respecto a los niveles nacional y provincial. En efecto, tanto el disefio
constitucional nacional como el bonaerense no se caracterizan por la presencia de

mecanismos significativos que promuevan la participacion ciudadana.

La exposicion sobre el régimen federal argentino habla de cdmo su forma de
organizarse segun las constituciones dictadas por ellas, de acuerdo con los principios,
declaraciones y garantias acordados en la Constitucion de la Nacion Argentina y que es
claro que, en su avance deben seguir combatiendo, claro en su caso con la pandemia del
COVID- 19 y como el tener un a autonomia fuerte haria que estos gobiernos pudieran de
forma mas directa y en mas cercania con los ciudadanos dar respuesta pronta y de forma
mas clara resalta en todo su andlisis y al igual que este las municipalidades deben tener
un mayor control tanto econdémico, legal y administrativo para que de esta forma sin la
intromision del Estado en su forma de manejar las necesidades de sus ciudadanos locales,
y esto es lo que daria un fortalecimiento y crecimiento para los gobiernos locales y sus

administrados.

3. El tercer antecedente, de Renzo Lautaro Rosal quién en su analisis titulado “La
Carrera Administrativa Municipal y avances de la descentralizacion Guatemala” aborda
a la estructuracion de caracter administrativo del proceso de la modernizacién y reforma
de la administracién y los nuevos roles que presentan las reformas y que se derivan para
el traslado de funciones competenciales al municipio. (Divergentes, 2024) Algo sobre
este analisis es como los municipios en Guatemala han alcanzado en los Gltimos veinte

afios el reconocimiento constitucional, estableciéndose el Régimen Municipal en el marco
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Constitucional mediante la promulgacion de los codigos municipales dando una legalidad

a esta estructura.

En la actualidad las municipalidades guatemaltecas gozan de una autonomia, en
el a&mbito politico al poder elegir a sus autoridades municipales, dando
constitucionalmente las funciones y competencias en los marcos legales de organizacién
y funcionamiento y en el financiamiento municipal, otorgando porcentajes anuales y
transferencias de capital. Segin Lautaro Rosal (2024), esta autonomia sin duda refuerza
su papel como entidades cercanas a la sociedad lo que permite ofrecer una mejor respuesta

a las necesidades de sus ciudadanos.

Dentro de su exposicion sefiala la incorporacion de nuevas legislaciones que
otorgan mayor relevancia al rol del municipio en los niveles de inversion territorial, al
situar desde los marcos constitucionales la participacion del municipio en los

presupuestos nacionales, como el caso guatemalteco, salvadorefio y costarricense.

Entre los paises que destaca el autor por su forma de gobiernos locales autbnomas
menciona a Costa Rica la cual a nivel centroamericano siempre se ha vestido con las galas

que la Constitucion nos da en cuanto al poder en su sentido de autonomia municipal.

Lautaro Rosal (2024) refiere que el gobierno municipal estd demandando un
esfuerzo de modernizacion y reforma de la administracion local, que no solamente
estabilice los recursos humanos especializados, sino que vaya cada vez ampliando marcos
que garanticen que la profesionalizacion y la funcion publica municipal, son parte de la
carrera administrativa solida y de largo plazo es destacable que en este anélisis se resalta
la importancia de que las municipalidades en su autonomia, protejan y sean manejadas
de forma amplia y transparente y que la escogencia de sus trabajadores garantice una

mejor atencion apuntando a la estabilizacion territorial y de los recursos humanos y, por
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una funcién de la gestion publica que tenga en cuenta un modelo de servicio civil que
reconozca la funcién publica municipal en un amplio marco de oportunidades en linea

con el mejoramiento de la calidad de la gestion publica territorial.

El expositor resaltdé la importancia de proporcionar un marco que brinde las
capacidades y la autonomia de los municipios en nuestros paises. Esta es la base
imprescindible para enfrentar las responsabilidades de los gobiernos territoriales, que
inciden directamente en el abatimiento de la pobreza, el desarrollo socio econémico y la

gobernabilidad democratica.

4. Como cuarta referencia para esta investigacion, se encuentra en el dictamen
emitido por el doctor Antonio Moles Caubet, expuesta en la publicacion Los limites de la
Autonomia Municipal, del 2020 en la cual claramente analiza si es necesario que las
municipalidades queden sujetas a otros entes y si estos puedan disponer en forma
administrativa de las potestades que se le deben dar a las municipalidades en su

autonomia. (Caubet, 2020)

Caubet da un enfoque metddico del conjunto de problemas implicados en la
consulta precedente, requiere, en primer término, discernir -sefialando con precision- los
poderes especificos de que habria de estar dotado el Concejo o entidad Municipal para
organizar “un sistema de administracion descentralizado” en cuya virtud, “determinadas

materias quedarian encomendadas o0 sometidas a Institutos Auténomos”.

Seguidamente habla de autonomia como todo concepto juridico, plasmado en las
normas categoricas susceptibles de establecer sus propios limites, lo que consiste su
definicion legal y su principio de legalidad -recogido en la Constitucion-, el cual impone
que, todos y cada uno de los actos del Poder Publico se produzcan conforme a una regla

legal -sea la Ley constitucional o la ordinaria-, inica medida de su licitud.
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Dentro de su andlisis da las definiciones de la autonomia municipal, siendo estas

claras y concisas en los ambitos que esta se desarrolla y el alcance legal que la consagra,
aclarando que la Unica forma en la que la autonomia es reductible, queriendo aclarar que
esta es la Unica en la que se puede ver intervenida la autonomia municipal, al ejercicio de
poderes calificados que versan Unicamente sobre determinadas materias y la peculiaridad
distintiva de los poderes autbnomos que estriba en que excluyan en cualquier otro que de
alguna manera condicione -al menos ordinariamente- sus decisiones, salvo por la via

jurisdiccional.

Aqui el autor deja en claro, ademas, la forma de autonomia tanto administrativa
y econdmica de la que gozan las municipalidades y como esto las fortalece y les
proporciona las facultades en el ambito del dominio territorial, econdémico vy
administrativo, y muestra que la intromision de otros entes de gobierno no es legalmente
posible, a menos que la ley lo apremie en hecho de la judicial; citando lo que expresa
Forsthoff, sobre “el Derecho de Organizacion tiene por objeto la estructuracion de los

organos funcionales y la atribucion de facultades y deberes, es decir, de competencias”.

5. Por ultimo, como quinto antecedente internacional encontramos “Un nuevo
recorte a la autonomia de los municipios de la Provincia de Buenos Aires” de Ricardo
Sebastian Piana y Martin Arévalo, en la que analizan como es atacada La autonomia
municipal directamente en lo que corresponde a los recortes presupuestarios para
proyectos especificos que las municipalidades desarrollen en sus territorios. (Palma,

2021)

Dentro de ese analisis se habla primero que nada de lo que es la autonomia
municipal, sus dimensiones, sus caracteristicas y cada una de las formas que esta se

fortalece ante la ley y cédmo esta misma ley o su Constitucién le da esa fuerza a nivel
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nacional. Ellos dejan en claro como el disminuir o eliminar ciertos presupuestos o la
cantidad que ellos tienen presupuestada para la elaboracién de dichos proyectos no es un
ataque simple hacia la administracion publica, sino, que es un ataque directo hacia la
poblacion a aquellos a los cuales va dirigido los servicios para lo que se destinan dichos

presupuestos.

Su estudio es claro y deja irrebatible que los presupuestos destinados a cada una
de las municipalidades son con un fin especifico para que estos puedan desarrollarse de
forma clara. Resulta que la actual Constitucion provincial de Buenos Aires limita la
autonomia institucional, politico y administrativa de sus municipios mermando las
posibilidades del desarrollo de democracias locales que resisten los tradicionales procesos

de centralizacion.

Asi es como el estado o Gobierno central en este dirigir los presupuestos o las
partes designadas a estas municipalidades no se les ha permitido y se les deja en y deja
en corto toda aquella forma de crecimiento y fortalecimiento a las municipalidades. Este
manoseo a las finanzas de las Municipalidades s6lo evoca la clara intromisién del estado
y como esta lo que trae es una clara disminucion y poco desarrollo a los territorios que

estas administran.

Capitulo 1. Marco Tedrico

Seccion I. Aspectos generales la Autonomia Municipal

En el presente titulo se procedera a realizar un analisis breve de como surge la
Autonomia Municipal y su evolucién en el transcurso de la historia. Ademas, se
estudiaran los aspectos principales que la Autonomia Municipal posee, y que mediante la
constitucion le fueron conferidas ademas de cémo en el trascurso del tiempo se fortalecio

y que lleg6 a ser lo que hoy es en las comunidades.
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Asimismo es importante resaltar los diversos intentos o ataques dirigidos a

debilitar la autoridad que la Constitucion otorgd a la Autonomia Municipal. Por altimo,

se analizard el impacto que ha tenido la Autonomia Municipal al ser incluida en la ley

Marco de Empleo publico especificamente en su articulo 2, donde se equipara a las
instituciones “descentralizadas o autonomas”.

Se debe considerar en este andlisis el peso que se otorga a una ley ordinaria como

la Ley Marco de Empleo Publico, en contraste con la jerarquia normativa escalonada que

propone Kelsen, donde la Constitucion Politica y los Tratados internacionales ocupan el

nivel mas alto.

Seccion 11. Surgimiento de la Autonomia Municipal

En el sistema politico costarricense, las municipalidades desempefian un papel
estratégico para los efectos de la participacion ciudadana, la descentralizacion politica y
los intereses de las comunidades de los respectivos cantones, como circunscripciones
territoriales del pais.

En la Resolucion N°17098 — 2021, la Sala Constitucional afirma la importancia
de la autonomia municipal, respaldando asi el articulo 170 de la Carta Magna, el cual
aborda este tema de manera especifica. “Las corporaciones municipales son autdnomas.
En el Presupuesto Ordinario de la Republica, se les asignara a todas las municipalidades
del pais una suma que no serad inferior a un diez por ciento (10%) de los ingresos
ordinarios calculados para el afio econdmico correspondiente”.

Tomando en cuenta el articulo 160 de la misma Constitucion que dice “La
administracion de los intereses y servicios locales en cada cantdn, estara a cargo del
Gobierno Municipal, formado de un cuerpo deliberante, integrado por regidores

municipales de eleccién popular, y de un funcionario ejecutivo que designara la ley”.
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El enfoque de esta ponencia se hace desde la perspectiva del Derecho
Constitucional, anclado en sentencias importantes de dicha Sala. (UCR, 2004) Sin
embargo, respecto a los entes publicos con autonomia administrativa, politica y de
organizacion, la Sala Constitucional ha sefialado exactamente lo contrario.

Con respecto a las entidades como la Caja Costarricense de Seguro Social la Sala
Constitucional se expresa de ella que sus acciones constitucionalmente descritas en su
autonomia las hacen instituciones separadas del estado (voto No. 6256-94) y las
Municipalidades, sefialando la Sala Constitucional a que su autonomia incluye la
autonomia administrativa, es decir, la potestad que implica no sélo la autoformacion, sino
también la autoadministracion y, por lo tanto, la libertad frente al Estado para la adopcion
de las decisiones fundamentales del ente. (Sala Constitucional, voto No. 5445-99)

Las municipalidades para los afios cuarenta eran las instituciones politicas,
administrativas de mayor importancia en el territorio nacional, debido a la poca o casi
nula comunicacion que existia entre las comunidades se sabe que la infraestructura de
aquel entonces era escasa por no decir que nula, en lo referente a vialidad o comunicacion.

Esto lleg6 a ocasionar que el Gobierno se viera realmente truncado en su
posibilidad de extender el progreso en las comunidades lejanas a la zona central del pais,
en otras palabras, los pobladores rurales se verian restringidos en el progreso o desarrollo
de sus comunidades.

Debido a esta situacion los pobladores con sus propios recursos para mejorar
en la prestacion de servicios para sus comunidades y asi mejorar la calidad de vida, entre
aquellos servicios estaban el acueducto de agua potable, los dispensarios, aulas para
educacion de sus hijos y centros de salud para la atencion de sus pobladores. Y es aqui en

donde las Municipalidades estaban presentes en la prestacion de estos servicios o en la
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lucha de sus pobladores por mejorar y brindar mas servicios con la ayuda de sus
pobladores para ello.

Entre los afios 40 y 50 el Estado Costarricense siguid en su vision de
modernizarse, aunque las municipalidades aun se regian por leyes promulgadas entre los
afios 186 y 1867 y ya ahi se definian a las Municipalidad como autoridad en asuntos
locales y que constituian uno de los fundamentos basicos del ordenamiento del pais. Estas
leyes dieron pie a que las municipalidades pudieran delimitar sus competencias en lo
referente al desarrollo de los territorios que estas representan.

Para el afio 1909 se promulgo la ley Organizacion Municipal dando mas fuerza
a esta institucion, aunque sufrio reformas a través de los afios y fue para 1970 cuando se
establece el Codigo Municipal dejando mas claro el ordenamiento y las Municipalidades,
el concejo y los servicios gque estas prestaran y sobre todo su Autonomia (Marin 1989, p.
41).

Ahora bien, para 1923 se promulgo la ley de Hacienda Municipal convirtiéndose
en el instrumento regulador en todo lo relativo a la hacienda Municipal y lo que esta
conlleva, presupuestos, tesoreria, recaudacion de impuestos y tasas, ejecucion de
morosos, etc. (Quesada 1981, p. 50). Es para estos afios en los cuales los constituyentes
al formar la Carta Magna de la época estableceran aspectos fundamentales tales como la
autonomia municipal su territorio, el tipo de servicios que brindaria y mas.

Aqui se habla también de la modernizacién de la ley 7794 relacionada a la forma
de la contratacion del personal municipal en la que provee que cada municipalidad contara
con un manual de reclutamiento y seleccion de personal, se reguld expresamente lo
concerniente a la carrera administrativa municipal, estableciendo los requisitos, derechos
y obligaciones, de quienes ingresan a este régimen y sefiala los derechos y garantias

adquiridas por los funcionarios que ya estaban incorporados en el quehacer municipal.
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Es més que claro que el Codigo Municipal aqui citado pretendia fortalecer a la
administracion Municipal en el conjunto de sus trabajadores y que por ende se fortaleciera
el servicio que le brindan a los contribuyentes del cantdn, sin lugar a duda la vision de
sus creadores y reformadores siempre fue en crecimiento de la institucion reflejada en sus
trabajadores y que estos dieran un excelente servicio y una mejora en los cantones en los
que servian.

La autonomia como instituto juridico constituye una potestad, una atribucion que
el ordenamiento juridico le otorga a los entes publicos estatales, garantizada
expresamente en el numeral 170 de nuestra Carta Magna al disponer: "las corporaciones
municipales son autonomas...", similar disposicion cobija a las universidades publicas y
a las instituciones autbnomas.

Ahora bien, a diferencia de estas ultimas las municipalidades en su potestad de
reaccion y creacion de los rubros para sus presupuestos y administracion y normas de
aplicacion extiende de forma firme su diferencia y clara potestad sin dejar a dudas que su
manejo no puede ser mas que solo interno. Clara y concisa es la Autonomia Municipal en
todo su amplio espectro de manejo y dominio a diferencia de las demas instituciones

descentralizadas.

Seccion I11. Diferentes Tipos de Autonomia Municipal

La autonomia local no es absoluta, mas bien es relativa, asi pues, en el plano
econdmico, la economia local se halla subordinada a las condiciones de dependencia de
la economia nacional, la cual es mucho méas grande y ofrece mayores posibilidades al
intercambio y al crecimiento.

Por su parte, en el plano politico y juridico, la ciudad y su gobierno estan
subordinados al régimen politico del Estado. De lo anterior hay que afirmar que, en el

medio sociopolitico y juridico de las relaciones del Estado, se dan diversos grados de
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autonomia, que serd ejercida por las diferentes administraciones, drganos, instituciones o
gobiernos locales de acuerdo con el marco juridico de referencia establecido; mismo que
en nuestro caso tendrd como marco de referencia la disposicion constitucional normada
en el articulo 170: Las corporaciones municipales son autonomas.

De acuerdo con el Presupuesto Ordinario de la Republica, se les asignaré a todas
las Municipalidades del pais una suma que no sera inferior a un diez por ciento (10%) de
los ingresos ordinarios calculados para el afio econdmico correspondiente. La
Constitucion Politica de Costa Rica en su articulo 171, determinara las competencias que
se trasladaran del Poder Ejecutivo a las corporaciones municipales y la distribucion de
los recursos indicados; mismo que viene a ser desarrollado por el actual Cédigo Municipal
en su articulo 4: La Municipalidad posee la autonomia politica, administrativa y
financiera que le confiere la Constitucién Politica.

Las Municipalidades dentro de sus atribuciones se incluyen:

a) Dictar los reglamentos autbnomos de organizacién y de servicio, asi como

cualquier otra disposicién que autorice el ordenamiento juridico

b) Acordar sus presupuestos y ejecutarlos

c) Administrar y prestar los servicios publicos municipales

d) Aprobar las tasas, los precios y las contribuciones municipales, y proponer los

proyectos de tarifas de impuestos municipales.

e) Percibiry administrar, en su caracter de administracion tributaria, los tributos

y demas ingresos municipales.

f) Concertar, con personas o0 entidades nacionales 0 extranjeras pactos,

convenios 0 contratos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

g) Convocar al municipio a consultas populares, para los fines establecidos en

esta ley y su reglamento.
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Como se sefiala expresamente en el Codigo Municipal la autonomia politica,
administrativa y financiera, y de forma técita y clara de la autonomia organizativa y la
presupuestaria, no deja a dudas en ningn punto su manejo y disposicion, siendo clara en
el marco de su control interno.

Es claro que los creadores de dicho cddigo tenian en mente lo que la misma
Constitucién Politica de Costa Rica le atestaba en cuanto a la autonomia y toda su
dimension de manejo que esta queria dar a las Municipalidades para el manejo
administrativo y econémico que esta debian tener.

Con respecto a la autonomia municipal, podemos decir que se desglosa en dos
tipos de definicion: la gramatical y la juridica. En primer lugar, gramaticalmente, la
autonomia es la potestad que dentro del Estado pueden gozar municipios, provincias,
regiones u otras 132 entidades de €1, para regir intereses peculiares de su vida interior,
mediante normas y 6rganos de gobierno propios.

Juridicamente, esta autonomia debe ser entendida como la capacidad que tienen
las municipalidades de decidir libremente y bajo su propia responsabilidad, todo lo

referente a la organizacion de determinada localidad (el canton).

La autonomia municipal implica la libre eleccion de sus propias autoridades, la
libre gestion en las materias de su competencia y la creacidn, recaudacion e inversion de
sus propios ingresos. El articulo 170 de la Carta Magna establece que las corporaciones
municipales son autbnomas. En el Presupuesto Ordinario de la Republica, se les asignara
a todas las municipalidades del pais una suma que no sera inferior a un diez por ciento
(10%) de los ingresos ordinarios calculados para el aflo econdmico correspondiente. La
ley determinard las competencias que se trasladaran del Poder Ejecutivo a las

corporaciones municipales y la distribucion de los recursos indicados. Transitorio.
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La asignacion presupuestaria establecida en el articulo 170 sera progresiva, a

razén de un uno coma cinco por ciento (1,5%) por afo, hasta completar el diez por ciento
(10%) total. Periodicamente, en cada asignacion de los recursos establecidos en el articulo
170, la Asamblea Legislativa deberd aprobar una ley que indique las competencias por
trasladar a las corporaciones municipales. Hasta que la Asamblea Legislativa apruebe
cada una de las leyes, no se les asignardn a las municipalidades los recursos
correspondientes a ese periodo, de conformidad con lo indicado en ese mismo numeral.

(Constitucion Politica de Costa Rica, 1949)

El presente articulo, se modificé por la Ley No. 8106 del 3 de junio de 2001,
publicada en la Gaceta No. 132 del 10 de julio de 2001. Esta norma constitucional
establecié que las municipalidades son entidades de naturaleza territorial y corporativa,
es decir, de base asociativa, con un interés autonomo distinto del Estado. La autonomia
municipal abarca los campos politico, normativo, tributario y administrativo.

Por otra parte, la autonomia politica: Da origen al autogobierno, que conlleva la
eleccion de sus autoridades a través de mecanismos de cardcter democratico y
representativo, tal y como lo sefiala la Constitucion Politica en el articulo 169: La
administracion de los intereses y servicios locales en cada cantdn, estara a cargo del
Gobierno Municipal, formado de un cuerpo deliberante, integrado por regidores
municipales de eleccion popular, y de un funcionario ejecutivo que designara la ley.

La autonomia politica es una posicion juridica que se expresa en la potestad de
conducir una linea politica propia, entendida como posibilidad, en orden a una
determinada esfera de intereses y competencias, de establecer una linea propia de accion
0 un programa propio, con poderes propios y propia responsabilidad acerca de la

oportunidad y la utilidad de sus actos.
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También tenemos la Autonomia normativa: Las municipalidades tienen la
potestad de dictar su propio ordenamiento en las materias de su competencia, potestad
que en nuestro pais se refiere Unicamente a potestad reglamentaria que regula
internamente la organizacion de la corporacion y los servicios que presta (reglamentos
auténomos de organizacion y servicios).

Sobre la Autonomia tributaria: Potestad impositiva. Es la iniciativa para la
creacion, modificacion, extincion o exencion de los tributos municipales que corresponde
a estos entes territoriales.

Autonomia administrativa: Potestad que implica no s6lo la autoformacion sino
también la autoadministracion; y, la libertad, frente al Estado, para la adopcion de las
decisiones fundamentales del ente territorial.

Las municipalidades pueden gestionar y promover intereses y servicios locales,
siendo esta gestion municipal autonoma. Lo cual quiere decir, que los entes municipales
tienen la libertad frente a los demas entes del Estado para la adopcion de sus decisiones
fundamentales.

Tienen la capacidad de fijarse sus politicas de accion y de inversion en forma
independiente y mas especificamente frente al Poder Ejecutivo y del partido gobernante.
Tienen la capacidad de fijacion de planes y programas del gobierno local, por lo que ello
va unido a la potestad de la municipalidad para dictar su propio presupuesto, expresion
de las politicas previamente definidas por el Concejo Municipal, capacidad que, a su vez,
es politica.

El rasgo tipico de la autonomia municipal reside en el hecho de que el 6rgano
fundamental del ente territorial es el pueblo, como cuerpo electoral y de que del pueblo

deriva su orientacion politica administrativa, no del Estado, sino de la propia comunidad;
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es decir, de la mayoria electoral de esa colectividad, con la consecuencia de que tal
orientacion politica puede divergir de la del Gobierno de la republica y aun contrariarla.

