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INFORME N.° DFOE-AE-IF-00008-2017

RESUMEN EJECUTIVO
¢, Qué examinamos?

La Auditoria Operativa efectuada en la Secretaria Técnica Nacional Ambiental (SETENA)
tuvo como propédsito examinar la eficacia y eficiencia del proceso de evaluacién ambiental
estratégica en cuanto a su naturaleza, &mbito de aplicacion y simplificacion de tramites
para los usuarios. El periodo de andlisis abarcé los afios 2010 al 2016.

¢Por qué es importante?

El proceso de evaluacion ambiental estratégica se establecié en el 2004, mediante la
promulgacién del Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC, y se define
como la evaluacion de impacto ambiental aplicada a politicas, planes, programas de
desarrollo econémico, asi como a proyectos de relevancia nacional, binacional, regional,
centroamericano o0 por acuerdos multilaterales. Es importante la fiscalizacion de este
proceso para verificar si su enfoque y ambitos de aplicacion contribuyen a armonizar los
intereses econdémicos y ambientales, congruente con los principios de eficacia y
eficiencia.

¢, Qué encontramos?

El Estado costarricense no ha definido los lineamientos que tracen la ruta en materia de
evaluacion ambiental estratégica (EAE), lo cual limita la elaboracién oportuna y precisa de
los instrumentos para su aplicacion por parte de la SETENA. Disponer de estos
lineamientos y su normativa reviste importancia en el proceso de adhesiéon del pais a la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, como parte de las medidas
que incluyan las consideraciones ambientales en una etapa temprana de decisiones
econdmicas y sociales.

Ademas, el Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC establece el analisis
de impactos como el aplicable al proceso de EAE, mediante el cual se identifican los
impactos ambientales y establecen las medidas de mitigacion y compensacion. Sin
embargo, no estipula los criterios para determinar las politicas, planes, programas o
proyectos sujetos a esta evaluacion, ni es claro el tipo de analisis de impactos que
procede, de forma que se diferencie del utilizado en la evaluacion de impacto ambiental.
De acuerdo con la doctrina, esta imprecision disminuye al aplicar enfoques novedosos
como el de estrategias, que explora opciones futuras de politica, planes o programas
segun oportunidades, riesgos e implicaciones para el ambiente, y el de transiciones al
evaluar el entorno para influir en los cambios institucionales necesarios.

Por otra parte, la SETENA establecié la normativa para integrar la variable de impacto
ambiental a los planes de ordenamiento territorial en el Decreto Ejecutivo n. © 32967-
MINAE. No obstante, la deficiente estructuracion de esta norma la hace laberintica y
practicamente inaplicable, ante la dificultad de identificar las etapas del procedimiento y la
ambigiiedad en los requisitos. En consecuencia, es exiguo el avance del pais en la
materia, pues Unicamente 6 planes reguladores recibieron viabilidad ambiental en el
periodo 2010-2016. Ademas, esta normativa se enuncia estableciendo como sujeto al
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consultor, a pesar de que es el municipio el responsable de la funcién publica de ordenar
y planificar el territorio, cuando se trata de planes reguladores.

En la practica, las medidas ambientales a implementar en el territorio objeto de
planificacion se plantean indistintamente como compromisos, lineamientos, deberes,
disposiciones, condicionantes, condiciones, restricciones, recomendaciones, acciones y
preceptos, sin que se definan estos términos ni el nivel de obligatoriedad en su
cumplimiento. Ademas, en los reglamentos de desarrollo sostenible de los planes
reguladores de las municipalidades de Carrillo, Naranjo, San José, Siquirres y Valverde
Vega, por cada medida ambiental que agrega valor, pues deriva del diagnéstico de
indices de fragilidad ambiental y andlisis de alcance ambiental, se incluyen 1.8 medidas
que no agregan valor, pues se circunscriben a citar normas legales y reglamentarias de
obligatorio cumplimiento.

Ademas, las citadas medidas de valor agregado son muy generales. Por ejemplo, en el
caso de Siquirres se propone establecer zonas de amortiguamiento alrededor de las
Areas Silvestres Protegidas, sin indicar extension ni limitaciones aplicables; también, en
Carrillo se refiere a que en una zona de alta fragilidad deben desarrollarse obras de
contencién, pero no especifica los sectores. Asi, se advierte desproporcion entre la
complejidad de los insumos requeridos y el tipo de medidas ambientales resultantes de la
EAE, en detrimento de la eficiencia del proceso.