La competencia municipal es especifica, exclusiva y originaria, y posee jerarquia
en el &mbito local. No estd permitido desmembrar o quebrar esta competencia (Voto No.
6469-97, considerando VII). Por esta razén, el Voto No. 6000-94 calific6 como
inconstitucionales los concejos municipales de distrito. Segin el articulo 169 de la
Constitucion Politica de Costa Rica (1949), la administracion de los intereses y servicios
locales en cada canton estard a cargo del Gobierno Municipal, compuesto por un cuerpo
deliberante integrado por regidores municipales de eleccion popular y un funcionario
ejecutivo designado por la ley. Actualmente, este funcionario de eleccién popular es
conocido como alcalde.

Hernandez Valle (1992) sefiala lo siguiente sobre la autonomia administrativa:
"estan incluidos no solo el ejercicio mismo de su funcion legal, sino, ademas, de sus
actividades administrativas de apoyo a esta. Entre tales actividades de apoyo hay
necesariamente que mencionar la administracion del personal, asi como de sus recursos
financieros" (p.125). Es claro el escritor y no deja ningun espacio cuando se refiere a la
autonomia administrativa, cuando aclara que esta involucra a los empleados municipales,
los cuales brindan un apoyo y fuerza para lograr el desarrollo de los cantones, con el
sentido de que al fortalecer al empleado publico este desempefiaria un mejor trabajo.

El término “autonomia” aplicado a cualquier ente del Estado, conlleva que el
grado minimo de autonomia que se le confiere es el administrativo. Es un principio
fundamental del ordenamiento juridico que la autonomia de gobierno conlleva la
autonomia administrativa, y quien tiene la organizativa tiene a su vez ambas (Murillo,

1978, p. 273).
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La autonomia politica, conocida también como la de gobierno consiste en la

capacidad de autogobernarse, o0 sea de auto dirigirse politicamente, de fijarse entre si

mismo sus propios objetivos fundamentales, dentro del marco de su competencia

constitucional o legal (Hernandez, 1992, p. 125). Tanto la administrativa como la politica

son autonomias que se presentan frente al Poder Ejecutivo, aunque a su vez implican
I6gicamente limitaciones para la actividad legislativa (Murillo, 1978: 273).

Por su parte la autonomia organizativa es la capacidad de auto organizarse. En
otros términos, es la capacidad que tiene el ente de establecer su organizacion
fundamental con exclusion absoluta de la potestad legislativa. En este caso existe una
incompetencia en razon de la materia, para que la ley pueda interferir en la autonomia
organizativa de un ente descentralizado que esté dotado de ella. (Hernandez, 1992, p. 125)

Es importante sefialar que esta exclusion por razén de la materia sera inicamente
en lo que respecta a la tramitacion de leyes ordinarias, pues es dable que el Poder
Legislativo regule aspectos de la autonomia organizativa, mediante la reforma a la
Constitucidn Politica, con el proposito de delimitar o regular la citada autonomia.

La autonomia presupuestaria de las Municipalidades a la que se refiere la
Constitucién da la posibilidad de elaborar, ejecutar y controlar su propio presupuesto;
desde luego constituye una funcién de la autonomia financiera, y ademas es la misma
Constitucién que dispone en el articulo 84 inciso 1, 2, y 4, deberes y atribuciones que le
impone a la Contraloria General de la Republica los de examinar, aprobar, improbar los
presupuestos, de los Poderes de la Republica, de instituciones y municipalidades y de
fiscalizar su ejecucion y liquidacion.

Esto no quiere decir que la Contraloria General de la Republica o cualquier otro
ente tenga la potestad de manejar o delimitar lo que la Autonomia Municipal tiene

concedida a su fuero administrativo.
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La preservacion de la democracia en Costa Rica exige, pues, la construccion
progresiva de un Estado que garantice la eficiencia econdomica, no solo mediante su plan
de gasto social, sino mediante el desarrollo de los mercados y debe garantizar también la
legitimidad social oportuna mediante la prestacion de los servicios publicos y la
satisfaccion de las necesidades que la sociedad requiere o muestra en un momento
determinado.

Resulta procedente aclarar que todo lo sefialado en los considerandos anteriores
no implica, bajo ninguna circunstancia, que deban dejarse sin efecto los programas
sociales cuyo desarrollo ya ha sido gestado, pues €éstos deberan continuar funcionando de
acuerdo a las prioridades del Estado y al razonable uso de los recursos publicos.

Cuando la eficiencia econdmica y la equidad social solo son separables en los
planos tedéricos o de politica electoral; en la préactica, no es posible lograr una
gobernabilidad democratica sostenible sin ambas. Los servicios orientados a la equidad,
si no estan acompafiados de eficiencia econdmica, no se sostienen en el tiempo. Por otro
lado, una supuesta eficiencia econdmica sin orientacion social puede concentrar la riqueza
y generar violencia social.

También se inform6 que la accion fue declarada sin lugar con una votacion de 4 a
3 magistrados. El tribunal determin6 que era constitucional la omision por parte del Poder
Ejecutivo. La accion se habia interpuesto contra la omision del Poder Ejecutivo y del
Ministerio de Hacienda, quienes no incluyeron en el Presupuesto de la Reptiblica para el
ejercicio econdémico del afio 2000 la partida presupuestaria establecida en el articulo 4 de
laLey No. 3021 del 21 de agosto de 1962. Esta ley dispuso que un porcentaje del impuesto
sobre el consumo de refrescos gaseosos y bebidas carbonatadas debia ser destinado al

Instituto Nacional de Fomento Cooperativo.
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Este voto es sumamente importante, ya que representa un cambio respecto a las
resoluciones anteriores de la Sala. Por ello, se ha citado extensamente este voto, el cual
utiliza una serie de consideraciones en sus argumentos para fundamentar el cambio de
criterio.

En resumen, esta variacion respecto a la tesis anterior de la Sala consiste en
afirmar que las leyes que establecen impuestos con destino especifico deben ingresarse a
la caja unica del Estado (tesoreria nacional). El Poder Ejecutivo tiene la discrecionalidad
de transferir las respectivas partidas de los recursos recaudados por esas leyes tributarias
a sus beneficiarios, de acuerdo con la disponibilidad de recursos que el Ministerio de
Hacienda determine.

Los impuestos recaudados pueden sumar, por ejemplo, cien colones, que ingresan
al Ministerio correspondiente. Este Ministerio tiene la facultad de distribuir a los
beneficiarios solo la cantidad que considere adecuada, bajo el argumento de que esa
cantidad es la que se puede otorgar sin comprometer la estabilidad social, econémica y
politica del pais.

De acuerdo con la realidad observada en los tltimos afios, los contribuyentes son
engafiados por el Estado, que impone tributos con el argumento de destinarlos a fines
especificos, pero luego utiliza estos fondos para otros propdsitos. Esto ocurre en un
contexto donde la rendicion de cuentas a los ciudadanos se limita a la mera propaganda,
debido a la ausencia de un 6rgano de control y fiscalizacion efectivo.

Esta Ilamada autonomia tributaria forma parte de la financiera, y se encuentra
limitada por la imposibilidad del ente municipal de crear por si solo impuestos, pues
requiere la autorizacion legislativa; sobre esto la Sala Constitucional ha expresado:

"autonomia tributaria: conocida también como potestad impositiva, y se refiere a que la
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iniciativa para la creacion, modificacion, extincion o exencidn de los tributos municipales
corresponde a estos entes.

Es claro que, al poder modificar, crear y extinguir los tributos, da un amplio
margen de manejo que tienen las municipalidades y que por esta razon el que mediante
una ley externa se vea comprometido el mismo manejo de presupuestos o trate de
controlar estos de forma externa a la autonomia municipal, puede evocar una intromision
peligrosa dejando un portillo a otros descontroles ajenos a su manejo.

La autonomia normativa ha sido reconocida también por parte de la doctrina,
estableciendo fundamentalmente para que un ente pueda gozar de esta es necesario que
pueda dictar sus propias leyes y no referida Unicamente a la posibilidad de dictar
reglamentos internos, siendo que, para el caso de nuestro pais, reside exclusivamente en
la Asamblea Legislativa.

Cabe senalar que la Sala Constitucional a dicho al respecto: “autonomia
normativa: en virtud de la cual las Municipalidades tienen la potestad de dictar su propio
ordenamiento en las materias de su competencia, potestad que en nuestro pais se refiere
Unicamente a la potestad reglamentaria que regula internamente la organizacién de la
corporacion y los servicios que presta” (Sala Constitucional, Voto N°5445-99 - 1999). Es
mas que claro el voto sefialando estas potestades que tiene las Municipalidades en el
ambito de la creacién de su ordenamiento en la materia de sus competencias, cosa que las
demas instituciones no poseen.

Es posible afirmar que 6rgano contralor de constitucionalidad ha sefialado los
alcances de la autonomia municipal. Sobre la autonomia municipal, el citado voto
establece que ésta debe ser entendida como la capacidad que tienen las municipalidades
de decidir libremente y bajo su propia responsabilidad todo lo referente a la organizacién

de determinada localidad y se manifiesta de las siguientes maneras:
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Autonomia politica: que da origen al autogobierno y conlleva la eleccion de las
autoridades municipales.

Autonomia normativa; que consiste en la capacidad para que la municipalidad
dicte su propio ordenamiento en las materias de su competencia, limitada en nuestro
ordenamiento juridico a la potestad reglamentaria para regular su organizacion interna y
los servicios que presta.

Seccion 1V. Surgimiento de la Ley de empleo Publico en Costa Rica

Para establecer el origen y proposito de la Ley Marco de Empleo Publico, es
importante sefialar que esta ley surgid cuando la ministra de Hacienda, Rocio Aguilar
Montoya, present6 un plan para contener el gasto publico en la Asamblea Legislativa el
30 de mayo de 2018, durante el gobierno de Carlos Alvarado Quesada. La consigna era
reducir el gasto publico y aliviar las arcas del Estado, argumentando que las instituciones

y los empleados publicos representaban una gran parte de este presupuesto.

La introduccién a la norma fiscal en el marco de al ambito legislativo acrecienta
las discusiones en cuanto a que esta seria una forma de persecucion y represion hacia los
empleados publicos y los sindicatos de los empleados publicos proponen iniciar huelgas

contra este movimiento retrograda.

Las intenciones del gobierno y los partidarios de la reforma fiscal se evidencian
cuando el diputado Carlos Ricardo Benavides Jiménez, jefe de la fraccidn legislativa del
Partido Liberacion Nacional, presenta un proyecto que busca la legalizacion de las
huelgas, la disolucion de sindicatos y la criminalizacion de la protesta social. Este
proyecto limita y obstruye el instrumento mediante el cual los trabajadores pueden
expresar sus desavenencias contra el mal manejo o las arbitrariedades de los entes

gubernamentales que los persiguen.
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Esta manifestacion se hace clara al observar los requisitos y trdmites para la
calificacion de la legalidad o ilegalidad de las huelgas "permitidas”. En la reforma al
articulo 371 del Cédigo de Trabajo, se establecié una prohibicion explicita a las huelgas

politicas y "atipicas".

"Seran ilegales las huelgas politicas o aquellas que no tengan conexién directa con
la relacion de empleo o incumplimientos laborales imputables al patrono... Aparte de los
casos indicados en este articulo, no se permitiran huelgas atipicas ni seran consideradas
como legales ningun otro tipo de huelgas... Ademas de la huelga contractual se permitira
también la huelga que tenga por finalidad protestar contra politicas publicas, siempre que
dichas politicas afecten de forma directa los intereses economicos o sociales de los
trabajadores... Este tipo de huelgas no podra tener una duracion superior a cuarenta y ocho
horas ni podran reiterarse por el mismo motivo". (Molina Jiménez & Diaz Arias, 2019, p.

36)

Este texto dejaba patente las pretensiones de restringir cualquier tipo de protesta
por parte de los trabajadores ptblicos, imponiendo limitantes a cualquier manifestacion

en contra del gobierno y su enfoque hacia la gestion del empleo publico.

El 8 de abril de 2019, el Poder Ejecutivo present6 una reforma del empleo publico
a la Asamblea Legislativa, lo que desencaden6 movilizaciones no solo de los sindicatos
del sector publico, sino también de las universidades y estudiantes, quienes se
manifestaban en contra de la promulgacion de esta ley. Posteriormente, el 16 de enero de
2020, la Asamblea Legislativa aprobd en segundo debate la ley antisindical, la cual fue

rapidamente firmada por el presidente Alvarado.

En ese entonces, la aparicion del COVID-19 en Costa Rica sirvié como una

cortina para invisibilizar las acciones del Gobierno en contra de los trabajadores publicos.
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La emergencia de la pandemia se convirti6 en el tema principal de todos los medios y en

la principal preocupacion de los costarricenses durante los meses y afios siguientes.

Siendo la principal noticia en boca de todos las cuantas de contagios diariamente
y el alarmante crecimiento de casos ocultd un poco el que se aprobara en primer debate

la reforma del empleo publico para el 17 de junio del 2020.

La Asamblea Legislativa envié a consulta a la Sala Constitucional sobre la
constitucionalidad de la Ley Marco de Empleo Publico, Ley 10159. La Sala encontr6 35
inconstitucionalidades de fondo en esta ley. Cabe destacar que unas de estas fueron
identificadas es el articulo 2, que forma parte de este andlisis, asi como el articulo 6, en

relacién con la inclusién de las municipalidades.

Tal como la misma Sala Constitucional menciond sobre los vicios de fondo

alegados en cuanto a las municipalidades, se detalla:

— Por unanimidad se evacua la consulta, en el sentido de que, el articulo 2 inciso
c) no es por si mismo inconstitucional, en cuanto incluye a las municipalidades en un
marco regulatorio general de empleo publico, pero si lo es por sus efectos puesto que
algunas de sus normas -como se examina de seguido- vacian de contenido su autonomia

de gobierno.

— Por unanimidad se evacua la consulta, en el sentido de que el articulo 6 es
inconstitucional en cuanto somete a las municipalidades a la potestad de direccién del

Poder Ejecutivo. (DELFINO, 2021)

La Ley Marco de Empleo Publico entr6 en vigencia el 10 de marzo de 2024. En
primer plano, el Capitulo Uno de Disposiciones Generales, en su articulo 1, establece el

propésito de la ley, que se detalla de la siguiente manera:
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“Articulo 1-Objetivo. Regular las relaciones estatutarias, de empleo publico y de

empleo mixto, entre la Administracion Publica y las personas servidoras publicas, con la
finalidad de asegurar la eficiencia y eficacia en la prestacion de los bienes y servicios
publicos, asi como la proteccion de los derechos subjetivos en el ejercicio de la funcion
publica en el estado social y democratico de derecho, de conformidad con el imperativo
constitucional de un unico régimen de empleo publico que sea coherente, equitativo,

transparente y moderno.

Establecer, para igual trabajo, idénticas condiciones de eficiencia, puesto, jornada
y condiciones, igual salario, que les procure bienestar y existencia digna a las personas

servidoras publicas”. (Ley Marco de Empleo Publico, Ley 10159)

Con la intencion del gobierno de controlar el gasto publico y la igualdad salarial,
y de regular los excesivos salarios en ciertos puestos, se establece esta Ley. Sin embargo,
no se toman en cuenta las consideraciones establecidas en la jerarquia de la Constitucion

Politica en relacion con otras normas o leyes.

Desde el punto de vista juridico, cualquier proyecto de ley debe respetar lo
dispuesto por la Constitucion Politica y debe respetar los derechos humanos, por lo que
estos se convierten en criterios de valoracion del texto analizado. En referencia al analisis
que la Universidad de Costa Rica desarrolld, lo que pretende es hacer que el texto sea
sometido a consulta, debido que este proyecto viola el régimen de autonomia
constitucional establecido para las municipalidades y las otras instituciones publicas con

autonomia Constitucional. (Navarro, 2021)

Esto vulnera los derechos humanos en el empleo publico al prohibir o vaciar de

contenido la negociacion colectiva y los medios de resolucion de conflictos colectivos.
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Al hacerlo, también infringe el derecho a la libertad sindical, que constituye uno de los

elementos fundamentales de dicho derecho.

Seccion V. Inconvenientes con la Ley 10159 Ley Marco de Empleo Pablico en Costa

Rica

La Ley 10159 Ley Marco de Empleo Publico tiene los siguientes puntos negativos

en su funcién los cuales se analizan a continuacién para poder encontrar la respuesta

correcta a como dafian la autonomia municipal:

1.

El proyecto tiene como objetivo centralizar el control y establecer
unilateralmente las condiciones laborales y de todos los empleados publicos
en Costa Rica. Es en este aspecto donde se entromete con la
Constitucionalidad de la Autonomia Municipal, ya que busca atribuirse
facultades que no le corresponden en términos administrativos. Este intento
de imposicion desafia el principio de autonomia local consagrado en la
Constitucion, representando una interferencia directa en las competencias
propias de las municipalidades.

El proyecto se basa en un enfoque del empleo publico que refleja tesis
autoritarias y unilateralistas propias del constitucionalismo clasico. Esto
constituye una violacion al constitucionalismo social, que ha sido
expresamente incorporado a nuestro bloque de constitucionalidad a traves de
las garantias sociales y por los tratados fundamentales de derechos humanos.
Las autonomias se justifican, no solo como instrumentos para limitar el poder
del gobierno central, sino como mecanismos para potenciar la eficiencia en
cada ente publico autonomo, y garantizar la libertad de expresion y el ejercicio
de préacticas democraticas. Ademas, prohibe, limita o vacia de contenido de

forma inconstitucional la libertad sindical y la negociacion colectiva.
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4. En cuanto al salario global, tiende a convertir los salarios en instrumentos de

politica econdmica, lo que facilita su congelacion o reduccion con fines
fiscales. Esto contradice la naturaleza de los salarios establecida en la
Constitucion Politica como instrumento de distribucién de la riqueza y
movilidad social. Ademas, el salario global obstaculiza la negociacion
colectiva sobre salarios y pluses salariales, en violacion de lo sefialado
expresamente por la Sala Constitucional.

Al dejar las competencias en manos de MIDEPLAN, el Ministerio de Hacienda
y la Direccion General de Servicio Civil que trascienden por mucho los objetivos
expresamente establecidos en los articulos 191 y 192 constitucionales.

i) Homogeniza entes publicos que son radicalmente diversos en la naturaleza de
sus funciones (administrativa y no administrativas).

j) La gestion de evaluacion se centraliza, con lo que se violan las autonomias
constitucionales. (Navarro, ANALISIS DEL PROYECTO DE LEY MARCO DE
EMPLEO PUBLICO, 2021)

Este andlisis busca el nacimiento de la Autonomia Municipal desde el marco de
la Constitucion Politica por lo que se debe inspeccionar tanto la normativa y la
jurisprudencia, asi también lo que se refiere al aspecto de la Ley Marco de Empleo
Publico y sus alcances en la intromisién en acciones que tienen las municipalidades en el
manejo de su presupuesto y su forma de dirigir su administracion.

La Sala Constitucional ha realizado un andlisis de fondo sobre la Autonomia
Municipal, desde la perspectiva que le da la Constitucion en su amplio espectro de manejo
interno y es asi que aun a la fecha de la confeccion de este andlisis, la misma Sala
Constitucional se encuentra analizando si el hecho de que la Ley Marco de Empleo

Publico tenga intromision en la Autonomia Municipal y cuan graves puedan ser los
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alcances y consecuencias que esta ley traiga en el funcionamiento de la Administracién
Municipal.

Por otro lado, el andlisis exhaustivo de la normativa y jurisprudencia a nivel
internacional dara un panorama detallado de como se gestiona la autonomia de las
Municipalidades en diversos contextos, al examinar como otros paises abordan esta
cuestion y poder asi identificar las précticas exitosas, desafios comunes y areas de mejora

en la aplicacion de la autonomia municipal.

Capitulo 111: Marco Metodoldgico

En el marco metodoldgico de esta investigacion, se establece la recopilacion
rigurosa de doctrina y jurisprudencia, junto con informacion relevante para abordar con
claridad el tema en cuestidn. Se busca delinear los lineamientos que guiaran el analisis de
como la autonomia municipal se ve afectada por la interposicién de la Ley Marco de
Empleo Pudblico, especialmente en lo concerniente a la gestion presupuestaria y su
impacto en los servicios administrativos, salarios y demas aspectos relacionados con los
contribuyentes.

La metodologia de investigacion se enfocara en proporcionar una vision detallada
de como la normativa mencionada incide en la dindmica municipal, identificando los
desafios y posibles implicaciones en la gestién de recursos y servicios para los
trabajadores y la comunidad en general. Se pretende clarificar los objetivos de este
estudio, destacando la importancia de comprender la complejidad de las relaciones entre
la legislacion laboral y la autonomia local en el contexto del empleo publico.

Enfoque de la investigacion

Esta investigacion tendra un enfoque cualitativo, que permite una comprension

profunda de los significados y las implicaciones de la Autonomia Municipal frente a la

interferencia establecida por la Ley Marco de Empleo Pablico, particularmente en su
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articulo 2. Se orienta hacia el paradigma cualitativo, también conocido como
investigacién naturalista, fenomenologica, interpretativa o etnogréfica, respaldado por un
proceso inductivo segin Sampieri, Collado y Lucio (2006).

Ademas de explorar las dimensiones tedricas y practicas de esta problematica, la
investigacion se propone como una contribucion al desarrollo de estrategias y
recomendaciones concretas para preservar la autonomia municipal en el contexto actual.
Este enfoque integral busca no solo comprender la complejidad de las relaciones entre la
legislacion laboral y la gestion municipal, sino también ofrecer orientacion practica para
los responsables de la toma de decisiones y los actores involucrados en la administracion
publica local.

De acuerdo con el autor Roberto Hernandez Sampieri, en su libro Metodologia de
la Investigacion, se indica: El enfoque cualitativo también se guia por areas o temas
significativos de investigacion. Sin embargo, en lugar de que la claridad sobre las
preguntas de investigacion e hipotesis preceda a la recoleccion y el andlisis de los datos
(como en la mayoria de los estudios cuantitativos), los estudios cualitativos pueden
desarrollar preguntas e hipdtesis antes, durante o después de la recoleccion y el analisis
de los datos. (Sampieri, 2014, p. 358)

Con frecuencia, estas actividades sirven, primero, para descubrir cuéles son las
preguntas de investigacion mas importantes y segundo, para perfeccionarlas y
responderlas. La accion indagatoria se mueve de manera dindmica en ambos sentidos:
entre los hechos y su interpretacion, y resulta un proceso mas bien “circular” en el que la
secuencia no siempre es la misma, pues varia con cada estudio, con la finalidad de
obtener, recopilar datos para arribar y lograr el objetivo principal de este tipo de modelo,
que es describir, comprender, interpretar y explicar un fenémeno, desde el analisis del

estado de la cuestidn.
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Durante mucho tiempo, la autonomia municipal ha sido tema recurrente en las
resoluciones de la Sala Constitucional. Aunque no se pueda determinar con precision la
cantidad de casos abordados, se puede afirmar que se han realizado exhaustivos analisis
en relacion con su autonomia normativa.