Tampoco, en estos planes reguladores se identificd la técnica utilizada para clasificar las
areas ambientalmente fragiles de los cantones, y queda a discrecion de las
municipalidades la seleccion de la técnica entre cinco existentes, con el riesgo de que
cada una proporcione resultados diferentes en el nimero y tamafio de estas areas. Por
ejemplo, el mapa de Valverde Vega contiene 4 areas de fragilidad ambiental y 57km? de
fragilidad ambiental alta, y segun célculos de la Contraloria General, utilizando la misma
informacién base en cada una de las técnicas, se obtienen entre 3y 5 areas, y el tamafio
del area de alta fragilidad ambiental disminuye hasta 20 km? o aumenta hasta 79km>.

Lo anterior, implica que la variable ambiental a incluir en los planes de ordenamiento
territorial sea evaluada y controlada de forma objetiva y simple, como requisito previo a la
determinacion del uso del territorio, a fin de avanzar en los niveles de proteccion
alcanzados anteriormente, e impulsar el bienestar social y economico, asi como la
competitividad del pais.

¢Qué sigue?

Se dispone al Ministro de Ambiente y Energia coordinar las acciones que permitan al
Consejo Presidencial Ambiental emitir los lineamientos en materia de EAE; a la Comision
Plenaria de la SETENA elaborar la propuesta de reglamento para aplicar esta evaluacion,
asi como, reestructurar el proceso de EAE aplicable a planes de ordenamiento territorial.
Ademas, establecer y divulgar la normativa que regule los requisitos en cartografia para el
trdmite de EAE ante esa Secretaria.
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1. INTRODUCCION

ORIGEN DE LA AUDITORIA

1.1. La auditoria se fundamenta en las competencias que le confieren a la Contraloria
General los articulos 183 y 184 de la Constitucién Politica, asi como los articulos
17, 21y 37 de su Ley Orgéanica n.° 7428.

1.2. EIl proceso de evaluacion ambiental estratégica (EAE) se establecié en el 2004,
mediante la promulgacion del Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-
MEIC, y se define! como la evaluacion de impacto ambiental aplicada a politicas,
planes y programas de desarrollo econémico, el cual también es posible aplicar a
proyectos de trascendencia nacional, binacional, regional, centroamericano, o por
acuerdos multilaterales. Esta evaluacion se ha aplicado a planes de ordenamiento
territorial y en el pais no se registra otra experiencia en su uso. Este proceso es
considerado de dificil aplicacion por distintos profesionales en la materia (Sagot,
2006; Guzman, 2006; Ortiz, 2006; Merino, 2006; Barrantes, 2012; Cabrera, 2014;
CATIE, 2014 y SETENA, 2015).

1.3. Por ello, es relevante analizar el enfoque y ambitos de aplicacion de la EAE en
Costa Rica, a efectos de determinar si su implementacién agrega valor a la funcion
publica, contribuye a armonizar los intereses econémicos y ambientales, y se
inserta en la dinamica del desarrollo de forma congruente con los principios de
eficacia y eficiencia.

OBJETIVO DE LA AUDITORIA

1.4. Determinar la eficacia y eficiencia del proceso de EAE en cuanto a su naturaleza,
ambito de aplicacion y simplificacion de trdmites para los usuarios.

1 Articulo 3, numeral 36. Decreto Ejecutivo n.® 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC del 24 de mayo de 2004.
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ALCANCE DE LA AUDITORIA

1.5. La auditoria consider6 el proceso de EAE a cargo de la SETENA, aplicable a
politicas, planes, programas y proyectos de trascendencia nacional, binacional,
regional, centroamericano, o por acuerdos multilaterales. El periodo de analisis
comprende del 1° de enero de 2010 al 31 de diciembre de 2016.

ASPECTOS POSITIVOS EN LA EJECUCION DE LA AUDITORIA

1.6. La auditoria se complementé con el criterio de expertos en materia de
ordenamiento territorial, planificacion nacional y local, amenazas naturales, areas
de conservacion, evaluacion ambiental, recurso hidrico, derecho ambiental,
geologia, urbanismo y sistemas de informacion geografica (SIG). Estos expertos
asistieron a dos talleres efectuados en la Contraloria General de la Republica,
denominados: i) La evaluacion ambiental estratégica en Costa Rica, y ii) La
aplicacion de la metodologia para integrar la variable ambiental a los planes de
ordenamiento territorial.

1.7. La contribuciéon de los funcionarios del Ministerio de Planificacion Nacional y
Politica Econémica (MIDEPLAN), Dra. Olga Marta Sanchez Oviedo, Ministra y
sefior Carlos Marschall Murillo, Jefe del Departamento de Analisis Prospectivo, en
la definicion de los términos empleados en las disposiciones contenidas en los
parrafos 4.4 y 4.5 de este informe.

LIMITACIONES EN LA EJECUCION DE LA AUDITORIA

1.8. No fue posible acceder a los expedientes de elaboracion del Reglamento General
sobre los procedimientos de evaluacion de impacto ambiental (EIA), Decreto
Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC del 24 de mayo de 2004, y
Manual de instrumentos técnicos para el proceso de evaluacidon de impacto
ambiental (Manual de EIA) Parte-lll, Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE del 20 de
febrero de 2006, pues la SETENA vy el Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE)
desconocen su ubicacion. Ello, impidié conocer los razonamientos técnicos y
juridicos que motivaron la definicibn de las normas estipuladas en los decretos
mencionados.

1.9. Tampoco fue posible acceder a la informacion cartografica digital de 13 de 28
expedientes, debido a que la SETENA no dispone de la informaciéon en formato
digital, compatible con el sistema de informacién geogréfica empleado para el
analisis.

GENERALIDADES ACERCA DE LA AUDITORIA

1.10. Los primeros antecedentes de la evaluacibn ambiental estratégica (EAE) en el
mundo, refieren a la Ley Nacional de Politica Ambiental de Estados Unidos de
América de 1970, en la cual se establecia un procedimiento de evaluacién
ambiental comin para todos los niveles, desde lo mas estratégico, incluso
legislacion, hasta los proyectos (Gomez, 2007).

1.11. En Costa Rica, es hasta el 24 de mayo de 2004 que se establecio la EAE de
manera formal en una politica y a cargo de la SETENA, esto con la emision del
Reglamento general de procedimientos de evaluacién de impacto ambiental,
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Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC. Lo anterior, surgié como
efecto del voto de la Sala Constitucional n.° 2002-01220 del 6 de febrero de 2002,
el cual ordena que los planes reguladores deben someterse a una evaluacion
ambiental previo a su aprobacion definitiva.

1.12. Ademas, el 4 de julio de 2002, en el marco de la Comisién Centroamericana de
Ambiente y Desarrollo, del Sistema de Integracion Centroamericano, Costa Rica
suscribié el Acuerdo para el Fortalecimiento de los Sistemas de Evaluaciéon de
Impacto Ambiental en Centroamérica. En dicho acuerdo? se decidié impulsar el
Plan de Accién Regional sobre Evaluacién de Impacto Ambiental, que contempla
la elaboracién de una propuesta de evaluaciéon de impacto ambiental estratégica
para ser discutida e incorporada en los sistemas de gestion ambiental de los
paises parte.

1.13. De conformidad con el articulo 62 del citado Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-
S-MOPT-MAG-MEIC, el objetivo de la EAE es integrar la variable de impacto
ambiental a la planificacion del desarrollo econémico del pais. Se aplica a los
planes, programas, politicas de desarrollo nacional, regional y local que se
generen en municipios, cuencas hidrogréaficas y regiones especificas, asi como a
proyectos de trascendencia nacional, binacional, regional, centroamericano, o por
acuerdos multilaterales; cuyo fin sea el planeamiento del uso del suelo, el
desarrollo de infraestructura, o el aprovechamiento de los recursos naturales.

1.14. Entre 2006 y 2016 fueron presentados ante la SETENA 124 tramites para
aprobacion de planes reguladores en el marco de la EAE®. De estos, 87 fueron
archivados, 5 se encuentran en andlisis y 32 obtuvieron la viabilidad ambiental; de
estos Ultimos Unicamente 9 han concluido el proceso y se han puesto en vigencia®.