Estos andlisis han explorado como las municipalidades establecen su
ordenamiento, reglamentos y presupuestos. Es importante destacar que en la actualidad
se estd examinando especificamente la constitucionalidad de la Ley Marco de Empleo
Publico en lo que respecta a la autonomia municipal, un caso que esta siendo evaluado
por la misma Sala Constitucional en este momento.

Adicional, en la aproximacién cualitativa, se distingue una pluralidad de
concepciones y marcos interpretativos que convergen en un aspecto comdn: la singular
forma en que cada individuo, grupo o sistema social percibe y comprende el mundo, asi
como las situaciones y eventos que lo conforman.

Esta percepcion se forja a través del inconsciente, la influencia recibida de otros
y la experiencia adquirida. En este estudio, se llevara a cabo un anélisis detallado de la
aplicacion de la Autonomia Municipal en su gestion y la implementacion de la Ley 10159
Ley Marco de Empleo Publico por parte del Estado. Se examinan las posibles razones
que puedan generar conflicto entre ambas, asi como los diversos actores involucrados en
su ejecucion.

El método elegido es la investigacion cualitativa, ya que, segun indica el autor
Herndndez Sampieri, ofrece una profundidad significativa a los datos, asi como
dispersion, riqueza interpretativa, contextualizacion del entorno, detalles y experiencias
Unicas. Ademas, proporciona un enfoque fresco, natural y holistico de los fenGmenos,
junto con flexibilidad para adaptarse a los resultados de la investigacion. Este enfoque

busca brindar una comprension clara y concisa sobre como la autonomia municipal se ve
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afectada en su gestion administrativa y financiera frente a la Ley Marco de Empleo
Publico y sus diversas facetas.

La autora del articulo, “La Investigacion Cualitativa”, Maria Auxiliadora
Guerrero Bejarano (2016) lo define como: La Investigacion Cualitativa 0 metodologia
Cualitativa es un método de investigacion que se utiliza principalmente en las Ciencias
Sociales. Se desarrolla a través de metodologias basadas en principios teéricos como la
fenomenologia que segun la Filosofia Contemporanea es la practica que aspira al
conocimiento estricto de los fendmenos, que son simplemente las cosas tal y como se
muestran y ofrecen a la consciencia.

Aqui Guerrero se refiere cuando menciona que este método se basa en principios
teatricos, sencillamente a que la investigacion cualitativa se adentra en la comprensién
profunda de los fendmenos sociales, explorando sus matices y contextos. La
fenomenologia es una de las teorias que guia este enfoque, buscando desentrafiar la
esencia de las cosas tal como se manifiestan a nuestra conciencia.

Por otro lado, en su trabajo "Investigacion cuantitativa, investigacion cualitativa
y métodos de triangulacion (para psicologia social)", la autora Tatiana A. Romero
Rodriguez (2005) aborda la tendencia historica de descuidar el aspecto subjetivo al
estudiar las dimensiones humanas y su relacion con el entorno. Romero Rodriguez senala
que, tradicionalmente, se ha dado prioridad a la exploracion de la materialidad y lo
cuantificable de la realidad, relegando a un segundo plano la comprension de los
significados y experiencias humanas.

En este contexto, la investigacion cualitativa y la triangulacion emergen como
herramientas cruciales para profundizar en la subjetividad, permitiendo explorar mas alla
de los limites establecidos por el analisis tradicional y ofreciendo asi una comprension

mas holistica y enriquecedora del problema en estudio.
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La investigacion o analisis que se propone en este documento puede centrarse en

la exploracién inicial de como la institucion de la Autonomia Municipal se manifiesta y
proyecta ante el mundo exterior. A través de esta indagacion, se busca comprender como
los significados e interpretaciones de esta manifestacion adquieren una forma clara y
definida en relacion con la administracion municipal y como se ven afectadas directa o
indirectamente las estructuras de control. EIl método cualitativo busca aproximarse a las
situaciones sociales de una forma global en las cuales se explora, se describe y se

comprenden de manera inductiva.

Se construye el conocimiento partiendo de la informacidén suministrada por las
distintas personas que interactian en un contexto determinado ya que, en cualquier
contexto especifico se comparten unos mismos significados, creencias y actitudes, asi el
investigador pueda comprender esa realidad social especifica primero debe comprender
el marco de referencia particular de ese contexto. Las etapas en el proceso de
investigacion cualitativa son reiterativas, circulares, en donde todas se retroalimentan ya

que, no existe una barrera definida que muestre la exclusion entre estas.

La investigacion se enfoca en tres aspectos fundamentales: primero, la definicién
exhaustiva de la situacién a estudiar, abarcando la exploracion detallada de la
problematica, la formulacion precisa del problema de investigacion y el disefio

metodoldgico a emplear, junto con la preparacion previa del trabajo de campo.

Segundo, se analizan los alcances de la disminucion o ataque que sufre la
Autonomia Municipal al enfrentarse o incluirse en la Ley Marco de Empleo Pablico, y
cdmo esto impacta su capacidad para administrar y dirigir su presupuesto y regulaciones

internas.
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Por Ultimo, se examina como estas interferencias socavan el crecimiento
profesional de los empleados municipales y afectan la calidad de los servicios que se
prestan a los contribuyentes, proporcionando una vision integral de los desafios y las

oportunidades en el ambito municipal bajo el marco normativo vigente.

Aunque es claro que inicialmente el Estado busca tener un mayor control sobre
los presupuestos que las instituciones gestionan para el pago de sus empleados, es crucial
garantizar que estos sean razonables y coherentes, evitando asi el riesgo de abusos en
conceptos como dietas y otros rubros. Estos aspectos deben mantenerse dentro de limites
justos y evitar excesos que, en algunos casos, han alcanzado niveles exorbitantes e incluso

descabellados en las instituciones del estado costarricense en los Gltimos afos.

El principio de autonomia municipal alcanza su punto maximo al reflejar el
derecho y la capacidad de los gobiernos locales o municipales para autogobernarse y
tomar decisiones independientes dentro de su jurisdiccion, un principio consagrado por

la Constitucion Politica y respaldado por los tratados internacionales.

Esto subraya la importancia y el valor significativo que esta autonomia posee,
evidenciando cuan fundamental es para el funcionamiento adecuado de las instituciones
municipales. Cualquier intento de minimizar o interferir en su ejercicio puede representar

un punto critico que amenace la integridad misma de la instituciéon municipal.

El trabajo de campo implica la recopilacion y organizacion de datos relevantes.
En este contexto, se busca examinar el estado de la literatura, es decir, la doctrina
disponible sobre el tema especifico de investigacion, asi como la jurisprudencia que haya
sido generada en relacion con dicho tema. Sin embargo, es importante sefialar que la
jurisprudencia disponible no es extensa, lo cual constituye una limitacion para la

investigacion, dado que la produccion jurisprudencial no es abundante. Esta escasez se
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debe principalmente a que la mayoria de los operadores del Derecho, especialmente en la
via judicial, se adhieren principalmente a la normativa establecida por la Sala

Constitucional.

En esta investigacion, se aborda la identificacion de patrones culturales a través
de la organizacion de la situacion en tres fases distintivas: el analisis, la interpretacion y
la conceptualizacion inductiva. Es crucial destacar que en Costa Rica no existe una
proteccion clara en relacion con la Autonomia Municipal, lo que puede llevar a su
disminucion frente a otros marcos legales. Ademas, es obvio que el Estado utiliza diversas
normativas sin considerar como estas afectan no solo el funcionamiento interno de las

municipalidades, sino también su impacto en la poblacién a la que sirven.

En sintesis, la investigacion cualitativa implica una exhaustiva exploracion de los
fendmenos sociales, guiada por una planificacion detallada y una serie de etapas
interconectadas que se ajustan conforme avanza el estudio. Al optar por este enfoque
cualitativo, se busca profundizar en el entendimiento de como la autonomia municipal,
establecida a nivel nacional, fundamenta la gestion administrativa y presupuestaria

municipal, superando el alcance de una simple ley.

Por consiguiente, este estudio adopta un enfoque metodologico cualitativo,
utilizando jurisprudencia nacional e internacional como punto de partida para

conceptualizar diversos factores que seran explorados a lo largo de la investigacion.

Disefio Metodoldgico

Para el disefio metodoldgico de esta investigacion se utilizara el método analitico,
por cuanto se pretende analizar las implicaciones e impedimentos de la
Constitucionalidad de la Autonomia Municipal, dada en el articulo 170 de la constitucion

Politica y sus alcances y potestades en su forma de manejar presupuestaria y
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administrativa su fuero interno y como una implementacion de una nueva ley y sus
alcances contraponen lo que constitucionalmente se ha depositado a las Municipalidades

en su autonomia.

Segun el profesor Guadalupe Hernandez Coca, sobre el método analitico (2017)
el método hace referencia a ese conjunto de estrategias y herramientas que se utilizan para
llegar a un objetivo preciso, y el analizar significa la categorizacion, ordenamiento,
manipulacion y resumen de datos para responder a las preguntas de investigacion con el
proposito de reducir los datos de una forma entendible e interpretable para que las
relaciones de los problemas de investigacion puedan ser estudiadas y aprobadas y por otro
lado, el método analitico es aquel método de investigacién que consiste en la
desmembracion de un todo descomponiéndose en sus partes o elementos para observar

las causas, naturaleza y los efectos.

El anélisis es la observacidn y examen de un hecho en particular. Por lo que este
disefio metodol6gico ayuda a asegurar que las conclusiones que se saquen con los datos

sean coherentes con los mismos.

En esa misma linea de disefio es importante mencionar sobre lo publicado por
Julio César Jalal Caal, (2015) igualmente sobre los métodos de investigacion, sobre el
Método Analitico es aquel método de investigacidon que consiste en la desmembracion de
un todo, descomponiéndolo en sus partes 0 elementos para observar las causas, la

naturaleza y los efectos.

En otras palabras, el analisis es la observacion y examen de un hecho en
particular. En el cual es necesario conocer la naturaleza del fendbmeno y objeto que se

estudia para comprender su esencia. Este metodo permite conocer méas del objeto de
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estudio, con lo cual se puede: explicar, hacer analogias, comprender mejor su

comportamiento y establecer nuevas teorias.

Este tiene ciertas caracteristicas, como:

1. Esun método factico: se ocupa de los hechos que realmente acontecen Se vale
de la verificacién empirica: no pone a prueba las hipotesis mediante el mero
sentido comin o el dogmatismo filoséfico o religioso, sino mediante una
cuidadosa contrastacion por medio de la percepcion.

2. Esauto correctivo y progresivo (a diferencia del fenomenoldgico). La ciencia
se construye a partir de la superacion gradual de sus errores. No considera sus
conclusiones infalibles o finales. EI método esta abierto a la incorporacion de
nuevos conocimientos y procedimientos con el fin de asegurar un mejor
acercamiento a la verdad.

3. Muestra: El proceso de muestra es fundamental en el método analitico, ya que
la calidad y representatividad de los resultados dependen en gran medida de la
seleccién adecuada de la muestra. Si la muestra se elige de manera incorrecta,
los resultados pueden ser sesgados, erroneos o incluso inservibles para los
propdsitos de la investigacion. Por lo tanto, es crucial dedicar tiempo y
atencion al disefio y ejecucion del proceso de muestreo, asegurandose de que
refleje adecuadamente la poblacion o fendmeno que se esta estudiando. Una
muestra representativa no solo aumenta la validez y la fiabilidad de los
resultados, sino que también permite generalizar los hallazgos a la poblacién
méas amplia de interés, lo que fortalece la relevancia y el impacto de la
investigacion.

Sobre la estructura del Método Analitico citado por Julio César Jalal Caal también

menciona que es preciso darse cuenta de la naturaleza de esta. Acerca de un mismo objeto
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se puede examinar y tratar de descubrir, su esencia, sus propiedades y atributos, o bien

sus 16 relaciones especiales con otros seres.

Fijando de antemano el término u objeto del examen analitico, es méas fécil no
extraviarse en el camino y conviene descomponer la cosa u objeto de que se trata en sus
partes, elementos o principios. Como se ha indicado antes, que esta descomposicion
puede ser real y fisica, o racional e ideal, segun sea el objeto de que se trate. Conviene
ademés cuidar de que esta descomposicion se verifique guardando las reglas de la

division, para evitar la confusion.

Al examinar los elementos o partes de un objeto, debe hacerse de manera que no
se pierdan de vista sus relaciones entre si y con respecto al todo que de su union resulta.
El que considere aisladamente las partes de un objeto, sin atender ni considerar las
relaciones de unas con otras y con el todo, se expondria indudablemente a formar ideas

inexactas y erroneas sobre aquel objeto.

Y dentro de la aplicacién educativa del método analitico en diversos contextos:
Por medio de la aplicacidn de este método se llega al analisis y comprension del objeto
de estudio o investigacion, para establecer teorias sobre su comportamiento en base a lo
observado. Siempre y cuando se lleve a cabo el debido proceso. A lo que se llega a la
construccién de un propio conocimiento, puesto que se convierte en un aprendizaje

significativo, pues es el alumno el constructor de su aprendizaje.

Tabla Operacional de las Variables

Objetivo Variables

Definicion Definicion Definicion

Conceptual Operacional Instrumental
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Establecer las
implicaciones de la
aplicacion del
articulo 2 que se da
en la Ley Marco de
Empleo  Publico
dentro de la
autonomia

municipal explicita

en la Constitucion

Las implicaciones
de la aplicacion del
articulo 2 que se da
en la Ley Marco de
Empleo  Publico
infiriendo  dentro
de la autonomia
municipal explicita
en la Constitucion

a través de las

Concretar en el
aspecto que una
ley como la Ley
Marco de Empleo
Publico se atribuye
en mayoria de
fuerza, lo que la
constitucion

Politica la maés alta

escala de

Surgimiento de la
Ley Marco de
Empleo  Publico,
en contraposicion
de la
constitucionalidad

de la Autonomia

Municipal.

Doctrina
nacional e
internacional.
Analisis
normativo  del
Cadigo
Municipal.
Analisis

Jurisprudencial.

a través de las | formas de control | normativa da a la

formas de control | presupuestario y | Autonomia

presupuestario y | contractual de sus | municipal.

contractual de sus | empleados.

empleados.

Analizar los | Los factores que se | Conceptualizar los | Aplicacion de la | Doctrina
factores que se |deben tomar en |alcances que la | Autonomia nacional.
deben tomar en | cuenta cuando | Constitucion Municipal en | Anélisis
cuenta cuando | hablamos de | Politica de Costa | Costa Rica normativo.
hablamos de | Autonomia Rica da a las | Aplicacion de la | Analisis
Autonomia municipal en Costa | Municipalidades autonomia Jurisprudencial

municipal en Costa
Rica a  nivel

constitucional, sus

Rica a nivel
constitucional, sus
alcances, y

potestades de esta.

en cuanto a su

Autonomia.

Municipal en los
gobiernos locales a

nivel cantonal.
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alcances, y

potestades de esta.

Garantias que la
Constitucion
Politica de Costa
Rica da a |las
Municipalidades
en su Autonomia
Municipal en el
area

Administrativa y

presupuestaria.

Cuestionar las
razones por las que

la normativa de la

Ley Marco de
Empleo  Publico
impide que su

presupuesto se vea

coaccionado a la

hora de nombrar o
requerir  puestos
que serian

necesarios en las

Municipalidades.

Las razones por las
que la normativa
de la Ley Marco de
Empleo  Publico
impide que su
presupuesto se vea
coaccionado a la
hora de nombrar o
requerir  puestos
que serian
necesarios en las

Municipalidades.

La forma que la ley
Marco de Empleo
Publico interfiere
en el manegjo
administrativo y de
presupuesto,

impidiendo el
crecimiento de los
funcionarios en su
carreramunicipal y
desproporcionando
del aporte de
material humano
valioso para la

institucion.

Analizar los
impedimentos que
conlleva  aplicar

dicha ley a las

municipalidades.

Efectos de los
impedimentos que
contrae la
aplicacion de
forma directa en el
area administrativa

financiera

municipal.

Analisis
normativo y
doctrinal.
Analisis de

Jurisprudencia.
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Determinar de qué
manera la Ley
Marco de Empleo
Publico ataca la
Autonomia

Municipal, siendo
esta impuesta por
una jerarquia
mayor que es la
Constitucion, en su
parte financiera y
en su
administracion y la
afectacion que
podra desarrollar
los efectos de
dicha ley en sus
empleados y como
esta afectara en su
forma de brindar

los servicios a los

contribuyentes.

La determinacion
de hacer respetar la
Constitucional
Autonomia
municipal, de
ejercer un control
completo de su
manejo sin

interferencia  de

una ley.

El manejo que las
municipalidades

den a cuanto como
contratar y
administrar el
recurso humano y
su forma en la se
controla interna y
econdmica su

administracion.

Efectos de Ila
eliminacién de los
impedimentos para
el manejo
administrativo,
financiero
desembocara en un
mejor servicio
canton
Importancia de la
eliminacién de
dichos

impedimentos.

Analisis
normativo y
doctrinal.
Analisis de

Jurisprudencia.
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Sujetos y Fuentes de

Objetivos Variables Técnica Instrumento Informacion y
muestra
Establecer las | Las Revision de | Anélisis Fuente primaria:
implicaciones | implicaciones | normativa, normativa y | Constitucion Politica
de la aplicacion | de la | jurisprudencia y la | jurisprudencial De Costa Rica
del articulo 2 | aplicacion del | doctrina en cuanto lo

que se da en la
Ley Marco de
Empleo Publico
dentro de la
autonomia

municipal

explicita en la

Constitucion a

través de las
formas de
control

presupuestario
y contractual de
sus empleados.
Analizar los

factores que se

articulo 2 que
se da en la
Ley Marco de
Empleo
Publico
infiriendo
dentro de la
autonomia
municipal
explicita en la
Constitucion

a través de las

formas de
control
presupuestari
Y y

contractual de

que dice sobre la
Autonomia
Municipal en toda su

dimensioén.

Fuente secundaria:
Doctrina juridica en

Materia Constitucional

Fuente secundaria:
Doctrina juridica vy
normativa sobre la

Autonomia Municipal.
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deben tomar en
cuenta cuando
hablamos  de
Autonomia
municipal en
Costa Rica a
nivel
constitucional,
sus alcances, y
potestades  de

esta.

Sus

empleados.

Los factores
que se deben
tomar en
cuenta cuando
hablamos de
Autonomia
municipal en
Costa Rica a
nivel
constitucional
sus alcances,
y potestades

de esta.

Analizar los
factores que se
deben tomar en
cuenta cuando
hablamos  de
Autonomia

municipal en
Costa Rica a

nivel

Los factores
que se deben
tomar en
cuenta cuando
hablamos de
Autonomia

municipal en
Costa Rica a

nivel

Revision de
normativa y

jurisprudencia

Derecho comparado

Andlisis
normativa

jurisprudencial

Tabla

comparativa

y

Fuente primaria:
Constitucién Politica

de Costa Rica.

Analisis de

Jurisprudencia.
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constitucional,
sus alcances, y

potestades de

constitucional
, Sus alcances,

y potestades

esta. de esta.

Cuestionar las | Las razones | Revision de | Anélisis Fuente primaria:
razones por las | por las que la | normativa y | normativa y | Constitucion Politica
que la | normativa de | jurisprudencia jurisprudencial de Costa Rica.
normativa de la | la Ley Marco

Ley Marco de |de  Empleo

Empleo Publico | Publico

impide que su | impide que su Resultados de | Fuente secundaria:
presupuesto se | presupuesto aplicacion Doctrina juridica vy
vea se vea normativa.
coaccionado a | coaccionado a

la hora de|la hora de Anélisis de
nombrar 0 | nombrar 0 Jurisprudencia.
requerir puestos | requerir

que serian | puestos  que Estadistica del Poder
necesarios  en | serian Judicial ~ sobre la

las

Municipalidade

necesarios en
las
Municipalida

des

Constitucionalidad de
la Autonomia

Municipal.
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Determinar de
qué manera la
Ley Marco de
Empleo Pdblico
ataca la
Autonomia
Municipal,
siendo esta
impuesta por
una jerarquia
mayor que es la
Constitucion,
en su parte
financieray en
su
administracion
y la afectacion
que podra
desarrollar los
efectos de dicha
ley en sus
empleados y
como esta
afectard en su

forma de

La
determinacio
n de hacer
respetar  la
Constituciona
| Autonomia
municipal, de
ejercer un
control
completo de
Su manejo sin
interferencia

de una ley.

Revision
normativa

jurisprudencia

de

Andlisis
normativa

jurisprudencial

y

Fuente

Constitucion Politica

de Costa Rica.

primaria:
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brindar los
servicios a los

contribuyentes.

Técnicas de Investigacion

El concepto de técnicas, en el &mbito de la investigacion cientifica, se refiere a los
procedimientos y medios que hacen operativos los métodos. La autora Angela Custodio
Ruiz (2008) menciona que "las técnicas de investigacion son, mas que nada, la
recopilacion de datos para verificar los métodos empleados en lo investigado, para llegar
a la verdad del suceso estudiado, teniendo las pruebas y una serie de pasos que se llevan

a cabo para comprobar la hipétesis planteada™.

También sefiala que "las técnicas son los procedimientos e instrumentos que
utilizamos para acceder al conocimiento, tales como encuestas, entrevistas, observaciones

y todo lo que se deriva de ellas" (Custodio Ruiz, 2020).

Instrumentos de Investigacion

Segun el autor Bernardo Calderero (2000) considera que los instrumentos de
investigacion son un recurso del que se puede extraer de ellos informacion esencial para
el estudio en cuestion. El autor destaca la importancia de distinguir entre dos aspectos

fundamentales: la forma y el contenido de estos instrumentos.

La forma se refiere a la estructura fisica y la presentacion de los instrumentos
utilizados, mientras que el contenido abarca la informacion sustantiva y relevante que se

recoge a través de ellos. Esta distincion es crucial para comprender como se disefian,
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implementan y analizan los instrumentos de investigacion, ya que ambos aspectos

influyen en la calidad y la confiabilidad de los datos obtenidos.
Asi mismo, Camilo Garay (2020) en su libro menciona:

Los instrumentos de investigacion son los recursos que el investigador
puede utilizar para abordar problemas y fenomenos y extraer informacion
de ellos: formularios en papel, dispositivos mecanicos y electronicos que
se utilizan para recoger datos o informacién sobre un problema o

fenémeno determinado.

1. Analisis normativo

Este recurso ayuda a buscar el nacimiento de la Autonomia Municipal desde el
marco de la Constitucion Politica. Por lo tanto, es necesario inspeccionar tanto la
normativa y la jurisprudencia, asi como también considerar los alcances de la Ley Marco
de Empleo Publico y su impacto en las acciones administrativas de las municipalidades,
incluyendo el manejo de su presupuesto y la direccién administracion.

Tal como la Sala Constitucional ha realizado un analisis de fondo de la Autonomia
Municipal desde la perspectiva que le da la Constitucion en su amplio espectro de manejo
interno sobre el funcionamiento de la Administracion Municipal brindando un amplio
criterio constitucional que se da a la forma en la que estos entes se presupuestan y se
administran a lo interno y en sus funciones propias sin interrupciones de cualquier otra
institucién, salvo por la Corte Suprema de Justicia y la Contraloria General de la
Republica.

Por otro lado, examinar la normativa y jurisprudencia a nivel internacional
proporciona una perspectiva esclarecedora sobre la aplicacion del principio de autonomia

municipal y su gestion. Esto permite comprender de manera mas efectiva como se deberia
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respetar en nuestro pais lo establecido por la Constitucion Politica de Costa Rica en

relacioén con las municipalidades y su autonomia constitucional.

2. Resultados de aplicacion

Los resultados de la aplicacion de la conciliacion en materia penal,
particularmente en el contexto del Poder Judicial, ofrecen una perspectiva clara sobre la
frecuencia y efectividad de este método. Ademas, proporcionan una demostracion
concreta de los resultados que se obtienen con la misma, sus alcances y aplicacion.
Sujetos, Fuentes de Informacion y Muestra

Sujetos.

Los sujetos de la investigacion, segin Schmidt Fonseca (2010), son aquellas
personas que son seleccionadas para alguna busqueda, que de alguna u otra manera
pueden ser llamadas como objeto de investigacidn, también pueden ser llamadas como
poblacion en el analisis. En el caso que atafie este analisis, los sujetos de interés son las
Municipalidades y su gestion administrativa, incluyendo la autonomia en el manejo del
personal administrativo, asi como el de sus presupuestos en relacion con la Ley Marco de

Empleo Pdblico y sus implicaciones con los entes descentralizados.

Asi mismo, con respecto a los sujetos de una investigacion, afiade Luis Diego

Mata Solis (2021), lo siguiente:

Los sujetos de estudio son aquellas personas o grupos de personas que
forman parte de los colectivos cuyas caracteristicas, opiniones,
experiencias, condiciones de vida, entre otros rasgos y atributos cobran
interés particular para investigaciones con un enfoque, ya sea, cuantitativo

o cualitativo (p. 1).
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Fuentes de Informacion.

Las fuentes de informacion son elementos cruciales en cualquier investigacion, ya
que constituyen todos aquellos documentos que de alguna forma difunden los
conocimientos propios de un area especifica. Estas fuentes al ser llevadas a cabo en dicha
investigacion sirven como base para el desarrollo tanto del marco teérico como del trabajo
de campo. Desde textos académicos hasta informes especializados, las fuentes de
informacion son la piedra angular sobre la cual se construye la exploracion de un tema

determinado. (Medina, 2011, p.167)

Fuentes Primarias.

Las fuentes primarias representan una fuente de informacion original, que ha sido
publicada por primera vez y que no ha sido filtrada, que no ha sido interpretada o evaluada
por nadie mas. Estos recursos constituyen el producto directo de una investigacion o de
una actividad creativa, ofreciendo un acceso directo a los datos y conocimientos

fundamentales en diversas areas del conocimiento. (Miranda, U. y Acosta, Z., 2009, p.2)

Segun Hernandez, Fernandez y Baptista (2006), las fuentes primarias o directas
son aquellas que proporcionan informacion de primera mano, se pueden considerar los
libros, las revistas, los periddicos, los articulos, las monografias y las tesis. Estas fuentes
representan la base fundamental para la obtencidn de datos originales y son esenciales en

la investigacion y el desarrollo del conocimiento en diversas disciplinas académicas.

Ademas, afiade Francisco Coll Morales (2021) una definicién mas concreta de las

fuentes primarias:

La fuente primaria es uno de los distintos tipos de fuente de informacion.
Esta proporciona nueva y original, siendo el resultado de una investigacién

o trabajo intelectual. La fuente de informacion primaria, por tanto,
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contiene informacion que no ha sido alterada, interpretada o analizada por
otros autores, sino que es del propio autor. En otras palabras, informacion

que se mantiene intacta desde su elaboracion.

Para esta investigacion se utilizaran las fuentes primarias en las entrevistas que se

realizaran.

Fuentes secundarias.

Las fuentes secundarias son aquellas que contienen informacion primaria,
sintetizada y reorganizada. Estan especialmente disefiadas para facilitar y maximizar el
acceso a las fuentes primarias 0 a sus contenidos originales. Este tipo de fuentes juega un
papel crucial en la investigacion y el estudio al proporcionar una vision general y
estructurada de los conocimientos existentes en una determinada area o tema. (Miranda,

U.y Acosta, Z., 2009, p. 2)

Segun Hernandez, Ferndndez y Baptista (2006) las fuentes secundarias se
caracterizan por ser compilaciones, resimenes y listados de referencias de fuentes
primarias publicadas en un area de conocimiento en donde se mencionan y discuten
articulos, libros, tesis, entre otros. Su funcién principal es proporcionar una vision general
y estructurada de la literatura existente en un campo particular, lo cual facilita el acceso

y comprensién sobre el tema. (p. 66)

Asi mismo, Francisco Coll Morales (2021) indica una definicion méas concreta

de las fuentes secundarias:

La fuente secundaria es uno de los distintos tipos de fuente de informacién.
Esta proporciona informacion organizada, elaborada, producto de analisis
de terceros, traducciones, o la reorganizacion de una informacion obtenida

de una fuente primaria. La fuente de informacion secundaria, por tanto,
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contiene informacion ampliada de los resultados que expone la fuente

primaria.

En otras palabras, aquellos contenidos que se derivan a partir de una fuente
primaria original. Puede ser un anlisis, una valoracion, una traduccion o algin contenido
que nos relacione con la fuente primaria. Las fuentes secundarias desempefian un papel
fundamental al proporcionar una interpretacion y contextualizacion de la informacién

primaria, lo que facilita su comprension y aplicacion en diversos contextos y disciplinas.

Para la investigacion se emplearan fuentes secundarias provenientes de revisiones
documentales de diversas fuentes como revistas, leyes, libros, doctrina y jurisprudencia.
El objetivo es abordar la pregunta de investigacion planteada y recopilar una amplia gama
de informacion para un analisis exhaustivo. Entre las fuentes secundarias se incluyen las
siguientes, las cuales ofreceran un panorama completo y detallado que permitira abordar

de manera integral los aspectos relacionados con la autonomia municipal:

e Articulos judiciales enfocados en la constitucionalidad de la autonomia
municipal.

e Articulos judiciales centrados en el concepto y alcance de la autonomia
municipal.

e Doctrina juridica relacionada con los derechos constitucionales en Costa
Rica, particularmente en el ambito municipal.

e Doctrina juridica que aborda la autonomia municipal desde una
perspectiva legal.

e Legislacion que regula la autonomia municipal y las finanzas publicas.
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Recopilacion y Andlisis de Informacion
Recopilacion de Informacion

Hernandez Sampieri (1998) Una vez que seleccionamos el disefio de la
investigacion apropiada y la muestra adecuada de acuerdo con nuestro problema de
estudio, la siguiente etapa consiste en recolectar datos pertinentes sobre las variables
involucradas en la investigacion (p. 234). Este enfoque subraya la importancia de una
planificacién meticulosa en todas las etapas del proceso investigativo, donde la seleccion
apropiada del disefio y muestra, establecen bases para la obtencion de datos significativos
y Utiles de la indagacion cientifica.

Por otro lado, Oscar Loyo (2016) indica que la recopilacién de informacién es el
proceso que consiste en recolectar datos con algun fin especifico, en algunas ocasiones,
el investigador se relaciona con los participantes para obtener informacién necesaria que
le permita lograr los objetivos de la investigacion. Este enfoque resalta la importancia del
contacto humano y la interaccion directa en la adquisicion de datos, lo que puede
enriquecer la comprensién y la calidad de la informacion obtenida para el estudio.
Analisis de Informacion

El analisis de informacion parte desde la simple recopilacion y lectura de textos
hasta la interpretacion profunda de los datos obtenidos. Es decir, el analisis es una
actividad intelectual que logra el arte o la virtud de perfeccionar capacidades
profesionales por parte del analista; todo esto gracias al empleo de métodos y
procedimientos de investigacion, segun lo planteado por Sarduy Dominguez. (2011)

El analisis no solo implica la aplicaciéon de métodos y procedimientos de
investigacion, sino que también requiere una comprension profunda del contexto y la

naturaleza de los datos para extraer conclusiones significativas y relevantes.
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Sandin (2003) destaca que el proceso de andlisis es inherentemente ciclico,
involucrando temas como la seleccion, categorizacién, comparacion, validacion e
interpretacion inserto en todas las fases de la investigacion que nos permite mejorar la
comprension de un fendmeno de singular interés. Este enfoque subraya que el analisis
no es un proceso lineal, sino una serie de acciones interrelacionadas que se repiten y

refinan a lo largo de todas las fases de la investigacion.

Capitulo 1V. Analisis de Resultados

En el presente capitulo se procedera a realizar un analisis de cada uno de los
objetivos planteados en esta investigacion, ademas de los resultados obtenidos, se
desarrollara con diferentes variables metodoldgicas.

Anélisis de resultados de variables objetivo 1

Las implicaciones de la aplicacion del articulo 2 que se da en la Ley Marco de
Empleo Publico dentro de la autonomia municipal explicita en la Constitucién a través de
las formas de control presupuestario y contractual de sus empleados.

Para este objetivo se ha definido la variable sobre las implicaciones de la
aplicacion del articulo 2 que se da en la Ley Marco de Empleo Publico infiriendo dentro
de la autonomia municipal explicita en la Constitucion a través de las formas de control
presupuestario y contractual de sus empleados. Los factores que se deben tomar en cuenta
cuando hablamos de Autonomia Municipal en Costa Rica a nivel Constitucional sus

alcances y potestades de esta.

El problema de esta investigacion se encuentra en el articulo 2 de la Ley Marco
de Empleo Publico Costarricense, en donde menciona lo siguiente en su inciso C: “c) El
sector publico descentralizado territorial conformado por las municipalidades, las ligas

de municipalidades, los concejos municipales de distrito y sus empresas. Esto viene a
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interferir en lo que respecta en la constitucionalidad de la autonomia municipal, ya que
como la misma palabra lo dice, lo que refiere a la autonomia es, la potestad que dentro de
un Estado tienen municipios, provincias, regiones u otras entidades, para regirse mediante

normas y érganos de gobierno propios.

Por lo que en este sentido la ley de empleo publico viene a interferir o incluso a
mostrarse inconstitucional, por cuanto esta pasando por alto la normativa de autonomia
que tienen las municipalidades, incluyendo el calculo de salarios propios de cada regién

0 canton.

En este sentido es importante mencionar que la autonomia de las municipalidades
deviene a que las mismas tienen un presupuesto individual, que no depende del gobierno
central, mas bien las mismas aportan dinero que recolectan de los impuestos al gobierno
central, por que incluir a las municipalidades en la ley de empleo publico seria una

violacién a dicha autonomia.

Para esto se utilizaron diferentes instrumentos para obtener los diferentes
resultados, se analizé la doctrina, la jurisprudencia y la normativa sobre el analisis de la
Ley Marco de Empleo Publico ya que desde diferentes dimensiones y puntos como los
que se dan con la sujecion de la ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas (Ley
9635), en donde se le da la rectoria del Empleo Publico al Ministerio de Planificacion,
desvalorizando o en otras palabras la eliminacién de la Autonomia Administrativa en la
cual sujeta a los Alcaldes a acatar lineamientos del Gobierno Central en cuanto a Empleo
Publico y Regla Fiscal, a pesar de que Constitucionalmente estas entidades son
fortalecidas desde su creacidn con esta potestad.

Al nacer esta Ley 10159, el proyecto fue presentado por el Poder Ejecutivo en

abril de 2019 bajo protestas de los diferentes sectores como organizaciones sindicales que
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aludian cuestionamientos técnicos y de constitucionalidad provenientes de las
Universidades Publicas, especialistas y hasta del propio Departamento de Servicios
Técnicos de la Asamblea Legislativa. (Molina & Diaz, 2021, p. 368)

En el debate sobre la recién promulgada Ley, se argumentaba que ésta imponia
restricciones al derecho a la negociacion colectiva y establecia regulaciones anti huelgas,
ambas limitaciones significativas para los derechos laborales de los trabajadores. Ademas,
se cuestionaba el hecho de que todas las instituciones publicas estuvieran sujetas a una
unica ley, lo cual contradecia la necesidad de una especializacion y la diversidad de
funciones, servicios y condiciones entre las diferentes entidades gubernamentales.

Seglin un analisis del Centro de Investigaciones Historicas de América Central
(2021), la unificacion bajo una misma ley en el ambito del empleo publico podria
obstaculizar la capacidad de estas instituciones para brindar respuestas y servicios de

manera eficiente y efectiva a la poblacion objetivo.

La intencion del gobierno al proponer esta ley era reducir el gasto publico,
especialmente los salarios excesivos y desproporcionados en ciertos cargos de entidades
gubernamentales, asi como eliminar vacantes y congelar los aumentos de pensiones
financiados por el Presupuesto Nacional. La propuesta buscaba trasladar parte de los
costos 0 presupuesto estatal asociados con salarios y otros gastos gubernamentales,
manteniendo un control y fiscalizacion a través del MIDEPLAN. (Centro de

Investigaciones Historicas de América Central, 2021)

Se puede argumentar que esta medida va en contra de los principios establecidos
en la Constitucién Politica de 1949, que otorgd a las Municipalidades su autonomia. Por
consiguiente, resulta relevante para esta investigacion comprender los motivos que

Ilevaron a la creacion de la autonomia municipal, con el objetivo de determinar el criterio
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del legislador en ese momento y respaldar asi la importancia de respetar dicha autonomia,

tal como se establecio en la Constitucion Politica de 1949. (Garcia, 2020)

Si se examina la definicion y conformacion de estos municipios, se establece,
segun Trujillo (citado por Pulido Acufia, 2016, p. 26), la figura del municipio, que, aunque
es una entidad fundamental de esta estructura, es destinataria de un Unico marco
normativo que refleja la igualdad formal ante la ley de sus ciudadanos (Trujillo, 2016, p.

87).

En relacion con la autonomia municipal, resulta relevante para la investigacion de
esta tesis el Voto No. 1631-91. Este voto sefiala que, aunque las municipalidades crean
los impuestos, la Asamblea Legislativa debe autorizar o aprobar dichos impuestos. Sin
embargo, desde una perspectiva constitucional, no es posible que la Asamblea Legislativa
tenga un papel en la creacion de impuestos municipales, ya que corresponde a las
corporaciones municipales establecer estas obligaciones impositivas locales. Esto se basa
en la autonomia consagrada en el articulo 170 de la Constitucion y en su naturaleza como

entidades territoriales corporativa.

En este caso, se puede afirmar que la base asociativa, que es capaz de generar un
interés autonomo distinto del Estado, esta sometida a la aprobacion legislativa, lo que

condiciona su eficacia.

El Poder Legislativo tiene la facultad de autorizar o desautorizar una propuesta
municipal en relacion con un impuesto local. Sin embargo, no puede intervenir en la
creacion de dicho impuesto. El articulo 188 de la Constitucion, antes de 1968, establecia
que las instituciones autonomas del Estado gozaban de independencia en materia de

gobierno y administracion, y sus directores respondian por su gestion. Posteriormente, el
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articulo 188, después de 1968, estipuld que estas instituciones mantienen independencia

administrativa, pero estan sujetas a la ley en materia de gobierno.

Por lo tanto, los directores responden por su gestion. En este contexto, la opcién
es modificar el impuesto existente o crear uno nuevo. Sin embargo, la autonomia
municipal, garantizada constitucionalmente, impide a la Asamblea Legislativa realizar
dicha modificacion, sustitucion o creacion de un nuevo impuesto local. Esta potestad
impositiva corresponde exclusivamente a la municipalidad, que la ejerce para su propio

sostenimiento.

Por otro lado, en relacion con la Ley de Empleo Publico, el Voto No. 2934-93
hace referencia al parrafo quinto del articulo 18 de la Ley de Enriquecimiento llicito de
Servidores Publicos de 1983. Este parrafo establece lo siguiente: “Para cumplir con el
espiritu de esta ley, cuando la Contraloria lo considere necesario, podrd permutar a los
auditores de los diferentes entes publicos por el tiempo que ella fije, o los podra sustituir
por un plazo limitado para asignarlos a trabajos de investigacién, dentro de la Contraloria

o en el lugar que ella determine”.

A juicio de la Sala Constitucional y de acuerdo con el articulo 89 de la Ley de la
Jurisdiccion Constitucional, esta norma resulta abiertamente inconstitucional por ser
contraria a la autonomia municipal, tal como esta establecida en el articulo 170 de la

Constitucién Politica.

La autonomia municipal, que proviene de la propia Constitucion Politica,
esencialmente se origina en el caracter representativo de ser un gobierno local (Unica
descentralizacion territorial del pais), encargado de administrar los intereses locales y por

ello las municipalidades pueden definir sus politicas de desarrollo (planificar y acordar
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programas de accion), en forma independiente y con exclusion de cualquier otra
institucion del Estado, facultad que conlleva, también, la de poder dictar su propio

presupuesto.

Esta autonomia politica implica, por supuesto, la capacidad de dictar los
reglamentos internos para la organizacion de la corporacion, asi como para la prestacion
de los servicios publicos municipales. En la doctrina local se ha afirmado que “se trata de

una verdadera descentralizacion de la funcién politica en materia local”.

Dentro de esta concepcion general de la autonomia municipal, la norma en analisis
resulta contraria a sus principios. Entendida en su justa dimension, la norma establece que
el Auditor Municipal deja de ser un funcionario de la Comuna para depender
jerarquicamente de la Contraloria General de la Republica. Esta dependencia permite a la
Contraloria disponer del auditor libremente, sin considerar el criterio de la propia

Municipalidad.

Esto implica, a todas luces, que el parrafo transcrito sea considerado
inconstitucional por la Salay, por lo tanto, deba ser anulado y eliminado del ordenamiento
juridico. En cambio, no se consideraria inconstitucional si todos los auditores de los entes
publicos fueran funcionarios de la Contraloria General de la Republica y dependieran de
esta, ejerciendo sus funciones de control a priori por delegacion. Sin embargo, este

concepto no es objeto de la accidn en cuestion.

La autonomia municipal no excluye el control de legalidad, el cual la doctrina
acepta unadnimemente en sus manifestaciones de autorizaciones y aprobaciones (control

aprioriy a posteriori, como requisitos de validez y eficacia de los actos, respectivamente).
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Asimismo, la doctrina costarricense mas calificada ha expresado sobre el punto:

“No consideramos incompatibles con la autonomia municipal, sino mdas bien
aconsejables, los controles de legalidad con potestades de suspension, anulacion y
sustitucion por parte de la Contraloria General de la Republica sobre actos administrativos
municipales totalmente reglados. Esto se fundamenta en la l6gica de dicho tipo de control
y en la conveniencia de frenar los desmanes administrativos antes de recurrir a la via

judicial, que suele ser lenta e incumplida”.

Es decir, el control que ejerce la Contraloria General de la Republica, que también
tiene un origen constitucional segun los articulos 183 y 184, no contraviene la autonomia
municipal. Su funcion principal es el control de legalidad de la administracion financiera
del sector publico estatal y municipal. Por lo tanto, en lo que respecta a los gobiernos
locales, su competencia esta respaldada por un texto constitucional expreso. (Articulo

184, inciso 2)

Este control se limita a verificar el cumplimiento de los presupuestos de legalidad
aplicables, sin considerar cuestiones de conveniencia y oportunidad. En este contexto, la
Sala Constitucional estima que la mera aprobacion de la destitucion de un auditor
municipal, como medida para asegurar el cumplimiento de las reglas del debido proceso,
no constituye una medida irrazonable ni desproporcionada, y no pone en riesgo la

integridad administrativa de las municipalidades.

Como una nota del ejercicio de las competencias de control, no estima la Sala
Constitucional que la Contraloria General de la Republica esté suplantando las
competencias municipales. Por el contrario, la ley lo que estd sefialando, es un
procedimiento de verificacion de la legalidad de lo actuado que no resulta a nuestro

criterio, contrario al articulo 170 de la Constitucién Politica. Esta norma juridica, como
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no requiere de posterior desarrollo para su aplicacion a los casos concretos, resulta de

obligatorio acatamiento.

En esta misma linea, Morelli (como se cita en Pulido Acufia, 2016, p. 26) aclara
el origen electoral de las autoridades territoriales, una caracteristica comun de los Estados
democréaticos. Este origen se desarrolla a partir del concepto del pouvoir municipal,
mediante el cual se concilia la finalidad unitaria y general del Estado con el origen
democrético de las autoridades locales, justificado en la preexistencia del municipio

frente a cualquier forma de organizacion estatal.

Por esto es obvio que las municipalidades existen como autoridades establecidas
con un fin de organizacion estatal y tienen la capacidad de responder de manera clara 'y
directa a las necesidades de sus territorios, cualidades todas ellas delegadas por la

Constitucidn Politica (Morelli, 2016, p. 16).

Ante tales descripciones, no cabe méas que recordar al jurista y filésofo Hans
Kelsen, quien desarroll6 lo que se conoce hoy dia como la pirdmide normativa, que a
grandes rasgos demuestra cual es la jerarquia de las normas en el derecho. En dicha

piramide, se coloca en su principal fuente la Constitucion Politica.
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Figura 1

Nota: Esta Piramide de Kensel ilustra de manera grafica su posicion a nivel
jerarquico ante las demas leyes, demostrando que la Constitucion esta por encima de
cualquier otra ley. Adaptado de "Revista Juridica Derecho," por Mario Galindo Soza,

2018, Revista Juridica Derecho, 7, 126-148, ISSN 2413-2810.