1.15. Profesionales® en la materia e informes® de la Contraloria General refieren a
debilidades de la metodologia para aplicar la EAE a planes de ordenamiento
territorial, como son: no fue sometida a consulta publica de instituciones como el
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU) y el Instituto Costarricense de
Turismo (ICT); falta de claridad en los requisitos; alto costo de los estudios
geoldgicos requeridos; y falta de calidad de la informacion para el célculo del
indice de Fragilidad Ambiental (IFA).

2 Inciso f) del Por tanto del Acuerdo para el Fortalecimiento de los Sistemas de Evaluacion de Impacto Ambiental en
Centroamérica, del 4 de julio de 2002.

3 Base de datos del Departamento de EAE de la SETENA, suministrada mediante oficio n.® SG-DEAE-271-2016, del 21 de
junio de 2016.

4 Oficio n.° DU-UCTOT-074-2016, del 27 de setiembre de 2016, de la Unidad de Criterios Técnicos y Operativos de la
Direccion de Urbanismo del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU); y oficio n.® SG-094-2017-SETENA del 3
de julio de 2017.

5 Sagot, 2006; Guzman, 2006; Ortiz, 2006; Merino, 2006; Barrantes, 2012; Cabrera, 2014; CATIE, 2014; SETENA, 2015.
6 Informes: N.° DFOE-AE-IF-01-2010, Sobre la Gestidn de la Secretaria Técnica Nacional Ambiental en la Zona Costera; y
n°. DFOE-AE-12-2014, Auditoria de caracter especial acerca de la razonabilidad de las acciones del estado para poner en
vigencia los planes reguladores que comprenda la zona maritima terrestre del pais.

7 Fuentes: Revista Mensual AMBIENTICO” | ISSN 1409-214X N2 156 Setiembre, 2006. Setena pobre y vilipendiada. A.
Sagot; “Setena es obstaculizada por muchos”. M. Guzman; Las (ir) responsabilidades de Setena y lo precautorio A. Sagot;
Defectos de Setena, y sus causas, G. Ortiz; Empresarios por una Setena ligera, ambientalistas por una estricta, J. Merino;
Diagndstico preliminar de problemas de gestion de la SETENA (Mesas de Dialogo) Setiembre 2015; Deficiencias del
indice de Fragilidad Ambiental en la Valoracién de las Amenazas Naturales para la Planificacién Territorial. G. Barrantes;
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1.16. Con los resultados de la presente auditoria, el Organo Contralor pretende aportar
valor a la gestién enfatizando elementos de eficacia y simplificacion del proceso de
EAE. Para ello, resulta propicio que actualmente la SETENA promueve la
modernizacion de la normativa relacionada, la cual incluye lo establecido en los
Decretos Ejecutivos n.°s 31849 y 32967 de previa cita.

METODOLOGIA APLICADA

1.17. Se aplico el procedimiento de auditoria operativa establecido en el Manual General
de Fiscalizacion Integral de la Division de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa del
Organo contralor, emitido mediante Resolucion n.° R-DC-13-2012 del 3 de febrero
de 2012. Ademas, se aplicaron técnicas de auditoria cominmente aceptadas,
como entrevistas, revision documental de una muestra de 28 expedientes de
planes de ordenamiento territorial, andlisis de bases de datos, talleres con
expertos, consulta y analisis de bibliografia técnico-cientifica sobre la EAE.

1.18. También, se contd con la asesoria de un especialista en Sistemas de Informacion
Geogréfica, que analizé la cartografia soporte de 15 trdmites de solicitud de
viabilidad ambiental ante la SETENA; y un especialista en politica econémica,
guien aportd criterios técnicos para complementar la auditoria.

COMUNICACION PRELIMINAR DE LOS RESULTADOS

1.19. En reuniones efectuadas el 30 de mayo y 13 de junio de 2017, en las oficinas del
MINAE, se presentaron los resultados de la auditoria al Dr. Edgar Gutiérrez
Espeleta, Ministro de Ambiente y Energia, a la Ing. Irene Cafias Diaz, Viceministra
de Energia, al Lic. Marco Arroyo Flores, Secretario General de la SETENA, a la
Ing. Nuria Chavarria Campos, Jefe del Departamento de Evaluacion Ambiental
Estratégica de la SETENA, y al Lic. Alexander Moya Carrillo, Auditor interno del
MINAE.