El articulo 6 de la Ley General de la Administracion Publica establece el orden de
tal manera que la Constitucion Politica se coloca en su pico mas alto, siendo la principal
jerarquia. Por debajo se encuentran los Tratados Internacionales y las Normas de la

Comunidad Centroamericana.

En el tercer puesto se establecen las leyes y los demas actos con valor de ley.
Después, los decretos del Poder Ejecutivo que reglamentan las leyes, los de los otros

Supremos Poderes en la materia de su competencia; los demas reglamentos del Poder
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Ejecutivo, los estatutos y los reglamentos de los entes descentralizados; y las demés
normas subordinadas a los reglamentos, centrales y descentralizadas (Delfino.cr, 2019).

Es obvio que la autonomia municipal, consagrada por la constitucion, prevalece
sobre la Ley 10159, Ley Marco de Empleo Publico, ya que esta tlltima posee una jerarquia
normativa inferior. Esta premisa fundamental subraya que ninguna ley puede usurpar la
autoridad de la Constitucion Politica.

Por lo tanto, el articulo 2 de la Ley Marco de Empleo Publico carece del alcance
y la fuerza legal necesarios para implicar a las municipalidades de manera que permita
una intervencion directa en el control y manejo del presupuesto municipal, incluyendo
los salarios de dicha entidad.
Analisis de resultados de variables objetivo 2

Al analizar los factores que se deben considerar en relacion con la autonomia
municipal en Costa Rica a nivel constitucional, incluyendo sus alcances y potestades, se
ha definido la variable al analizar los factores que se deben considerar en relacion con la
autonomia municipal en Costa Rica a nivel constitucional, incluyendo sus alcances y

potestades.

Para este proposito, se emplearon diversos instrumentos para obtener los
resultados, que incluyeron el analisis de la doctrina, la jurisprudencia y la normativa. Es
crucial, en primer lugar, clarificar el concepto de autonomia municipal en el contexto de
su formacion y propoésito. Desde sus origenes en la colonia espafiola hasta el presente, las
municipalidades han desempefiado un papel participativo y democratico en los aspectos

financieros, politicos y administrativos de sus territorios.

Las municipalidades han avanzado en la solucion directa de las problematicas de

sus pobladores, actuando como entidades que proponen y resuelven estas carencias
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territoriales de manera directa. Segun el Centro de Informacién Juridica en Linea de la
Universidad de Costa Rica, en los afios cuarenta estas instituciones politico-
administrativas eran las mas relevantes en las comunidades debido a la limitada
comunicacion e infraestructura de la época, lo que las consolidaba como la autoridad

principal en el ordenamiento del pais. (Vindas, 1993, p. 64)

Las sentencias de la Sala Constitucional nimeros 2231-96 y 2237-96, ambas del
14 de mayo de 1996, proporcionan una idea mas clara al manifestar la importancia de este

examen para la autonomia municipal. En estas ocasiones, se resaltd lo siguiente:

"Es importante, entonces, vista la repercusion que esta resolucién puede
ocasionar, dejar establecido que, si bien es cierto que el Estado, a través de sus érganos
constitucionales competentes —particularmente la Asamblea Legislativa y, en menor
escala, el Poder Ejecutivo—, puede establecer una politica general en cuanto a prioridades
por las necesidades que afronta el pais en determinado momento, de acuerdo con nuestro
sistema democratico y segun lo establece la propia Constitucion Politica, corresponde a
cada municipalidad en su jurisdiccion velar por los intereses y servicios locales con
exclusion de toda otra interferencia que sea incompatible con el concepto de 'lo local’, en
los términos que fija la Constitucion Politica; todo lo relativo a la recoleccion, tratamiento
y disposicion de las basuras y desechos solidos pertenece a la esfera de los 'intereses y
servicios locales', al menos mientras no se disponga su 'nacionalizacion' mediante ley

formal”. (Resolucion N°05993-2002, Sala Constitucional)

La misma Sala resalta la autonomia municipal subrayando la importancia de las
palabras que otorgan interés y fuerza a lo que constitucionalmente se ha atribuido al

dominio expreso de las municipalidades. Ademas, enfatiza que esta potestad es
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excluyente de cualquier otra y de toda interferencia que sea incompatible con el concepto

de "lo local", segun lo establece la Constitucion Politica.

Es indudable que la Sala Constitucional continta destacando que esta potestad
proviene directamente de la Constitucion Politica, la cual es la maxima jerarquia juridica
en el derecho costarricense (Sala Constitucional, 2002). Siguiendo este mismo
lineamiento, en la Resolucién N°05445-1999, en su considerando V, se aborda el tema
de la Autonomia Municipal. Para ubicar debidamente el analisis en discusion, se destaca
el debate ocurrido en la Asamblea Nacional Constituyente, el cual comenzé con lamocion
presentada por el representante Leiva Quirds durante la sesion No. 78. Esta discusion se
encuentra registrada en las paginas 208 y siguientes del tomo Il de las actas de la

Asamblea.

En el acta No. 80 (p. 220), el representante Chacdn Jinesta expreso: "La autonomia
municipal en Costa Rica nunca habia existido, ya que las municipalidades siempre han
estado supeditadas al poder Ejecutivo por una serie de funcionarios y organismos. Si se
desea realmente otorgar a las municipalidades su plena autonomia, deben desligarse del

Ejecutivo”.

El representante Baudrit Solera agreg6: "Por todos lados, las municipalidades se
ven obstruidas por el Ejecutivo, que interviene en las mismas a través de una serie de
funcionarios y organismos. Si se ha de seguir asi, lo mejor es establecer que el Ejecutivo
nombrara directamente, para el gobierno de las localidades, a tres funcionarios. Las
municipalidades en Costa Rica van poco a poco perdiendo facultades. Es tan poco el
interés que despiertan, que las funciones de municipes se desempefian con desgano. Es
necesario que los ciudadanos se interesen mas por los asuntos locales, creando una

verdadera autonomia del régimen municipal”. (Resolucién N°05445-1999)
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La Asamblea Constituyente evidencié una preocupacion significativa por la
intervencion del poder Ejecutivo en los asuntos locales de las municipalidades. Para
abordar este tema, se propuso establecer la autonomia municipal como una entidad
independiente de dicha interferencia. Esta intencion se refleja en una mocion presentada
por el representante Leiva Quir6s, citada en la sentencia del acta No. 80, donde se afirma
que "las Corporaciones Municipales son 6rganos de la soberania, autonomos y elegidos

por voto popular".

Esta afirmacion provocd una acalorada discusion, liderada por el representante
Ortiz Martin, quien afirmo: "[...] que la soberania la tiene fundamentalmente el pueblo y
la delega en la Asamblea Legislativa. De ninguna manera puede atribuirse esa soberania
a las corporaciones municipales, que son o6rganos administrativos de los intereses
comunales [..] Una municipalidad, es decir, muchas municipalidades soberanas
constituyen pequefios Estados dentro de un Estado, lo que viene a ser técnicamente

imposible". (Ortiz Martin, pp. 222-223)

Posteriormente, la misma resolucion indica que en el acta No. 81 se llevo a cabo
una revisiéon del texto aprobado, en el cual se presentaba el concepto de soberania.
Durante esta revision, el representante Esquivel Fernando manifesto: "[...] que votaria a
favor de la revisién planteada, ya que la completa autonomia municipal, tal como la
propone el articulo 135, ha dado en Costa Rica los resultados méas desastrosos [...] No se

puede otorgar esa autonomia en una forma absoluta [...]". Esta revision fue aprobada.

Ademas, el representante Leiva Quirds expresd, como se puede ver en la pagina
229: "[...] que la autonomia otorgada a las municipalidades no es absoluta, sino relativa,

pues estd sometida a cierto tutelaje por parte del Estado. Los presupuestos de las
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corporaciones municipales estaran sometidos a la fiscalizacion de la Contraloria General

de la Republica" (Leiva Quir6s, p. 229).

En resumen, al aprobar el texto del actual articulo 170, la Asamblea Nacional
Constituyente establecio que las corporaciones municipales son autbnomas, creando un
sistema de administracion local disefiado para liberarlas, o al menos alejarlas, de las
influencias e injerencias del Poder Ejecutivo. Sin embargo, esta autonomia no se otorgd
de manera plena o ilimitada. La concepcion de un gobierno local autdbnomo implicaba
que estaria sujeto a ciertos limites, denominados "tutelajes™ por los constituyentes, cuya
naturaleza y alcances se desarrollarian en los considerandos posteriores. (Resolucion

N°05445-1999)

En esta resolucidon, se evidencia que los representantes de la Asamblea
Constituyente analizaron y debatieron el concepto de Autonomia Municipal desde la
perspectiva de su arraigo constitucional, atribuyéndole una trascendencia y fuerza
inherente. Sin embargo, desde aquella época, se observaba una interferencia en el manejo
de las municipalidades por parte del Poder Ejecutivo, mediante funcionarios u
organismos, como destaco el representante Baudrit Solera. Esta injerencia no beneficiaba

al pueblo, sino que mas bien generaba descontento entre ellos.

Esta situacién provocé debates sobre las diferentes formas de entender y aplicar la
autonomia municipal. Después de varios intercambios de ideas y discusiones, se lleg6 al
consenso de aprobar el articulo 170 tal como se conoce hoy, estableciendo una autonomia
municipal fuerte y fundamentada en la soberania del pueblo. Sin embargo, es importante
destacar que esta autonomia no es absoluta, como consideraron los constituyentes, ya que

debe ejercerse dentro de ciertos limites, denominados "tutelajes”. Esto significa que la
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legalidad de las acciones municipales siempre debe estar en conformidad con la ley.

(Resolucién N°05445-1999)

En el considerando V de esta resolucion, se detallan las diversas atribuciones
municipales, lo que clarifica el amplio margen de accién que tienen las municipalidades
en su territorio, con el fin de llevar a cabo un buen desarrollo y gestién en sus

comunidades.

La doctrina también discute las funciones municipales con diversos grados de
autonomia, definiendo la autonomia municipal como "el poder de la municipalidad para
determinar la politica en todas las materias de cardcter propiamente local sin la
intervencion de una autoridad externa, ya sea del Estado o de alguna de sus divisiones"
(Row, citado en Marin, 1989, p. 143). En este contexto, Row expresa de manera clara que
las municipalidades actuan sin la influencia de otras autoridades, subrayando que sus
decisiones son exclusivas de quienes han sido designados para mantener el orden dentro
de su territorio.

Por otro lado, en relacion con la autonomia territorial municipal, el Voto No. 5445-

99 es el mas significativo de todos los emitidos por la Sala Constitucional. En esta
sentencia, el Voto No. 5445-99 establecio que las municipalidades o gobiernos locales
operan de manera descentralizada en relacion con el Gobierno de la Republica.

Estos gozan de una autonomia constitucionalmente garantizada y reforzada, que
se manifiesta en el ambito politico mediante la determinacion de sus propias metas y los
medios normativos y administrativos. Esta autonomia les permite cumplir con todo tipo
de servicios publicos para satisfacer el bien comun en su colectividad.

Las entidades territoriales son de naturaleza corporativa y publica no estatal,

dotadas de independencia en materia de gobierno y funcionamiento. Esto implica, por
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ejemplo, que la autonomia municipal abarca aspectos tributarios que requieren
autorizacion legislativa para su validez, asi como la contratacion de empréstitos y la

elaboracion y gestion de sus propios ingresos y gastos, con potestades genéricas.

La Contraloria General de la Republica no tiene la autoridad para sustituir el
presupuesto municipal; su competencia se limita a aprobarlo o desaprobarlo. Asimismo,
no se le puede atribuir la potestad de imponer responsabilidades civiles o disciplinarias a
los empleados municipales, ni de ordenar sanciones. Sin embargo, puede emitir
recomendaciones en el ambito del empleo pablico. Las municipalidades estan sujetas a
los reglamentos de la Contraloria General de la Republica en lo que respecta a los aspectos
conocidos como autébnomos y de servicio. No obstante, los reglamentos para el uso de

vehiculos municipales quedan excluidos.

Esta potestad se otorga exclusivamente a estos funcionarios, lo que implica que
las decisiones incluyen la administracion del presupuesto, la respuesta a las necesidades

locales y la asignacion de recursos humanos necesarios para cumplir con esas demandas.

En relacion con estas afirmaciones, Marin Oscar, en su argumentacion, recurre a
Carrasco, quien expone que la capacidad efectiva de los ayuntamientos para satisfacer las
expectativas individuales de los habitantes del canton puede resultar muy dificil. Segin
Carrasco, "Es el derecho y la capacidad efectiva que tienen los ayuntamientos para regular
y administrar bajo su responsabilidad aquella parte de los asuntos publicos que viene
delimitada por la Constitucion o por la ley. Significa, igualmente, la capacidad residual
para tener iniciativas en todo aquello que no esté expresamente atribuido a otra entidad
ni expresamente excluido de la competencia municipal™. (Carrasco, citado en Marin,

1989, p. 143)
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En este caso, Carrasco expone la potestad de accion de las municipalidades y su
alcance, dado por la misma Constitucién Politica, en cuanto a las regulaciones y la
administracion, otorgando un amplio espectro de manejo y siendo solo delimitado por los
territorios u otras entidades que tengan a cargo esas acciones. Esto refuerza su capacidad
de planificacién y toma de decisiones dentro de su territorio. Es notorio en la doctrina
cémo el manejo de la administracién que se ha otorgado a las municipalidades no es
simplemente una afirmacion, sino que tiene fuerza constitucional para su accionar, y no
se debe menoscabar con leyes menores ni opacar su nivel de accion en perjuicio del

servicio que brindan a sus contribuyentes.

De aqui surge el crecimiento de las municipalidades en términos de alcances y
disposiciones con la creacién del Codigo Municipal en 1998, lo que permitié dotarlas de
instrumentos legales modernos para asumir un verdadero rol de gobierno local y

fortalecer ain més su Autonomia Municipal.

Como primer punto, es importante definir el significado de la palabra autonomia,
que en su aspecto juridico tiene dos alcances importantes. En el derecho privado, se
entiende como la capacidad de obrar juridicamente reconocida. En cuanto a la autonomia
municipal, su concepto administrativo se desglosa en tres categorias: pura, funcional y
técnica, lo que se refiere a "la facultad de la comunidad humana de gobernarse a si misma
mediante sus propias leyes y por autoridades elegidas en su seno". (Enciclopedia Juridica

Omeba, 1955, p. 961, citado por Hugo Charny)

En lo que respecta al término "Autonomia Municipal", se puede hacer referencia
a los griegos, quienes utilizaban "autonomo", y a los romanos, que empleaban
"autonomi", para referirse a los estados que se gobernaban con sus propias leyes y no

estaban sometidos a ningin poder extranjero (Bibliografica Omeba, 1979: 961). Estas dos
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culturas tenian claro el concepto de autonomia, que implicaba la independencia en el
manejo de su territorio y la capacidad para resolver sus asuntos internos.
Etimologicamente, "autonomia" significa "gobierno propio, facultad de legislar por si
mismo", derivado del griego "autos" (por si mismo) y "nomos" (ley) (Camacho, 1992:3;
Vindas, 1993b:64). Estos significados de autonomia siempre aluden a un tipo de gobierno
que se dirige a si mismo, dicta sus leyes, administra un presupuesto y elige sus

autoridades, aunque siempre bajo la tutela de un gobierno nacional.

En este contexto, la Sala Constitucional ha expresado su posicion sobre la
autonomia municipal, haciendo referencia al articulo 170 de la Constitucion Politica y al
articulo 4 del Cddigo Municipal. Estos dispositivos atribuyen a las municipalidades la
capacidad exclusiva y autbnoma de gestionar y promover intereses y servicios locales.
Ademas, subraya que esta autonomia implica la facultad de establecer politicas de accién
e inversion de forma independiente, especialmente frente al poder ejecutivo y al partido
gobernante. Esto confiere a las municipalidades la autoridad para desarrollar planes de
accion local y aprobar su propio presupuesto, reflejando asi las politicas previamente
acordadas por el Consejo Municipal, lo cual también implica un componente politico

significativo.

Dentro de otros lineamientos mencionados por la Sala en este voto, se deja claro
gue la misma doctrina establece un rango tipico de la autonomia local, que reside en la
forma en que estas entidades manejan sus asuntos a nivel territorial, ejerciendo su
potestad para establecer una linea politica propia en intereses y competencias, y para
establecer la linea de accion para resolver situaciones segun sus circunstancias en el
espacio que les corresponde. (Sala Constitucional, voto N°5445-99 de 14:30 horas del 14

de julio de 1999)
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Ademas, esta autonomia implica la eleccion de sus autoridades, la gestion de su
presupuesto y la administracidén de sus competencias, lo que incluye la autorizacion para

la recaudacion e inversion de sus propios ingresos.

La Autonomia Municipal abarca aspectos politicos, normativos, tributarios y
administrativos. En términos politicos, las autoridades municipales son elegidas mediante
un mecanismo democratico y representativo, designado por el pueblo para dirigir y
administrar todas las actividades necesarias para mejorar la vida en el territorio

correspondiente.

Desde el punto de vista normativo, la autonomia municipal implica la capacidad
de establecer su propio ordenamiento en las materias de su competencia, regulando
internamente la organizacion de los servicios que ofrece. En el ambito tributario, la
municipalidad tiene la facultad de crear, modificar, extinguir o eximir tributos necesarios

para proporcionar servicios de calidad a sus contribuyentes.

Por ultimo, la autonomia administrativa otorga a la municipalidad la facultad de
autoadministracién y libertad frente al Estado para tomar decisiones fundamentales en su
territorio. Esto tiene como objetivo resolver los problemas de sus ciudadanos y proponer

mejoras significativas en su calidad de vida.

Segun se destaca en el voto de la Sala, el rasgo distintivo de la autonomia
municipal radica en que el 6rgano fundamental del ente territorial es el pueblo, como
cuerpo electoral, y que el pueblo obtiene su orientacion politica-administrativa no del
Estado, sino de la propia comunidad; es decir, de la mayoria electoral de esa colectividad,
lo que implica que dicha orientacion politica puede diferir de la del Gobierno de la

Republica e incluso ser contraria (considerando 1V, voto 5445-99). Este enfoque subraya
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que la direccion y administracion provistas por la misma colectividad electoral otorgan la
fuerza necesaria para que la municipalidad se gestione y administre de manera autdnoma,

sin intervencion directa del Estado.

El articulo 169 de la Constitucion Politica establece claramente que la
administracion de los intereses y servicios locales en cada canton estd a cargo del
Gobierno Municipal, compuesto por un cuerpo deliberante de regidores municipales
elegidos por voto popular, junto con un funcionario ejecutivo, el alcalde, también elegido

democraticamente cada cuatro afios.

En virtud de estas disposiciones constitucionales, las funciones y actividades de
la municipalidad se extienden a todas las acciones necesarias para mejorar y atender las
necesidades del cantén. Esto incluye facultades jurisdiccionales, administrativas y
politicas, orientadas al beneficio del interés publico y destinado a satisfacer las

necesidades y promover el progreso del canton y sus habitantes.

La doctrina nos proporciona una definicion clara de la autonomia municipal: "El
poder de la municipalidad para determinar la politica en todas las materias de caracter
propiamente local sin la intervencion de una autoridad extrafia, ya sea del Estado o de una
de sus divisiones" (Row, citado por Marin, 1989, p. 143). En estas palabras, Row expresa
de manera sencilla que las municipalidades tienen la capacidad de tomar decisiones sin
la influencia de otra autoridad, lo que significa que estas decisiones corresponden
unicamente a aquellos que fueron designados para dirigir todo lo necesario para mantener
un orden especifico dentro del territorio a su cargo. Dentro de estas decisiones se incluye
la gestion del presupuesto y la provision de recursos humanos para satisfacer las

necesidades locales.



90

En relacion con estas afirmaciones, Marin, Oscar, hace referencia a Carrasco en

su argumentacion. Carrasco sostiene que la capacidad efectiva para satisfacer las
expectativas individuales de los habitantes del canton puede ser un desafio, pero destaca
que los ayuntamientos tienen el derecho y la capacidad efectiva para regular y administrar
bajo su responsabilidad aquellos asuntos publicos delimitados por la Constitucion o la
ley. Ademas, Carrasco senala que esto implica una capacidad residual para tomar
iniciativas en todo aquello que no esté expresamente atribuido a otra entidad ni excluido

de la competencia municipal. (Carrasco, citado por Marin, 1989, p. 143)

En este sentido, Carrasco resalta la potestad de accion de las municipalidades y su
alcance segun lo establecido en la Constitucion Politica, brindando un amplio margen de
gestion y decisiones dentro de su territorio, limitado inicamente por otras entidades o
territorios que tengan competencia en dichas acciones. Es indiscutible, dentro de la
doctrina, que la administracion municipal va mas alla de simples palabras, ya que posee
una fuerza constitucional para su accion y no debe ser menoscabada por leyes menores

que limiten su capacidad de servicio a los contribuyentes.

El concepto de Autonomia Municipal ha sido abordado de diversas maneras por
diferentes expositores, evidenciandose en las diversas doctrinas el enfoque sobre como
controlar y administrar sus territorios, asi como organizar su direccién legal. Se observa
la existencia de una autonomia Administrativa, Politica y Econdmica, aunque los
constituyentes establecieron que no seria absoluta, sino sujeta a supervision por parte de
la Contraloria General de la RepuUblica para garantizar la legalidad de sus acciones. Esta
capacidad ha sido respetada desde sus inicios por los diferentes 6rganos relacionados, sin

intervenir en sus alcances.
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Es fundamental que la Autonomia Municipal sea solida para garantizar una
administracion eficaz de los territorios y fomentar un desarrollo préspero sin intervencion
del poder Ejecutivo en asuntos que podrian afectar los intereses locales. Un ejemplo claro
es la Ley Marco de Empleo Publico, que interviene directamente en la gestion
administrativa de las municipalidades y sus trabajadores, impactando negativamente en
la prestacion de servicios.

Anélisis de resultados de variables objetivo 3

Surge la interrogante sobre las razones por las cuales la normativa de la Ley Marco
de Empleo Publico limita la capacidad de las Municipalidades para afectar su presupuesto
al nombrar o requerir nuevos puestos necesarios. Se ha identificado como variable de
interés el andlisis de estas limitaciones impuestas por dicha ley. Para abordar esta
cuestion, se han empleado diversos instrumentos, incluyendo el anélisis de doctrina,
jurisprudencia y normativa pertinente.

Para comprender el origen de la Ley N°10159, Ley Marco de Empleo Publico, es
crucial contextualizarla dentro del gobierno de Carlos Alvarado en 2018. En conjunto con
la ministra de Hacienda, Rocio Aguilar, se present6 ante la Asamblea Legislativa un plan
destinado a contener el gasto publico. Esta legislacion surgié como respuesta a la
percepcion generalizada de un gasto publico desproporcionado y mal dirigido, con la
intencion de mejorar su gestion.