1.20. El borrador del informe de la auditoria se entregé al Ministro de Ambiente y
Energia mediante el oficio n.° DFOE-AE-0201(07020) del 21 de junio de 2017, con
el fin de que remitieran observaciones. Mediante oficio n.° SG-094-2017-SETENA
del 3 de julio de 2017, la administracién planteé las observaciones que se detallan
en el anexo n.° 1 de este informe.

SETENA y los Planes Reguladores, Reforma Urgente, 02/07/2014, Jorge Cabrera Medaglia, Ordenamiento territorial y
huracan, Jorge Cabrera Medaglia; Entrevistas a especialistas.
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2.1

2.2.

2.3.

RESULTADOS

NO SE HA ESTABLECIDO LA REGULACION PARA APLICAR LA EAE A POLITICAS,
PLANES, PROGRAMAS Y PROYECTOS

El Estado Costarricense no ha definido un lineamiento que trace la ruta en materia
de EAE, lo cual limita la elaboracion oportuna y precisa de los instrumentos para
su aplicacion. Tampoco, la SETENA cuenta con normativa para aplicar el proceso
de EAE a politicas, planes, programas de desarrollo econémico y proyectos de
trascendencia nacional, binacional, regional, centroamericano o0 por acuerdos
multilaterales; excepto para el caso de los planes de ordenamiento territorial.

Ademads, se determiné que no estan documentadas las razones que motivaron la
escogencia de la EAE bajo el enfoque de impactos que aplica a politicas, planes,
programas de desarrollo econémico y los proyectos de trascendencia antes
citados, segun se establece en el Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-
MAG-MEIC. Al respecto, el enfoque de impactos es reconocido como valido en el
ambito internacional, y constituye el mas elemental para abordar la EAE, pues
tiene su origen en la evaluacién de impacto ambiental orientada a proyectos
(Partidario, 2012).

De acuerdo con la doctrina, ese enfoque tipicamente sigue un disefio de
evaluacion de impacto ambiental de proyectos, que incluye la seleccion de la
politica, plan o programa a evaluar, el andlisis de la consistencia con otros
instrumentos, evaluacién, establecimiento de medidas de mitigacion y monitoreo.
Bajo este enfoque, efectuar la EAE y generar un reporte son frecuentemente vistos
como el fin en si mismo (Noble y Nwanekezie, 2016). Otros enfoques posibles de
la EAE se resefian el cuadro n.® 1.

Cuadron.°1
Enfoques de la EAE descritos en la literatura

Los enfoques de la

EAE clasificados de Figura n.° 1
menos a mas
estratégicos, se

resumen en la figura

n.° 1.

La EAE enfocada en
cumplimiento

determina el grado en
gue una propuesta de

EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA

politica, plan o]

programa ha

considerado las CUMPLIMIENTD

regulaciones en ]
mat‘?”a ambiental Fuente: Elaboracion propia con base en Noble y Nwanekezie (2016)
previamente

establecidas, y analiza las opciones para asegurar que estas sean incorporadas en la
propuesta. Por su naturaleza, es la menos estratégica, y necesariamente es la base para el
desarrollo de los otros enfoques.
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Por su parte, la EAE basada en estrategias brinda orientacion estratégica en la formulacion de
la politica, plan o programa, mediante la identificacion y analisis de alternativas. Bajo este
enfoque, se exploran opciones futuras de politicas, planes o programas en funcién de las
oportunidades, riesgos e implicaciones para el ambiente, considerando los sectores
interesados en el proceso de elaboracion. En este enfoque, la politica, plan o programa son el
producto de la evaluacion, pues en esencia consiste en un proceso de construccion.

Ademas, la EAE basada en transiciones evalGa el entorno institucional que rodea la politica,
plan o programa y las condiciones que permiten o limitan su éxito. Su objetivo es brindar una
mejor comprensién de la iniciativa planteada, su contexto institucional, e influir en las
transiciones institucionales y de gobernanza hacia el desarrollo sostenible.

Ejemplo de estos cuatro enfoques aplicados a una politica de cambio climatico se presenta a
continuacion:

Enfoque de

EAE
Cumplimiento  Asegurar que la propuesta de politica es acorde con otras politicas
ambientales emitidas y prioridades normativas.
Impactos Evaluar el potencial social, econdomico y el efecto en las emisiones de una
propuesta de politica para su implementacion.

Estrategias Efectuar un proceso de disefio y toma de decisiones, a partir del analisis
de alternativas y los posibles resultados de la politica de cambio climatico,
dando como resultado la politica propiamente.

Transiciones ldentificar oportunidades para innovaciones institucionales y facilitar los
cambios en la cultura de toma de decisiones, que son requeridas para
formular e implementar la politica de cambio climéatico.

Objetivo

Fuente: Elaboracion propia con base en Noble y Nwanekezie (2016).

2.4. En el caso de Costa Rica, el Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-
MEIC no establece de forma precisa los fines perseguidos por la EAE con un
enfoque de impactos, de manera que sea posible establecer los instrumentos
acordes y posteriormente medir el efecto de su implementacion. El articulo 62 de
dicho Decreto Unicamente establece el objetivo inmediato que consiste en integrar
la variable de impacto ambiental a la planificacién del desarrollo econémico del
pais.

2.5. Algunos de los fines de la EAE mencionados en la teoria, incluyen: prevenir los
efectos irreversibles de una incorrecta planificacién, prevenir conflictos
ambientales, reducir el riesgo de litigios originados en dichos conflictos, promover
la rendicién de cuentas e incrementar la transparencia y credibilidad de la toma de
decisiones a nivel gubernamental. También, refiere a analizar las oportunidades y
riesgos en la toma de decisiones estratégicas, promover la agenda de
sostenibilidad y evitar demoras en la implementacion de la politica, plan o
programa (Fundingsland Tetlow & Hanusch, 2012; Pifia, 2010; Agencia de
Evaluacion Ambiental de Canadda, 2010; OCDE, 2007; Partidario, 2012; Ministerio
del Medio Ambiente de Chile, 2015).

2.6. El alcance de la aplicacion de la EAE refiere a las politicas, planes, programas y
proyectos de desarrollo nacional, regional y local, generados en entidades del
Estado incluyendo municipios, cuencas hidrograficas y regiones especificas; ello,
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segun el articulo 62 del Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC.
Este alcance aplica cuando el fin sea la planificacion del uso del suelo, el
desarrollo de infraestructura o el aprovechamiento de los recursos naturales. Sin
embargo, no se han establecido criterios complementarios que permitan precisar
los casos que deben someterse a la EAE.

2.7. En cuanto a criterios de seleccidén, se encuentran buenas préacticas en paises
como Canada y Chile. Asi, en Canada® la EAE debera efectuarse cuando la
politica, plan o programa cumpla con dos condiciones: a) que la propuesta deba
someterse a la aprobacion del ministro del ramo o su gabinete, y b) cuando la
implementacibn de la propuesta pueda resultar en efectos ambientales
importantes, tanto positivos como negativos.

2.8. En el caso de Chile®, se estableci6 que deberan someterse a EAE aquellas
politicas y planes de caracter normativo general, asi como sus modificaciones
sustanciales, que tengan impacto sobre el medio ambiente o la sustentabilidad; y
gue el Presidente de la Republica decida, a proposicion del Consejo de Ministros
para la Sustentabilidad.

2.9. Por otra parte, el Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC no
establece los parametros para determinar los proyectos que deberian ser sujetos a
una EAE, tampoco pormenoriza la profundidad del andlisis de impactos a
considerar y su deslinde frente a la evaluacion de impacto ambiental (EIA) de
actividades, obras o proyectos.

2.10. Segun Wood y Dejeddour (1992); UICN (2007); Ahmed y Sanchez-Triana (2009),
la EAE surge de reconocer que algunas decisiones adoptadas en materia de
politicas, planes y programas tienen efectos que no pueden ser analizados desde
la perspectiva de la EIA, cuyo alcance se limita a la inserciébn de una obra,
actividad o proyecto en su entorno biofisico, social y espacial. Asi, a nivel de la
EAE el ambiente ayuda a establecer las condiciones para el desarrollo, mientras
gue la EIA se centra en los impactos del desarrollo en el ambiente (Partidario,
2012).