Sin embargo, la implementacion de estas medidas provocd una fuerte oposicion
por parte de los sindicatos de empleados publicos, quienes el 10 de septiembre iniciaron
huelgas en protesta, argumentando que la reforma fiscal implicaba persecucion y
represion hacia los huelguistas.

El 8 de abril de 2019, el Poder Ejecutivo presento la reforma del empleo publico

ante la Asamblea Legislativa. Esta medida se percibié como una mas de las acciones de
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persecucion del poder Ejecutivo contra los empleados publicos y los sindicatos,
especialmente porque ain estaba en discusion en el parlamento la iniciativa para limitar
sus acciones. El 16 de enero, la ley antisindical fue aprobada en segundo debate, y el 20
de enero de 2020 fue firmada por Alvarado. Este gobierno, en plena pandemia, intentaba
restringir cualquier forma de manifestacion u oposicion por parte de los empleados
publicos.

Lallegada de la pandemia del COVID-19 en Costa Rica afiadi6 una capa adicional
de complejidad, desviando la atencidon hacia las emergencias y decisiones urgentes
relacionadas con la contencion de los contagios y la gestion de la enfermedad en el pais.
(El Gobierno de Carlos Alvarado y la contrarrevolucion neoliberal en Costa Rica, Ivan

Molina Jiménez, David Diaz Arias, Editores)

El 1 de agosto de 2021, la Sala Constitucional encontr6 35 inconstitucionalidades
de fondo en la Ley Marco de Empleo Pablico. Estas discrepancias pusieron en entredicho
la constitucionalidad de la ley y requerian ser corregidas y aclaradas para poder avanzar.
Es notable que entre las disposiciones de la ley se mencionaba a las municipalidades y su
relacion, especialmente en el articulo 2, donde se sefialaba que algunas de sus normas
vaciaban de contenido la autonomia de gobierno de estas entidades. Ademas, los articulos
6 y 7 fueron declarados inconstitucionales, ya que sometian a las municipalidades a la

direccion del Poder Ejecutivo y a la regulacion del MIDEPLAN. (Delfino, 2021)

El libro "El Gobierno de Carlos Alvarado y la contrarrevolucién neoliberal en
Costa Rica", editado por Ivan Molina Jiménez y David Diaz Arias, presenta diversas
circunstancias que rodearon la creacién de la Ley Marco, inicialmente concebida para el
fortalecimiento de las Finanzas Publicas. Esta ley abordaba la premisa del excesivo gasto

publico en salarios de empleados, proponiendo como solucion su reduccion (p. 148).
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En ese momento, ya se habia puesto en tela de juicio la dedicacion exclusiva y los
beneficios adicionales existentes, lo que allan6 el camino para los recortes y la
reestructuracién del empleo publico. Segun la percepcion de muchos, los empleados del
sector publico disfrutaban de privilegios desproporcionados, y esta era la problemética
que el Ejecutivo buscaba abordar, encontrando respaldo en el sector privado y en las
fracciones politicas dominantes en la Asamblea Legislativa, lo que llevo a socavar los

derechos del sector publico.

En resumen, la implementacién de la Ley Marco de Empleo Publico buscaba
principalmente reducir el tamafo del sector publico y eliminar gastos considerados
superfluos por el Poder Ejecutivo. Esto implicaba eliminar los escalafones y otras
garantias adquiridas a través de convenciones colectivas, lo que resultd en un
congelamiento de salarios para muchos trabajadores y en la renuncia de varios

profesionales en diferentes entidades.

Un ejemplo de esto es la renuncia del tnico Odontdlogo forense del Poder
Judicial, quien argument6 que los salarios eran muy bajos y que se le negaba el
reconocimiento de la dedicacion exclusiva. Este reportaje menciona que, desde la entrada
en vigor de la ley, 23 profesionales en medicina forense y 12 en psiquiatria han
renunciado, lo que plantea serias preocupaciones sobre la calidad y la capacidad de

atencion en Costa Rica. (Semanario Universitario, 9 de enero de 2024)

Es importante destacar que, aunque este andlisis no cuenta con informacion
adicional sobre las renuncias en otras instituciones publicas, es cierto que muchos
empleados se han pronunciado sobre el impacto del congelamiento salarial y la

eliminacion de beneficios adicionales.



94

Este aspecto se vuelve crucial a medida que los costos de vida aumentan,
incluyendo servicios basicos como agua, luz, alimentos y combustible, entre otros. La
falta de ajustes salariales puede llevar a que muchos empleados busquen oportunidades
laborales mejor remuneradas en otros lugares. Sin embargo, surge una interrogante sobre
qué ocurrira con aquellos que no encuentren alternativas laborales y opten por quedarse
en sus puestos actuales.

En este contexto, es importante considerar que la calidad del servicio publico
puede verse afectada si los empleados no estan motivados para ofrecer su mejor
desempefio. Ademas, es necesario reflexionar sobre la generalizacion de calificaciones
negativas hacia los empleados publicos, ya que esto puede generar desmotivacion y
afectar la percepcion del servicio que brindan, independientemente de su desempefio
individual.

Analisis de resultados de variables objetivo 4

El proposito es determinar de qué manera la Ley Marco de Empleo Publico afecta
la autonomia municipal, la cual esta respaldada por una jerarquia superior, que es la
Constitucion, tanto en su aspecto financiero como en su administracion. Ademas, se
analizara como los efectos de dicha ley impactaran a los empleados municipales y la

manera en que influird en la prestacion de servicios a los contribuyentes.

Para llevar a cabo este analisis, se emplearon diversos instrumentos
metodoldgicos. Se examind la doctrina, la jurisprudencia y la normativa relacionadas con
la autonomia municipal establecida en la Constitucion, con el objetivo de determinar
cémo mantener un control completo de su gestion sin la interferencia de la Ley Marco de

Empleo Publico.
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Con el propdsito de ofrecer una mejor perspectiva sobre el manejo de las

municipalidades y su relacion con entidades externas, es fundamental analizar el proceso

historico iniciado en la década de los cuarenta, el cual sembré la desconfianza respecto al

funcionamiento del Poder Ejecutivo. En respuesta a esta preocupacion, la Constitucion

de 1949 incorporé mecanismos de control robustos destinados a limitar y redistribuir su

poder.

Ejemplos de estos mecanismos son:

El servicio civil, una demanda sindical desde la década de 1920, se incluyd en la
Constitucidn en 1946 para que el empleo publico dejara de ser un botin politico.
El Tribunal Supremo de Elecciones, que eliminé el control del Poder Ejecutivo
sobre los procesos electorales.

El fortalecimiento de la autonomia frente al estado, aplicable a las
municipalidades, la CCSS y otras entidades descentralizadas.

La elevacidn a rango constitucional del régimen de autonomia universitaria para
las “instituciones de cultura superior”, otorgdndoles un mayor grado de
independencia gubernamental, conocido como autarquia.

La creacion de la Contraloria General de la Republica para fiscalizar la correcta

utilizacion de los fondos publicos.

El resultado fue la distribucion del poder pdblico en multiples entidades

independientes del Poder Ejecutivo, cada una con competencias especializadas. Esto no

solo limito el ejercicio del poder por parte del Gobierno de la Republica, sino que también

implicé una gestion publica mas compleja. No obstante, estas medidas limitaron el

autoritarismo y exigieron una gestion mas transparente y eficiente.
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Anélisis del Proyecto de Ley Marco de Empleo Publico

Este analisis se baso en el documento titulado “Sobre el proyecto de ley marco de
empleo publico”, publicado por la Rectoria de la Universidad de Costa Rica. En la
elaboracion de dicho documento participaron el Dr. Mauricio Castro Méndez, la Dra.
Anahi Fajardo Torres, el Dr. Roberto Garita Navarro, el Dr. Miguel Romén Diaz y la

Licda. Ana Cristina Viquez Cerdas.

En cuanto a su forma legal en la que la constitucionalidad de la autonomia
municipal ha de ser considerada al citarse extractos de diferentes jurisprudencias de la
Sala Constitucional en la que ha sefialado que la fijacion salarial forma parte de la

autonomia respectiva:

“Existen en nuestro ordenamiento juridico tres formas de autonomia: a)
administrativa, que es la posibilidad juridica de que un ente realice su cometido legal por
si mismo sin sujecion a otro ente, conocida en doctrina como la capacidad de
autoadministracion; b) politica, que es la capacidad de auto dirigirse politicamente, de
autogobernarse, de dictarse el ente a si mismo sus propios objetivos; y c) organizativa,

que es la capacidad de auto organizarse, con exclusion de toda potestad legislativa.

En los dos primeros casos, la autonomia es frente al Poder Ejecutivo y en el
tercero, también frente al Poder Legislativo. La autonomia organizativa es propia de las
universidades segun se desprende del articulo 84 de la Constitucion Politica y, por ello,

ajena a los fines de esta consulta, que se analizaran por separado.

Los otros dos grados de autonomia se derivan de la Autonomia Politica, cuyo
contenido sera propio de la ley (acto fundacional) que crea al ente. El ente descentralizado

creado por ley ordinaria esta subordinado a su contenido e involucra la potestad legislativa
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para modificarlo e incluso extinguirlo. Sin embargo, como la descentralizacién implica
que le corresponden al ente todos los poderes del jerarca administrativo, esto significa
que su personalidad abarca la totalidad de los poderes administrativos necesarios para

lograr su cometido de forma independiente.

La autonomia, usualmente, comprende las potestades de formular planes o fijar
los fines y metas del ente, de establecer los mecanismos internos de planificacion
funcional y financiera a traves de los presupuestos y, por ultimo, el ejercicio de la potestad
reglamentaria autonoma. Estas lineas generales sobre la autonomia estan dirigidas a la

descentralizacion administrativa creada por la ley ordinaria”.

En el punto V, continda sefialando sobre los Limites del Poder Central Frente a la
Autonomia. En términos generales, es importante sefialar algunas limitaciones frente a la
autorizacion constitucional para auto administrarse. Doctrinariamente, existe consenso en
afirmar que esta prohibida toda forma de intervencién preventiva y anterior a la emisién
del acto por el ente auténomo, salvo las funciones de control previo como requisito para

la validez de esos actos (autorizaciones).

El Poder Central no puede actuar como jerarca del ente descentralizado, no puede
controlarlo limitando la actividad del ente por razones de oportunidad y tampoco puede
actuar como director de la gestion del ente autbnomo mediante la imposicion de

lineamientos o de programas basicos.

Todas estas caracteristicas de los entes descentralizados, que tienen su origen en
una ley reforzada (articulo 189, inciso 3, de la Constitucion Politica), son igualmente

aplicables, en lo pertinente, a las instituciones autonomas creadas por la propia
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Constitucion Politica, salvo que prevalecen las condiciones que esta, en forma especial y

exclusiva, ha dado al ente. (Sala Constitucional, voto No. 6256-94)

En el apartado XL. sobre la Fijacion de Salarios sigue manifestando: El articulo
76 del Codigo Municipal es impugnado en cuanto establece una categorizacion de las
municipalidades debido al presupuesto y confiere al Instituto de Fomento y Asesoria
Municipal, en coordinacién con la Contraloria General de la Republica, la tarea de fijar
los salarios de los entonces Ejecutivos Municipales y sus aumentos en relacion con los
presupuestos de estas. Esto se estima violatorio de la autonomia municipal y del principio

de razonabilidad. (Codigo Municipal, 2020)

Conforme a lo dicho anteriormente en esta sentencia, esta disposicion es
absolutamente inconstitucional, en abierta violacion de la autonomia administrativa de
las municipalidades definida en el articulo 170 de la Constitucién, ya que la fijacion del
salario de su alcalde (antes Ejecutivo) es materia propia de su gobierno y administracion.

Esta tarea debe corresponder a sus autoridades, conforme a las funciones que
tienen encomendadas, y debe estar en relacion proporcional con el presupuesto de la
municipalidad, tal como se define en el articulo 20 del Codigo Municipal, nimero 7794.
Por lo tanto, la frase del parrafo tercero del articulo 76 que dice "La Contraloria General
de la Republica y el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal fijaran, anualmente, los
salarios de los ejecutivos municipales, con base en el monto de los presupuestos

municipales a que se refiere este articulo” resulta inconstitucional.

Esta inconstitucionalidad es declarativa y retroactiva a la fecha de entrada en vigor
de la norma, es decir, el seis de noviembre de mil novecientos ochenta y seis. (Sala

Constitucional, voto No. 5445-99)
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En el &mbito de la autonomia municipal, se observa la inclusion de la definicién
administrativa y gubernamental de su politica salarial interna. Es importante destacar que

esta politica debe mantener una proporcionalidad con el presupuesto municipal asignado.

Se puede afirmar que el mandato constitucional, derivado de adoptar principios
fundamentales para garantizar la eficiencia administrativa, la seleccion de personal
basada en idoneidad comprobada y la estabilidad en el empleo (articulos 191 y 192), no
implica ni puede implicar el establecimiento de un poder directivo por parte del gobierno

central o cualquier 6rgano externo.

Esto incluye a la Contraloria General de la Republica o la Direccién de Servicio
Civil, para la fijacion de los derechos, salarios y demas aspectos de la relacion de empleo
publico, no es adecuado que sea el MIDEPLAN el ente rector sobre instituciones
autonomas que disfrutan de autonomia administrativa. Mucho menos deberia tener
autoridad sobre entidades que ademas poseen autonomia organizativa, como lo propone

alguna version del Proyecto de Ley Marco de Empleo Pablico.

Es crucial destacar que la autonomia organizativa es considerablemente mas
amplia que la autonomia administrativa que disfrutan otras entidades autbnomas. Esta
capacidad les permite establecer sus propias normas de autogobierno, incluyendo

regulaciones internas sobre trabajo y salario.

No se desconoce que la autonomia de las entidades descentralizadas debe
relacionarse con los principios de tutela administrativa, coordinacion, planificacion y
vigilancia de los servicios publicos que rige entre la Administraciéon Central y los entes

descentralizados, derivados del articulo 140 inciso 8 de la Constitucion Politica.
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La Sala Constitucional estableci6 que la potestad de coordinacion, por parte del
Poder Ejecutivo, es aplicable con relacion a la entera Administracion Publica
Descentralizada, conjugando los diversos centros de accion publica bajo coincidentes
lineamientos de accidn unitaria y coherente lo que incluye a los entes publicos que poseen
autonomia politica, como las municipalidades. (Voto 5445-1999)

En consecuencia, la coordinacion y planificacion a cargo de la Administracion
Central sobre las entidades descentralizadas, es juridicamente admisible desde el Derecho
de la Constitucion, y éstas ultimas deben sujetarse a los lineamientos y criterios de
coordinacion, equilibrio, planificacion y armonizacién administrativa de la primera.

Sin embargo, la Administracion Central no puede dictar lineamientos ni
directrices para ordenar los actos de las entidades descentralizadas, ni dictar 6rdenes,
instrucciones ni circulares, segiin lo establece expresamente el articulo 99 de la Ley
General de la Administracion Publica, porque esos institutos son propios de una relacion
de jerarquia y no de tutela administrativa.

Adicionalmente a estas observaciones de caracter estructural, existen multiples
aspectos en el proyecto, que generan problemas que no son menores. Aunque con una
menor profundidad en el analisis, sefialamos algunas de ellas.

a) Competencias otorgadas a MIDEPLAN, al Ministerio de Hacienda o al Servicio Civil
para la fijacion salarial.

El proyecto establece como competencia de MIDEPLAN o del Servicio Civil, la
determinacion de la metodologia por medio de la cual se fijaran los salarios en todo el
sector publico. Esto presenta varios problemas graves. El primero de ello se refiere a la
violacidn de las autonomias administrativas, segtn lo dicho anteriormente. El segundo es

que impide la negociacion salarial por medios colectivos, sea por medio de la negociacion
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colectiva, o por medio de la Comision Negociadora de Salarios del Sector Publico, todo

lo cual viola el articulo 62 de la Constitucion y el convenio 98 de la OIT.

Supeditar la negociacion colectiva en materia salarial a los lineamientos
unilaterales establecidos por la administracion publica, sea por MIDEPLAN, por el
Ministerio de Hacienda o por Servicio Civil, viola el derecho a la negociacion colectiva,

lo cual ha sido ya sefialado para Costa Rica en afios anteriores.

Por ejemplo, respecto del Reglamento de Negociacion Colectiva para los
Servidores Publicos, promulgado por medio de acuerdo de Consejo de Gobierno nimero
162 de 6 de octubre de 1992, el Comité de Libertad Sindical de la O.I1.T.: “sefiala a la
atencion del Gobierno que la homologacion por las autoridades de acuerdos colectivos
suscritos por las partes para que puedan entrar en vigor es contraria a los principios de la
negociacion colectiva (véase Recopilacion de decisiones y principios del Comité de
Libertad Sindical, cuarta edicion, 1996, parrafos 869 a 874), y del Convenio No. 98 (...)
y urge al Gobierno a que se asegure de que la Comisién Nacional de Homologacién y
Ratificacion -- integrada por ministros y cuyas funciones actuales son incompatibles con
los principios de la negociacion colectiva -- no altere el contenido de lo que acuerden las
partes de manera definitiva” (Comité de Libertad Sindical, Informe ntim. 320, Caso(s)

nam. (s). 2030).

En conclusidn, se deducen los siguientes resultados:

a) El proyecto busca centralizar el control y establecer unilateralmente las

condiciones salariales y laborales.

b) Esto contradice los diversos regimenes de autonomia constitucional.
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c) El proyecto se fundamenta en un enfoque del empleo publico construido sobre bases
autoritarias y unilateralistas, caracteristicas del constitucionalismo clasico, lo cual
transgrede el constitucionalismo social incorporado explicitamente en nuestro bloque de
constitucionalidad a través de las garantias sociales y los tratados fundamentales de

derechos humanaos.

d) Las autonomias se justifican no solo como instrumentos para limitar el poder del
gobierno central, sino también como medios para potenciar la eficiencia en cada ente
publico autébnomo, asi como para garantizar la libertad de expresion y el ejercicio de

précticas democraticas.

e) Ademas, el proyecto prohibe, limita o vacia de contenido, de forma inconstitucional,

la libertad sindical y la negociacion colectiva.

f) El salario global tiende a convertir los salarios en instrumentos de politica econdmica,
facilmente congelable o reducible con objetivos fiscales, violando la naturaleza de los
salarios establecida en la Constitucion Politica como instrumento de distribucion de la

riqueza y movilidad social.

g) Asimismo, el salario global impide la negociacidon colectiva sobre salarios y beneficios

salariales, en violacion de lo expresamente sefialado por la Sala Constitucional.

h) Crea competencias en manos de MIDEPLAN, el Ministerio de Hacienda y/o la
Direccion General de Servicio Civil que trascienden por mucho los objetivos
expresamente establecidos en los articulos 191 y 192 de la Constitucion (eficiencia,

nombramiento con base en idoneidad comprobada y estabilidad en el empleo).
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i) Homogeniza entes publicos que son radicalmente diversos en la naturaleza de sus

funciones (administrativas y no administrativas).

j) La gestion de evaluacion se centraliza, violando las autonomias constitucionales.

La Ley Marco de Empleo Publico tiene efectos significativos en los empleados
municipales y repercute directamente en la prestacion de servicios a los contribuyentes,
generando preocupaciones fundamentales. Su implementacion puede modificar las
condiciones laborales, el rendimiento y la estabilidad laboral de estos empleados.
Ademas, se anticipan cambios significativos en la manera en que se ofrecen los servicios
publicos a los contribuyentes, lo cual podria afectar la eficiencia, la calidad y la
disponibilidad de dichos servicios.

La Sala Constitucional sostuvo que existia un cuerpo legal que debia regular el
servicio publico y sefnald textualmente que: "El articulo 191 emplea el término 'estatuto’
de servicio civil en vez de 'régimen' de servicio civil, lo cual tuvo su sentido, pues sobre
el criterio minoritario que abogaba por una regulacion dispersa, prevalecio la tesis de que
fuera un estatuto, un solo cuerpo legal, el que regulara el servicio publico, desarrollando
las garantias minimas establecidas por la Constitucion" (Sala Constitucional, No. 1119-
90 de las 14 horas del 18 de septiembre de 1990).

Este mismo criterio fue reiterado por el maximo tribunal Constitucional al sefialar
que “... si debe quedar claro que constitucionalmente el Estatuto de Servicio Civil debe
ser Unico para todos los servidores estatales, en los términos que el propio articulo 192
Constitucional establece” (Sala Constitucional, No. 1588-91 de las 9:30 horas del 16 de
agosto de 1991).

Con el tiempo la Sala también establecio una distincion con referente a los entes

descentralizados comunes, y los entes que gozan de una autonomia administrativa plena,
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tal como las municipalidades y otros entes que en este informe se mencionan, “V.- Debe
considerarse también que el régimen de autonomia administrativa concedido a las
instituciones descentralizadas por el articulo 188 de la Constituciéon Politica, no
comprende el régimen del Servicio Civil, respecto del cual el legislador estd facultado
para definir las condiciones generales de trabajo que deben imperar en toda la

administracion publica.

En este sentido, la politica salarial del Gobierno forma parte integral de la politica

de empleo publico estatal, que debe constituir un régimen uniforme y universal.

VI.- Las instituciones descentralizadas no fueron parte de un régimen o “estatuto” del
servicio civil, ademas de razones de indole politica. El articulo transitorio del articulo 140
de la Constitucion Politica, referente al Estatuto, establecia que: "...podra disponer que
sus normas se apliquen gradualmente a los diversos departamentos de la Administracién
Publica; en todo caso, dicha ley debera proteger a la totalidad de los servidores publicos
incluidos en el inciso segundo del articulo 140, a mas tardar el ocho de noviembre de mil

novecientos cincuenta y nueve..."

Esto defini6 una primera etapa en la que la totalidad del Poder Ejecutivo Central
formaria parte del régimen del Servicio Civil y paulatinamente serian incorporadas las
demas dependencias, lo que no ocurrid. VII.- Definida la politica salarial como parte de
la politica de gobierno, es necesario reiterar que cuando el constituyente descentralizo el
Poder Ejecutivo, procurd evitar las injerencias arbitrarias y anti técnicas en cuanto a la
gestion de cada una de esas instituciones, definida por ley.

Sin embargo, el legislador constituyente no optd por crear un régimen salarial o
laboral separado del Poder Ejecutivo central. No hay duda de que el Titulo XV, Capitulo

Unico de la Constitucion Politica tiene como antecedente inmediato la practica anterior



105
de destituir masivamente a los funcionarios y empleados estatales con cada cambio de
gobierno.