2.11. Ademas, el Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC resulta
impreciso al establecer que la politica, plan, programa de desarrollo econémico o
proyecto sera sometido a la EAE en forma simultanea al proceso de desarrollo; asi
normado por el articulo 63 de dicho decreto. De esta forma, no resulta claro el
momento en el cual es pertinente el analisis de la EAE.

2.12. En términos generales, la teoria sugiere que la EAE sea aplicada desde la fase
inicial de elaboracion de una politica, plan o programa a efectos de integrar las
consideraciones ambientales, sociales y econOmicas (Partidario, 2012; Banco
Mundial, 2009; Centro Agronomico Tropical de Investigacion y Ensefianza
(CATIE), 2010; Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN),
2007; Agencia de Evaluacion Ambiental de Canada, 2010; Ahumada, Pelayo y
Arano 2012).

8 Directriz sobre EAE de la Agencia Canadiense de Evaluacién Ambiental, 2010.
9 Reglamento para la EAE en Chile, 2015.
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2.13. Es asi como, las omisiones e imprecisiones del Decreto Ejecutivo n.° 31849-
MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC relativas a la EAE, no son acordes con las
caracteristicas de claridad y precision que se deben considerar al emitir un acto
administrativo y necesarias para cumplir con los fines pretendidos; en congruencia
con lo que establece el articulo 132 de la Ley General de Administracion Publica
n.° 6227.

2.14. La ausencia de instrumentos para aplicar la EAE a politicas, planes y programas
de desarrollo econdmico, se atribuye a que el Decreto Ejecutivo n.° 31849-MINAE-
S-MOPT-MAG-MEIC asignoé a la SETENA la obligacion de establecer lineamientos
y procedimientos para el desarrollo e implementacion gradual del sistema de
evaluacién ambiental estratégica en el pais, sin que para ello se establecieran
previamente, y por parte de un nivel politico superior, las orientaciones acerca de
los alcances de dicha evaluacion.t®

2.15. Es criterio de la Contraloria General que la complejidad y caracter transversal de la
EAE implica que la aprobacion de un lineamiento que trace la ruta en esta materia
es competencia del Consejo Presidencial Ambiental, de conformidad con lo
establecido en el articulo 8 inciso b) del Reglamento Organico del Poder Ejecutivo,
Decreto Ejecutivo n.° 38536-MP-PLAN. Para esto, el Ministro de Ambiente y
Energia en su calidad de Rector del Sector Ambiente, Energia, Mares y
Ordenamiento Territorial debe someter una propuesta de politica a andlisis por
parte del Consejo Sectorial Ambiental, el que a su vez lo debe someter a la
aprobacion del Consejo Presidencial conforme a los articulos 6 inciso b) y 12
inciso k) de ese Reglamento.

2.16. Ademas, le corresponde a la SETENA aplicar la EAE, considerando las
competencias otorgadas a esa Secretaria Técnica en los articulos 17 en conjunto
con el 83 de la Ley Organica del Ambiente n.° 7554, donde se le designa como
autoridad encargada de la evaluacion de impacto ambiental, y se establece como
propésito fundamental la responsabilidad de armonizar el impacto ambiental con
los procesos productivos; asi como la facultad de apertura de funciones para
cumplir con sus fines, segun lo establece el inciso k) del articulo 84 de esa Ley.

2.17. Asimismo, el establecimiento de la EAE para politicas, planes y programas, tiene
fundamento en los principios 2, 4, 12, 15 y 17 de la Declaracién de las Naciones
Unidas sobre el Medio Humano, Estocolmo del 14 de junio de 1972, los cuales
establecen el deber del Estado de preservar los recursos naturales mediante una
cuidadosa y racional planificacién, como instrumento para conciliar las diferencias
entre el desarrollo y la proteccion y mejora del medio ambiente; de confiar a las
instituciones nacionales competentes la tarea de planificar, administrar o controlar
la utilizacion de los recursos ambientales del Estado, e incluir medidas de
conservacion del medio ambiente en los planes de desarrollo. Ello, dado la
responsabilidad del Estado de planificar el desarrollo econémico.