La antitesis de esta practica es un sistema de servicio publico estable, profesional
y permanente, regido por un cuerpo normativo integrado y coherente. Se establece asi un
régimen Unico de empleo para los servidores publicos que abarca todas las instituciones
del Estado. (Sala Constitucional, No. 6577-95. En igual sentido, voto N°6095-94)

La Sala sefiala la separacion del Poder Ejecutivo y estas entidades para evitar
injerencias arbitrarias y anti técnicas en la gestion de cada una de las instituciones
definidas constitucionalmente con autonomia. Esta separacion protege a los trabajadores
de estas instituciones y los separa de posibles represalias politicas. Este principio es
patente en el voto No. 5445-99, donde se discute la autonomia municipal y se destaca
tanto la auto normacioén como la auto administracion, que liberan a estas entidades frente
al Estado para la toma de decisiones fundamentales.

Es claro que cualquier intervencion del Estado en el manejo o la toma de
decisiones de estas instituciones constituye una violacion de sus derechos, garantizados
tanto por la Constitucion como por la jurisprudencia. La jurisprudencia subraya
constantemente que la autonomia no debe ser transgredida ni manipulada por fuentes

externas impuestas por el Poder Ejecutivo.

En dicho informe también se expresa que la fijacion de los salarios es parte de la

autonomia municipal, haciendo referencia al voto No. 6256-94:

“V.- LIMITES DEL PODER CENTRAL FRENTE A LA AUTONOMIA. También en
forma general, debemos sefialar algunas limitaciones frente a la autorizacién
constitucional para administrarse. Doctrinariamente, existe coincidencia en afirmar que

esta prohibida toda forma de intervencion preventiva y anterior a la emision del acto por
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el ente autdnomo, salvo las funciones de control previo, como requisito para la validez de

€s0s actos (autorizaciones).

El Poder Central no puede actuar como jerarca del ente descentralizado: no puede
controlarlo limitando la actividad del ente por razones de oportunidad; y tampoco actuar
como director de la gestion del ente autbnomo mediante la imposicion de lineamientos o

de programas bésicos.

Todas estas notas caracteristicas de los entes descentralizados, que tienen su
origen en una ley reforzada (articulo 189 inciso 3) de la Constitucion Politica, son
igualmente aplicables, en lo pertinente, a las instituciones autonomas creadas por la
propia Constitucion Politica, salvo que prevalecen las condiciones que esta, en forma

especial y exclusiva, le ha dado al ente. (Sala Constitucional, voto No. 6256-94)

Como resultado de este andlisis sobre la autonomia municipal, se procedera a
clasificar e identificar su naturaleza, cualidades, asi como su alcance, materia y grado.
Para ello, se tomara en consideracion el dictamen emitido por el Dr. Antonio Moles

Caubet (1963).

En este analisis, Moles menciona que el concepto procede del Iéxico juridico en
el campo del derecho publico. EI mismo término sirve para designar objetos diferentes y
la autonomia es sindnimo de soberania cuando se refiere a la autodeterminacion de los

Estados, refiriendose al vocablo griego "pliteya autobnomos".

Este término se aplica para enunciar la autonomia de entidades menores (regiones,
condados, municipios); la autonomia de otras personas juridicas provistas del elemento
territorial, como los institutos autdbnomos; y la autonomia despersonalizada en las

Ilamadas haciendas auténomas. Ademas, autonomia, autarquia y autogobierno (“self-
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government™) se identifican indebidamente, al igual que autonomia y autoformacion,

aparte del uso incorrecto deslizado en algunos textos constitucionales.

Moles da como ejemplo la Constitucion Venezolana de 1961, que declara a los
jueces "auténomos" (articulo 204). Esto ha merecido la debida repulsa de los tratadistas
italianos, como Luigi Rossi y Carlo Giannastasio. Rossi (1939) sefiala en su obra
"Analisis della divisione dei poteri" que tal identificacion es incorrecta (Scritti vari di
Diritto Pubblico, Vol. VI). Giannastasio (1956) también critica esta nocion en su libro
"La Magistratura”, destacando la triple independencia que deberia caracterizar a los
jueces en el ejercicio de sus funciones: constitucional, funcional e institucional.

(Commentario Sistematico alla Costituzione Italiana, Vol. Il, p. 163)

En lugar de la nocion de "autonomia”, el articulo 163 de la Constitucion Italiana
atribuye a los jueces una triple independencia en el ejercicio de sus funciones:

constitucional, funcional e institucional.

En relacion con la definicion precisa, Moles Caubet explica que la autonomia se
presenta como el "estatus" juridico de un sujeto de Derecho Publico, determinando su
forma de ser y afectando sus capacidades de accion. Este estatus constituye una capacidad
legal no originaria, a diferencia de la soberania, que es un atributo necesario, sino
derivado, conferido por la Constitucion o la Ley. Segin Moles, toda autonomia se reduce
en Ultima instancia al ejercicio de poderes especificos que abarcan distintas areas

tematicas.

La extension de la autonomia esta determinada por la cantidad y la variedad de
estos poderes y areas. Moles subraya que la autonomia esta delimitada por el ambito del

poder o funcién territorial en el que se ejerce, establecida por la misma Constitucion.
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Aunque el Gobierno implementd una ley con la intencion de controlar y reducir

los salarios abrumadores de algunas instituciones, buscando asi un ahorro y mejor
solvencia para el gobierno central, esta medida no ha logrado el propésito esperado. La
propuesta original apuntaba a alinear los salarios con la realidad nacional. Sin embargo,
no ha cumplido con sus objetivos. Desde el inicio, el bloqueo de las convenciones
colectivas y el derecho a huelga fueron puntos clave en su intento por controlar a los
trabajadores publicos, a quienes se les atribuyen muchos problemas que, en realidad, no

son causados por ellos.

Ante tales descripciones es indiscutible que a la Ley Marco de Empleo Pabico se
le han dado atribuciones que no le competen en cuanto al manejo o control de los
presupuestos administrativos de las municipalidades siendo esta una clara violacion al
principio de division de poderes del Estado, tal como se le da en las multiples funciones,
responsabilidades y decisiones que esta ley le otorga al MIDEPLAN, ya que es nombrado

como ente contralor en lo respectivo al régimen d empleo publico.

Es indudable que en este analisis se ha demostrado que el constituyente ha
establecido en la Constitucion Politica los principios de separacion de poderes y la
autonomia de algunas instituciones, como las Municipalidades, con el propdsito de
garantizar un sistema de "pesos y contrapesos". Esto evita la manipulacién en la gestion

de presupuestos y administracion que se lleva a cabo en este nivel.

Realmente se debe dejar claro la separacion que existe entre los 6rganos que estan
adheridos por asi decirlo al gobierno central, que dependen econémicamente de este, y
las municipalidades, quienes recaudan impuestos y a pesar de generarle ingresos al
gobierno, no depende de este, ya que lo recaudado se utiliza para pagar salarios de los

empleados, asi como gastos que existan nivel local, por lo que interferir o adherir la ley
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de empleo publico y aplicarlo a la normativa municipal es contrario a derecho y va en

contra de los principios ya establecidos en la ley municipal y la constitucion politica.

Siendo que esta ley determina una serie de mecanismos que en su control lo que
decide es eliminar las convenciones colectivas reconocidas tanto a nivel nacional como
internacional por medio del reconocimiento de la OIT se ha dado a estas en sus derechos
garantizados de las anualidades que serian eliminadas y el congelar los salarios siendo un
claro ataque tanto a los trabajadores publicos como a sus familias ya que en tanto estos
se vean limitados en sus ingresos no podran hacer frente al creciente gasto y elevado costo
de la vida que constantemente aumenta y es aqui en el tanto de como ya se describio
muchos excelentes trabajadores toman la decision de buscar en otros lugares un mejor
trabajo y salario dejando desbalanceado el servicio de calidad que se brinda en las

instituciones publicas.

Es claro que durante mucho tiempo y con el esfuerzo de muchos los empleados
publicos mediante las convenciones colectivas se ha reconocido la antigliedad mediante
las anualidades y ahora se les congelan los salarios por tiempo indefinido y que a otros
con menos tiempo se les equipare estos salarios, sin pensaren la inflacién anual por varios
afios, lo que tendrad un efecto negativo en cascada sobre otros derechos econémicos y
sociales, es claro que la Ley Marco viola el principio constitucional de igualdad y de
equidad, es mas que visible que con dicha ley se violan tanto la autonomia presupuestaria
constitucional de las instituciones como también lesiona la seguridad juridica y el de la
no interdiccién y arbitrariedad del poder ya que le otorga al MIDEPLAN la potestad de

reducir las planillas de las instituciones con independencia y autonomia constitucional.

Y siguiendo en esta linea no basta mencionar que se viola el debido proceso y los

principios de audiencia e inocencia ya dentro de esta ley también se plantean nuevas
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causales de despido a través de las evaluaciones de desempefio sin dar un claro
mecanismo de como se desarrollan las mismas y bajo qué mecanismos estas se llevan a
cabo e introduciendo nuevas causales de despido siendo claro que se viola el debido
proceso y el quebranto de las etapas que garantizan su legalidad , la busqueda de la verdad
en el proceso, el principio de inocencia y peor aun violando las normas de la ley General

de la Administracion Publica que cubre a los empleados publicos.

Desde su creacion, la Ley Marco de Empleo Publico, en lugar de generar un orden
y reducir el gasto publico, ha provocado innumerables dudas y desanimo en la gestion
publica. Esto ha resultado en una incertidumbre sobre la aplicacion de muchas de sus
normas, lo que ha dejado a los empleados publicos desmotivados y desalentados en su
trabajo. Si bien es necesario un control del gasto publico, no se debe culpar a los
trabajadores publicos por el derroche de recursos que ocurre en muchas entidades, las

cuales gastan sus presupuestos sin medida y sin un control aparente.

Ademas, la autonomia municipal es violentada tanto administrativa como
presupuestariamente por la Ley Marco de Empleo Publico. Al interferir, manipular e
incluso decidir como se manejan las municipalidades, la ley quebranta lo que la
constitucion otorgé para que estas entidades se administraran y sirvieran a sus
comunidades. Esto deberia permitirles brindar un mayor beneficio a su gestién sin la
intervencion del Estado, que dicta lo que desea sin considerar el bienestar de los

administrados.
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Capitulo V. Conclusiones y recomendaciones

Conclusiones

Una vez concluida esta investigacion sobre el analisis juridico de la
constitucionalidad de la autonomia municipal en aplicacion del articulo 2 de la Ley

10159, Ley Marco de Empleo Publico, se aborda la siguiente pregunta de investigacion:

¢De qué manera afecta el articulo 2 de la Ley Marco de Empleo Publico al ir en
contra de la constitucionalidad de la autonomia de las municipalidades al intervenir en el

manejo de su autonomia financiera y administrativa?

Inicialmente, mediante el andlisis juridico, se buscaba establecer una definicion
clara del significado de la autonomia municipal y su constitucionalidad, tal como se
expresa en el articulo 170 de la Carta Magna, de una manera mas comprensible que la
propia Constitucion Politica de 1979. Esta autonomia es esencial y se origina en el
caracter representativo del gobierno local, la Unica descentralizacion territorial del pais,

encargado de administrar los intereses locales.

En este caso, las municipalidades pueden definir sus politicas de desarrollo
(planificar y acordar programas de accion) de manera independiente y sin la intervencion
de ninguna otra institucion del Estado. Esta facultad también incluye la capacidad de
dictar sus propios presupuestos y marcos de leyes y reglamentos internos, asi como la de

elegir a sus colaboradores para llevar a cabo estas tareas.

Esta investigacion se ha establecido con el propdsito de determinar factores que
indican que no existe una relacion directa entre la Ley 10159, Ley Marco de Empleo

Publico, y la autonomia municipal. Se concluye que las municipalidades cuentan con un
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presupuesto independiente del presupuesto del gobierno centralizado. Lo que significa
que no dependen de los fondos proporcionados por la Asamblea Legislativa, sino de lo
recaudado a través de impuestos locales, pagos de servicios y otras fuentes que las propias

municipalidades gestionan.

En este contexto, debido a variaciones territoriales, algunas municipalidades
recaudan considerablemente mas fondos que otras. Esto les proporciona un presupuesto
mas amplio no solo para abordar problemas locales e invertir en mejorar la calidad de
vida de sus habitantes, sino también para ofrecer salarios mas elevados.

Este hecho subraya que las municipalidades no estan sujetas a la influencia directa
de la Ley de Empleo Publico, dado que existe una notable disparidad derivada de sus
presupuestos personalizados. Este principio se alinea con la Constitucion, que constituye

el fundamento central del marco legal en Costa Rica.

Como se fundamentd en esta investigacion, la intervencion de la Ley Marco de
Empleo Pablico interfiere en la manera en que las municipalidades dirigen y establecen
sus presupuestos, lo cual genera conflicto y descontento respecto a los salarios de sus
trabajadores. Esta situacion puede llevar a la desercion de empleados municipales en
busca de mejores remuneraciones fuera de las municipalidades, dado que sus salarios se

ven afectados por esta ley.

Ademas, esta investigacion clarifica la separacion entre los 6rganos que estan
vinculados al gobierno central y dependen econdmicamente de él, y las municipalidades,
que recaudan impuestos y, aungue generan ingresos para el gobierno, no dependen
directamente de él. Estos ingresos se utilizan para pagar salarios y cubrir gastos a nivel

local. Por lo tanto, interferir o aplicar la ley de empleo publico a las normativas
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municipales es contrario a derecho y va en contra de los principios establecidos tanto en

la ley municipal como en la Constitucion politica de Costa Rica.

Al realizar esta investigacion, se llega a las siguientes conclusiones: las
municipalidades son corporaciones autonomas de derecho publico con personalidad
juridica y patrimonio propio. Su principal objetivo es satisfacer las necesidades de la

comunidad local y asegurar su participacion en el progreso econémico, social y cultural.

Este enfoque refleja el pensamiento de los prdceres de la patria durante los debates
de la Asamblea Constituyente de Costa Rica en 1949, donde se destaco la importancia de

examinar la autonomia municipal.

En este sentido, se menciona que "establecer una politica general en cuanto a
prioridades por las necesidades que afronta el pais en determinado momento, de acuerdo
con nuestro sistema democratico y segln lo establece la propia Constitucion Politica,
corresponde a cada Municipalidad en su jurisdiccion velar por los intereses y servicios
locales con exclusion de toda otra interferencia que sea incompatible con el concepto de
'lo local', en los términos que fija la Constitucion Politica”. (Resolucién N°05993-2002,

Sala Constitucional)

Se comparte y respalda la opinion de Baudrit Solera, quien sefiala que las
municipalidades enfrentan obstaculos debido a la intervencion del Ejecutivo en la
designacion de funcionarios y la gestion de organismos, como lo realiza el MIDEPLAN
utilizando las autoridades y facultades proporcionadas por la Ley Marco de Empleo
Pablico. Esta situacion pone en riesgo la autonomia constitucional de las
municipalidades, limitando asi sus capacidades funcionales para atender las necesidades

de sus contribuyentes.
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La discusion sobre la interferencia en la autonomia municipal durante la
constituyente fue debatida en relacion con el grado de autonomia que las municipalidades
tienen frente al poder ejecutivo. Segun Leiva Quirds (como se cita en Leiva Quirés, p.
229), "la autonomia otorgada a las municipalidades no es absoluta, sino relativa, pues esta

sometida a cierto tutelaje por parte del Estado.

Los presupuestos de las corporaciones municipales estaran sometidos a la
fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica”. Esto indica que se trata de una
fiscalizacion de las acciones que las municipalidades deben llevar a cabo, excluyendo el

manejo interno relacionado con sus empleados, salarios y cargos.

Cuando se aprobo el texto del articulo 170, la Asamblea Nacional Constituyente
establecio que las corporaciones municipales son auténomas, disefiando asi un sistema de
administracion local destinada a protegerlas o al menos a alejarlas de las influencias e

intromisiones del Poder Ejecutivo.

La idea de un gobierno local autobnomo implica que estaria sujeto a ciertos limites,
Ilamados "tutelajes"” por los constituyentes, en términos de su naturaleza y alcance. Con
un presupuesto propio generado por impuestos municipales, ademas de las contribuciones
al gobierno central, se financian gastos como los salarios de empleados municipales y
otros costos operativos. Por lo tanto, la generalizacion de los salarios seria il0gica, ya que
los presupuestos municipales varian considerablemente. En este contexto, la ley de

empleo publico no deberia afectar la autonomia municipal.

Ademas, se debe tomar en consideracion que la doctrina aclara los distintos grados

de autonomia municipal, definiéndola como "el poder de la municipalidad para establecer
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politicas en todas las areas de caracter local sin la intervencion de una autoridad externa,

ya sea del Estado o de alguna de sus divisiones" (Row, citado en Marin, 1989, p. 143).

Es manifiesto que las municipalidades actian en la toma de decisiones
administrativas de sus territorios sin la influencia de otras autoridades o entidades
externas. Sus funcionarios gestionan los presupuestos de manera independiente para
responder de manera clara y eficiente a las necesidades locales, sin interferencias ni

manipulaciones externas.

Este andlisis ha dejado claro que la Ley Marco de Empleo Publico ha sido
establecida con el propdsito de controlar las condiciones salariales y laborales de los
empleados publicos, lo cual contradice el régimen de autonomia municipal,
transgrediendo asi su constitucionalidad y vulnerando las garantias sociales y los tratados

fundamentales de los derechos humanos.

La Ley Marco de Empleo Publico busca convertir los salarios en instrumentos de
politica econdmica, impactando asi los salarios establecidos en la Constitucion Politica
como medio para la distribucién de la riqueza y la movilidad social. Esta medida afecta
negativamente la estabilidad de las municipalidades y la calidad de los servicios que estas

proporcionan a sus contribuyentes.

Al incorporar a las municipalidades en el articulo 2 de la Ley Marco de Empleo
Publico, no solo se minimiza, sino que también representa un claro ataque a la autonomia
constitucional. Desde sus inicios, los constituyentes pretendian establecer una separacion,
aunque no absoluta, si con una distancia y limitacion por parte del Estado para garantizar

que la gestidn que realizan ante sus pobladores no se viera disminuida ni perdiera valor.
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Esta transgresion afecta a los empleados publicos, depositarios de esta autonomia,

que prestan servicios y atencion en aras del desarrollo de sus comunidades.

Ademas, esta medida provoca la division del personal, lo cual dificulta el logro de
los objetivos municipales. No solo resulta inapropiada desde el punto de vista
administrativo, sino que también desnaturaliza la funcién municipal y reduce la
efectividad de las normas del Codigo Municipal, las cuales, derivadas del principio de

autonomia, regulan la labor de las corporaciones municipales.

En el contexto del Codigo Municipal, especificamente en su Articulo 2, se define
a las municipalidades como entidades "una persona juridica estatal con patrimonio propio
y personalidad, y capacidad juridica plenas para ejecutar todo tipo de actos y contratos
necesarios para cumplir sus fines". (Ley N°7794, 1998) Esta definicion establece
claramente la capacidad juridica de las municipalidades, asi como su &mbito de accion y

los recursos de los que disponen para cumplir con sus objetivos.

Segun lo establecido por esta ley, las municipalidades no solo tienen la autoridad
legal para llevar a cabo diversas acciones administrativas y financieras, sino también la
responsabilidad de gestionar sus ingresos de manera efectiva para cumplir con sus

funciones esenciales en el desarrollo y la gobernanza local.

El Codigo Municipal, especificamente en su Articulo 4, establece con claridad el
nivel de autonomia constitucional que poseen las municipalidades. Segun la ley N°7794
(1998), "La municipalidad posee la autonomia politica, administrativa y financiera que le
confiere la Constitucion Politica.” Esta autonomia implica que las municipalidades tienen
la capacidad de tomar decisiones independientes en asuntos politicos, administrativos y

financieros, garantizada por la Constitucion.
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Dentro de sus atribuciones, el articulo destaca que las municipalidades pueden
"Dictar los reglamentos autdnomos de organizacion y de servicio, asi como cualquier otra
disposicion que autorice el ordenamiento juridico”. Este punto subraya que las
municipalidades tienen la facultad exclusiva de establecer normativas internas que
regulen su organizacion y funcionamiento, sin intervencion externa. Esto asegura que
puedan adaptarse de manera Optima a las necesidades locales y ejercer sus funciones de

manera eficaz.

La autonomia politica, administrativa y financiera conferida por la Constitucion
Politica no solo fortalece el papel de las municipalidades en la gobernanza local, sino que
también protege su capacidad de legislar y operar de manera independiente. Esto es
crucial para promover el desarrollo local y mejorar la calidad de vida de los ciudadanos,
al permitir a las municipalidades responder de manera agil y eficiente a los desafios y

demandas de sus comunidades.

En la misma linea, Morelli (como se citd en Pulido Acufia, 2016, p. 26) destaca el
origen electoral de las autoridades territoriales, una caracteristica fundamental de los
Estados democraticos modernos. Este origen se basa en el concepto de pouvoir municipal
(poder municipal), el cual busca conciliar la unidad y la generalidad del Estado con el
principio democratico que legitima a las autoridades locales. EI poder municipal se
fundamenta en la idea de que los municipios existen como entidades con una historia 'y

una funcién propias, previas a cualquier forma de organizacion estatal mas amplia.

Este enfoque reconoce que las municipalidades no solo son unidades
administrativas locales, sino también entidades politicas con capacidad para legislar y
administrar de manera auténoma dentro de sus competencias definidas por la

Constitucién. Es claro que las municipalidades tienen la responsabilidad directa de
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atender las necesidades especificas de sus comunidades, lo cual refuerza su importancia

como actores clave en la descentralizacion y la gobernanza local.

La Constitucién Politica establece claramente las atribuciones y la autonomia de
las municipalidades, otorgandoles la autoridad necesaria para dictar normativas internas
y gestionar eficientemente los recursos publicos locales. Esta capacidad les permite
adaptarse de manera flexible a las realidades locales y promover el desarrollo sostenible
en sus respectivos territorios, contribuyendo asi al bienestar de sus ciudadanos y al

fortalecimiento de la democracia a nivel local.

Es esencial considerar lo establecido en el articulo 6 de la Ley General de la
Administracion Publica de Costa Rica, que establece una jerarquia normativa clara. En
primer lugar, se encuentra la Constitucion Politica, que ostenta la maxima autoridad. A
continuacion, se sitlan los Tratados Internacionales y las Normas de la Comunidad

Centroamericana. En tercer lugar, se ubican las leyes y otros actos con valor de ley.

Posteriormente, se incluyen los decretos del Poder Ejecutivo que regulan las leyes,
asi como los de otros Supremos Poderes en su ambito competencial. También se
mencionan los reglamentos del Poder Ejecutivo, los estatutos y las normativas de los entes
descentralizados. Finalmente, se hacen referencia a otras normativas subordinadas a los

reglamentos, tanto a nivel central como descentralizado. (Delfino.cr, 2019)

Esta estructura jerarquica asegura que todas las normativas y actos administrativos
se ajusten al marco constitucional y legal establecido, garantizando asi la coherencia y

consistencia en la aplicacion del derecho administrativo en Costa Rica.

La Ley General de la Administracién Publica establece claramente que la

Constitucién ocupa el mas alto nivel jerarquico por encima de todas las demas leyes y
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estatutos. En consecuencia, la autonomia constitucional otorgada a las municipalidades
les confiere una posicion privilegiada frente a normativas de menor jerarquia. Esto
implica que sus competencias y alcances estan protegidos y no deben ser limitados por
legislaciones secundarias como la Ley Marco de Empleo Publico, que podria interferir

con sus funciones y autonomia.

Esta estructura jerarquica asegura que las municipalidades puedan ejercer sus
atribuciones de manera independiente y efectiva, adaptandose a las necesidades locales
sin restricciones indebidas impuestas desde el &mbito centralizado del gobierno. La
proteccion de su autonomia constitucional no solo fortalece su capacidad de gobernanza
local, sino que también promueve el desarrollo sostenible y la mejora continua de los

servicios publicos en beneficio de la comunidad.

En lo concerniente a la constitucionalidad de la autonomia municipal, se observa
claramente que otorga a las municipalidades un manejo independiente y exento de la
intervencion de entidades externas a la gestion municipal. En lugar de fortalecerla, la
injerencia de estos entes suele debilitar y entorpecer la funcion administrativa,

menoscabando asi su efectividad.

La autonomia municipal, respaldada constitucionalmente, permite a las
municipalidades ejercer sus competencias de forma auténoma, adaptandose con mayor
eficiencia a las necesidades especificas de sus comunidades. Este marco legal no solo
promueve una gestion administrativa mas eficiente a nivel local, sino que también
fomenta la participacién ciudadana y refuerza los principios democraticos en el &mbito

municipal.
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Es realmente dificil comprender la idea de equiparar administrativamente el Poder
Ejecutivo con wuna alcaldia municipal. La gestion a nivel nacional difiere
considerablemente de la gestion local en cantones o provincias, donde cada municipalidad
debe considerar una variedad de factores como la geografia, dindmicas sociales e ingresos
locales al establecer salarios y presupuestos. Esta diversidad de elementos subraya la

complejidad de aplicar una normativa uniforme para todas las municipalidades.

La autonomia local es crucial para permitir que cada municipalidad responda de
manera adecuada a las necesidades especificas de su comunidad, adaptando sus politicas
y decisiones de acuerdo con sus circunstancias particulares. Esto no solo promueve una
gestion més efectiva y sensible a las realidades locales, sino que también fortalece el
principio democrético al empoderar a las autoridades locales en la toma de decisiones que

afectan directamente a sus ciudadanos.

Uno de los mayores interrogantes en torno a la ley de empleo publico radica en la
ausencia de autonomia para que las municipalidades establezcan sus propios salarios. Este
aspecto representa un desafio significativo para las municipalidades al momento de
contratar nuevo personal, dado que la fijacion de salarios queda bajo la responsabilidad
del Servicio Civil. Esta situacion cuestiona directamente la autonomia municipal y sus
capacidades de autogestion, planteando la interrogante sobre como puede el Servicio

Civil imponer directrices a entidades que, por definicidn, son autbnomas.

Esta limitacion implica un conflicto potencial entre la autonomia local y las
regulaciones centralizadas del empleo puablico, afectando la capacidad de las
municipalidades para adaptar sus politicas laborales a las necesidades especificas de sus

comunidades. Este debate subraya la importancia de encontrar un equilibrio entre la
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estandarizacion necesaria en la administracion publica y el reconocimiento de las

diferencias locales que requieren flexibilidad en la aplicacién de las normativas laborales.

Resulta sumamente preocupante y contraproducente que se contravenga lo
establecido en la Constitucion Politica. Si el poder legislativo tiene la facultad de
promulgar leyes que contradicen otras normativas y obligan a someterse indebidamente,
esto abre la puerta a que se pueda legislar sobre cualquier otra cuestién que ponga en

riesgo los derechos fundamentales de los costarricenses.

Esta situacion plantea un desafio significativo para el Estado de Derecho y la
proteccién de los principios constitucionales, poniendo en entredicho la estabilidad
juridica y la coherencia normativa. Es crucial preservar la integridad del ordenamiento
juridico y garantizar que todas las leyes y actos legislativos respeten y estén alineados

con los valores y derechos fundamentales consagrados en la Constitucion.

Algunos legisladores actuales reconocen las graves repercusiones que la
intervencion de la Ley de Empleo Publico puede tener en las municipalidades. Incluso
han llegado a calificar esta ley como un "mamarracho" y se ha discutido la posibilidad de
aplicar una vacancia, es decir, posponer su entrada en vigencia hasta que se corrijan sus
defectos. Sin embargo, estas propuestas hasta ahora han quedado en meras palabras, ya
que la Ley de Empleo Pablico sigue en vigor y es de aplicacion obligatoria para todas las

municipalidades del pais.

Esta situacion resalta la discrepancia entre las preocupaciones expresadas por
algunos legisladores y la implementacion efectiva de la ley, subrayando la complejidad y

las tensiones inherentes a la regulacion del empleo publico en el contexto municipal.
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Para entender esto desde el angulo de la ley, es importante explicar brevemente

en qué se basa y cémo surgid en el ambito legal. En el libro ElI Gobierno de Carlos
Alvarado y la Contrarrevolucion Neoliberal en Costa Rica (Autor, 2018), mencionado
previamente en este analisis, se explica que la reforma fiscal de ese afio tenia como
objetivo reestructurar la distribucion del ingreso publico, lo que result6 en un detrimento

para las clases trabajadoras.

No esta de mas mencionar que estos cambios, junto con la implementacién de la
Ley Marco de Empleo Publico, fueron precedidos por una serie de modificaciones que,
de manera clara, perjudicaron a la clase trabajadora, en particular a los empleados
publicos. A pesar de que estos trabajadores propusieron sentarse a la mesa para negociar
y analizar el proyecto de Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, que incluia o

iniciaba la Ley Marco de Empleo Publico, sus esfuerzos no fueron exitosos.

La falta de una negociacion efectiva y la implementacion de medidas unilaterales
generaron un clima de descontento y resistencia entre los empleados publicos, quienes se
sintieron excluidos de un proceso que afectaba directamente sus condiciones laborales y

sus derechos.

Ante la negativa del Gobierno de Carlos Alvarado, el 10 de septiembre de 2018,
los sindicatos de empleados publicos iniciaron una huelga en contra de la reforma fiscal.
La persecucion y represion de los huelguistas se hicieron notorios, y mas adelante se
promulg6 una reforma a la ley que restringia las formas de protesta, ilegalizando las

huelgas.

Este clima de tension y confrontacion entre el gobierno y los trabajadores publicos

reflejaba un profundo descontento con las politicas implementadas, las cuales eran
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percibidas como un ataque directo a los derechos laborales y a las condiciones de trabajo

de los empleados del sector publico.

Un aspecto destacado del libro EI Gobierno de Carlos Alvarado y la
Contrarrevolucion Neoliberal en Costa Rica se encuentra en la pagina 186, donde se citan
las declaraciones del presidente Alvarado del 21 de diciembre de 2019 sobre el irrespeto
a la Constitucion Politica de Costa Rica. Alvarado sefiald: “si llevaramos el presupuesto
para educacioén, de la noche a la mafiana, sin mas, de donde esta hoy hasta el 8%, pues
cumpliriamos con la disposicion constitucional, pero no cumpliriamos con la regla fiscal
[...]. Uno podria decir que, para cumplir con la ley tal cual, en su espiritu y palabra,
métale la plata al PANI, pero no tiene capacidad de ejecutarlo, porque historicamente no
lo ha hecho. Similar pasa con el Ministerio de Educacion Publica” (Sequeira Chinchilla,

2019).

El legislador no otorgod el debido respeto a la jerarquia constitucional, lo cual
representa una falta de consideracion hacia las normas de legalidad en Costa Rica. Esta
situacion se hizo mas manifiesto cuando, el 1 de agosto, la Sala Constitucional encontrd
35 inconstitucionalidades de fondo en la Ley Marco de Empleo Publico, subrayando las
posibles repercusiones de esta ley para los empleados publicos. Esto constituye una clara
violacion de los derechos y garantias adquiridas por estos a través de las convenciones

colectivas a lo largo del tiempo.

La Ley Marco de Empleo Publico fue creada con la supuesta intencion de ordenar,
ahorrar, y eliminar desigualdades salariales injustas, asi como de hacer mas eficientes los
servicios publicos. Sin embargo, en lugar de proporcionar flexibilidad y capacidad de
adaptacion a los entornos cambiantes y las necesidades de la poblacién, parece estar

obstaculizando a los entes publicos en su capacidad para atender adecuadamente esas
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demandas. Més bien, impone dificultades adicionales para la prestacion eficiente y

efectiva de servicios.

Esta Ley Marco de Empleado Publico otorga al MIDEPLAN el poder de
establecer salarios globales para los empleados publicos, lo que implica que aquellos que
estén por encima de estos salarios deberan ver sus aumentos congelados hasta que se logre
la equiparacion con el nuevo modelo de salario global, migrando gradualmente todo el

sector publico hacia este sistema.

Sin embargo, es importante destacar que el término "mediano plazo” es engafioso,
ya que en realidad algunas plazas podrian tardar hasta diez afios en ajustarse a estos
salarios, lo que plantea desafios significativos para los trabajadores publicos que deben

sostener a sus familias frente al constante aumento del costo de vida a nivel nacional.

En conclusion, la calificacion de la Autonomia Constitucional Municipal es
fundamental tanto en doctrina como en jurisprudencia, atribuyéndole un valor elevado en
la Constitucion y una jerarquia significativa. Esta autonomia se destaca por su
importancia, ya que garantiza a los municipios un grado de independencia sustancial en

la gestidn de sus asuntos locales.

Aunque esta autonomia no es absoluta y estd sujeta a controles legales, es
fundamental reconocer que ninguna institucion o entidad tiene la autoridad para intervenir

en la forma en que los municipios administran sus recursos y decisiones administrativas.

La autonomia Politica, Administrativa y Presupuestaria de las Municipalidades
permite un amplio margen de gestion sin intervencion directa del Ejecutivo, a diferencia

de lo que ocurre con la Ley Marco de Empleo Publico, que regula el empleo y los salarios
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de los empleados municipales, impactando negativamente en la administracion y

presupuesto de las municipalidades.

Es relevante considerar que, segln el articulo 170 de la Constitucion, se destaca
la autonomia de las municipalidades como punto primordial. Se establecid6 que en el
presupuesto ordinario de la Republica se les asignaria a todas ellas una suma no menor
del diez por ciento (10%) de los ingresos ordinarios, comenzando desde 1949 de forma
escalonada segun lo estipulado en el articulo transitorio del mismo articulo 170, con un
incremento anual del uno punto cinco por ciento (1.5%) hasta alcanzar el diez por ciento
completo. Sin embargo, es notable que, hasta la fecha actual, la Asamblea Legislativa no
ha aprobado las leyes necesarias para llevar a cabo estas asignaciones a las
municipalidades, resultando en que no se les ha asignado ningin porcentaje de este

presupuesto.

Es indispensable mencionar que del presupuesto del estado no se asigna un monto
especifico para el pago de salarios o incentivos de los empleados municipales. Esta
diferencia es crucial, ya que el Estado interviene en la autonomia municipal al incluirla
dentro del articulo 2 de la Ley Marco de Empleo Publico. Sin embargo, esta clasificacidn
no deberia aplicarse a entidades como las universidades publicas, la CCSS, entre otros,
que si reciben financiamiento directo del presupuesto estatal. A diferencia de estas
entidades, la autonomia municipal se sostiene principalmente con sus propios ingresos y

presupuesto.

Para analizar este tema desde el angulo legal, es pertinente explicar en la
conclusion los fundamentos de la ley y su origen en el ambito legal. En el libro E/

Gobierno de Carlos Alvarado y la Contrarrevolucion Neoliberal en Costa Rica, se
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menciona que en 2018 surgid una reforma fiscal cuyo objetivo era reestructurar la

distribucion del ingreso publico, afectando negativamente a las clases trabajadoras.

No esta de méas mencionar que estos cambios, junto con una ley marco de empleo
publico, fueron precedidos por numerosas modificaciones, claramente en detrimento de
la clase trabajadora, especificamente de los empleados publicos. Aunque se propuso
negociar o analizar el proyecto de Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, que
incluiria o iniciaria la ley marco de empleo publico, estos esfuerzos no lograron evitar las

repercusiones negativas para los trabajadores.

Ante la negativa del Gobierno de Carlos Alvarado, el 10 de septiembre los
sindicatos de empleados publicos iniciaron una huelga contra la reforma fiscal. La
persecucién y represion de los huelguistas también se hicieron evidentes. Mas adelante,
se promulgé una reforma a la ley que restringiria la forma de protesta, ilegalizando las

huelgas.

Un aspecto destacado del libro EI Gobierno de Carlos Alvarado y la
Contrarrevolucién Neoliberal en Costa Rica se encuentra en la pagina 186, donde se citan
las declaraciones del presidente Alvarado del 21 de diciembre de 2019 sobre el irrespeto

a la Constitucion Politica de Costa Rica. En sus palabras:

“Si llevaramos el presupuesto para educacion, de la noche a la mafiana, sin mas, de donde
estd hoy hasta el 8%, cumpliriamos con la disposicion constitucional, pero no
cumpliriamos con la regla fiscal [...]. Uno podria decir que, para cumplir con la ley tal
cual, en su espiritu y palabra, métale la plata al PANI, pero no tiene capacidad de
ejecutarlo, porque histéricamente no lo ha hecho. Similar pasa con el Ministerio de

Educacion Publica” (Sequeira Chinchilla, 2019b).
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En este caso el legislador no pretendia otorgar el valor que la jerarquia
constitucional posee, lo cual constituye un irrespeto a todas las normas de la legalidad en
Costa Rica. Esto se evidencia aun mas cuando, el 1 de agosto, la Sala Constitucional
encontrd 35 inconstitucionalidades de fondo en la Ley Marco de Empleo Publico. Esto
demuestra claramente el impacto negativo de esta ley sobre los empleados publicos,
siendo una clara violacion a sus derechos y garantias adquiridos a lo largo del tiempo

mediante las convenciones colectivas.

Esta Ley Marco de Empleo Publico fue creada con la intencién o el supuesto de
ordenar, ahorrar, terminar con injustas desigualdades salariales, hacer méas eficientes los
servicios publicos, pero en lugar de dar flexibilidad y capacidad de adaptacion a entornos
cambiantes y necesidades de la poblacion, mas bien estaria impidiendo a los entes
publicos atender debidamente esas demandas, imponiéndoles mas dificultades para

prestar sus servicios de manera eficiente y eficaz.

Mediante esta ley se da poder al MIDEPLAN para establecer los salarios globales
que regiran para los empleados publicos y provocando gque todos aquellos que estén de
manera superior a lo establecido deberan ser congelados hasta que el modelo de salario
de pluses y el de salario global se igualaran en un mediano plazo, migrando
paulatinamente todo el sector publico al nuevo modelo, es de mencionar que esto no es
cierto cuando se habla de mediano plazo ya que en realidad en algunas plazas duraran
diez afios en igualar estos salarios siendo insostenibles para los trabajadores publicos
sostener a sus familias ante el crecimiento constante crecimiento del costo de vida a nivel

nacional.

En conclusion, la calificacion de la Autonomia Constitucional Municipal, tanto en

doctrina como en jurisprudencia, es clara al otorgarle un valor elevado en la Constitucion,
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lo que le confiere una jerarquia significativa. Esta autonomia debe ser considerada bajo
ese valor. Sin embargo, es importante sefialar que, aunque no es una autonomia completa
o absoluta y estd sujeta a controles legales, no se le concede a ninguna institucion o

entidad el poder de manejar o dictar la forma en que debe dirigir su administracion.

La autonomia Politica, Administrativa y Presupuestaria de las Municipalidades le
da un amplio manejo sin la intervencion del Ejecutivo para someter a dirigencia en su
manejo, tal como la Ley Marco de Empleo Publico realiza cuando se dispone a manejar
su forma de a los empleados y sus salarios, asestando duro golpe a la administracion y

presupuesto de las municipalidades.

Es importante considerar que, aunque el articulo 170 de la Constitucién destaca
que las municipalidades son autdonomas, asignando una suma no menor del 10% de los
ingresos ordinarios en el presupuesto ordinario de la Republica a cada una, y que desde
1949 se establecia un aumento escalonado del 1.5% anual hasta completar el 10%, este
incremento no se ha materializado. La asignacion de estos recursos a las municipalidades
solo se efectiia una vez que la Asamblea Legislativa aprueba las leyes pertinentes, lo que,

hasta la fecha, no ha ocurrido.

El Ministerio de Hacienda, en su publicacion del presupuesto nacional, sefiala que
una parte de este se destina al pago de salarios de los empleados publicos. Sin embargo,
en esta lista no aparecen las municipalidades, ya que su presupuesto se maneja de manera

separada y es generado por ellas mismas.

Es indispensable mencionar que del presupuesto del estado no sale ningiin monto
en especifico para el pago de salarios o incentivos para los empleados municipales es aqui

en donde difiere el hecho de que el estado a de interferir con la autonomia municipal y
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calificarla dentro del articulo 2 de la Ley Marco de Empleo Publico y no deberia de ser
calificado entre esos entes en los que si son pagados con presupuesto del estado tal como
es en el caso de las Universidades Publicas, la CCSS, entre otros que gozan también con
una autonomia constitucional pero con la diferencia abismal de que la Autonomia

Municipal se maneja con su propios sus ingresos y presupuesto.

JEn qué se gasta el presupuesto nacional?
(clasificacion economica)?

622.009,4 8.667.642,0

millones de colones millones de colones

Gasto Capital Gasto Corriente

(inversion) (consumo)

|
| Edificios Salarios i
: Vehiculos Alquileres :
: Carreteras Servicios :
: Puentes Intereses :
: Equipos de computo Becas :
: Escuelas Pensiones
'

Nota. Tomado de Presupuesto Nacional, Ministerio de Hacienda, 2024, p. 28.

Ante lo expuesto, es manifiesto que en la conclusion de este analisis juridico sobre la
constitucionalidad de la Autonomia Municipal en aplicacién del articulo 2 de la Ley

10159, "Ley Marco de Empleo Publico", han quedado claros los siguientes puntos:

a) Que la constitucionalidad de la Autonomia Municipal, tal como esta establecida
en la Constitucidn Politica, le confiere una jerarquia constitucional en los &mbitos

politico, administrativo y presupuestario.
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d)
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Que, de acuerdo con la Constitucion Politica, asi como con la doctrina y la
jurisprudencia, la Autonomia Municipal esta revestida de una clara separacion de
poderes, lo que la mantiene fuera del alcance del poder Ejecutivo, impidiendo que
este interfiera en sus decisiones y presupuestos.
Durante todo el andlisis, se ha comprobado el proposito de la constitucionalidad
de la Autonomia Municipal desde su creacién, asi como en el momento de la
elaboracion de la Constitucion. Su objetivo ha sido fomentar el progreso en el
pais, otorgando a la Constitucién Politica la funcion primordial de permitir que
las municipalidades decidan y elijan la manera de llevar a cabo las tareas
necesarias para que los pueblos y sus habitantes no solo resuelvan sus problemas,
sino también avancen en su vida cotidiana.
Se puede considerar que la inclusién de las municipalidades en el articulo 2 de la
Ley Marco de Empleo Pablico constituye un error. La pretension de otorgar al
MIDEPLAN facultades para controlar aspectos que constitucionalmente
corresponden a las municipalidades debe ser calificada como inconstitucional.
También ha quedado claro que el propésito inicial de la Ley Marco de Empleo
Publico, Ley 10159, era ejercer control sobre los empleados publicos,
colocandolos bajo la supervision de un ente especifico. Sin embargo, este objetivo
no se ha logrado, resultando en descontento entre los empleados y abandono en la
gestién publica. Esto apunta a una peligrosa debilitacién de las instituciones y a
la necesidad de una respuesta eficaz para abordar las demandas de quienes asi lo

requieran.
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Recomendaciones

Las implicaciones trascendentales de esta investigacion han sido evidentes cuando
encuentran que la autonomia municipal otorgada por la Constitucion Politica se reviste
de una jerarquia de la norma superior, que, aunque no es total si posee la fuerza para que

no sea interferida por entes memores en cuanto a norma legal se refiere.

Es por esta razén que la Ley Marco de Empleo Publico Ley 10159 al colocar a las
municipalidades en la misma calificacidn del resto de entes descentralizados se equivoca
y podria calificarse en una inconstitucionalidad del articulo 2 y ademas que esta ley
menciona a las municipalidades, cuando en realidad estas no se encuentran en el mismo
rango legal para entrar a ser dirigidas tanto administrativa como presupuestariamente por
un ente como lo es el MIDEPLAN y mas aun cuando el Poder Ejecutivo no designa en
ninguna forma al presupuesto nacional para destino de las municipalidades en cuanto a

salarios.

Por estas razones que se brindan, se dan las siguientes recomendaciones detalladas

en los siguientes puntos:

1. Que se recomiende a la Asamblea Legislativa la eliminacion del texto de la
Ley Marco de Empleo Publico Ley 10159, tanto en su articulo 2 como en todos
aquellos en los que se involucre la participacion de las Municipalidades.

2. Se recomienda a la Universidad Internacional de las Américas que realice un
conversatorio con el fin de poder escuchar la opinion de expertos en la materia
tanto en Derecho Constitucional como Derecho Administrativo y Derecho

Municipal.
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3. Recomendar a la Universidad Internacional de las Américas que promueva
una capacitacion dentro de la curricular estudiantil de la Carrera de
Licenciatura en Derecho la materia de Derecho Municipal y ademas la
especializacion, ya que en nuestro pais dicha materia casi no es tomada en
cuenta o del todo ninguna universidad promueve el Derecho Municipal dentro

del plan de estudios y realmente este seria provechoso para los estudiantes.
4. Se invita a la Universidad Internacional de las Américas a que sea pionera
dentro de su plan de estudios al promover un estudio de los muchos temas que

involucra el Derecho Municipal.
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