2.18. Ademas, el articulo 14 del Convenio sobre la Diversidad Biologica, Ley n.° 7416
del 30 de junio de 1994, determina la obligacion de las partes de establecer
procedimientos que exijan la evaluacion del impacto ambiental de planes,
programas Yy politicas, para asegurar que se tengan en cuenta las consecuencias
ambientales. De igual forma la Ley de Biodiversidad n.° 7788, del 30 de abril de

10 Oficio n.® SG-172-2016, del 31 de octubre de 2016.
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1998, establece el deber de incorporar a los planes, programas, estrategias
sectoriales e intersectoriales, la conservacion y el uso sostenible de la
biodiversidad en los procesos de desarrollo.

2.19. Asimismo, la Sala Constitucional elabor6 el desarrollo jurisprudencial de los
principios constitucionales precautorio y prevencion, asi como del derecho humano
fundamental al desarrollo sostenible y a un ambiente sano y ecol6gicamente
equilibrado, también lo relativo a los articulos 21, 50, 69 y 89 de la Constitucién
Palitica, los cuales establecen la obligacién del Estado de fomentar la produccion y
el adecuado reparto de las riquezas, dada la decisiébn de un modelo econémico
orientado a alcanzar el desarrollo sostenible.

2.20. Ademas, la Sala Constitucional se ha referido a la obligacion y responsabilidad de
la Administracién Publica en la tutela del ambiente, los recursos y elementos que
lo conforman y la salud de las personas, con lo cual, el Estado se constituye en el
garante de la proteccién del medio ambiente y los recursos naturales?!?.

2.21. En ese sentido, la Sala Constitucional en el voto n.° 3907-2006 dict6 a la SETENA
ordenar, a quien corresponda, la realizacion de una EAE cuyo objetivo es integrar
la variable de impacto ambiental a la planificacién del desarrollo econémico del
pais y se aplica a planes, programas y politicas de desarrollo nacional, regional y
local generados en municipios, cuencas hidrogréficas y regiones especificas, cuyo
fin sea el planeamiento del uso del suelo, el desarrollo de infraestructura o el
aprovechamiento de los recursos naturales.

2.22. Dicho voto aclaré que si bien la SETENA no realiza estudios técnicos, ello no es
un obstaculo para que esa Secretaria Técnica pueda ordenar la elaboracion de
otros estudios que considere necesarios para evaluar el impacto ambiental del
proyecto, su influencia sobre el paisaje, preservacion del ambiente y recursos
naturales, proteccion de acuiferos, abastecimiento y distribucion de agua,
ordenamiento y planificacion urbana entre otros, de conformidad con lo dispuesto
en la sentencia 2005-7516 de la misma Sala.

2.23. Igualmente, el Tribunal Superior Contencioso Administrativo en la sentencia n.°
194-2015 determin6 que la definicion del instrumento de evaluacion ambiental es
una potestad que corresponde en exclusiva a la SETENA conforme a las
particularidades de cada caso. En ese contexto, distinguio la EAE y la EIA, y
sefial6 que la primera de acuerdo con el Reglamento General sobre los
Procedimientos de Evaluacion de Impacto Ambiental, es el proceso de evaluacion
de impacto ambiental aplicado a politicas, planes y programas, que por su
caracteristica y naturaleza se puede aplicar a los proyectos de trascendencia
nacional, binacional, regional centroamericano, o por acuerdos multilaterales.

2.24. Segin ese Tribunal, la EAE permite planificar un conjunto de situaciones
impactantes, que en rigor sirven para el analisis ambiental orientado a politicas
planes y programas, y no elimina ni descarta la aplicacion de un estudio de
impacto ambiental si fuese necesario. La rigurosidad de una EAE no es
comparable con la del EIA ya que son instrumentos de diferente naturaleza, no
tiene mayor sentido en un territorio especifico ni para espacios pequefios, ya que

11 Votos n.°1763-94, 1250-99, 9773-00, 1711-01 y 6322-03, 2219-99, 1220-2002, 6446-02, 3951-2011, 4428-2011, 2005-
9765, 2006-11562, 17388-2007, 4428-2011, 4423-93, 1763-94 de la Sala Constitucional.
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existen otros instrumentos mas idéneos. Ademas, la realizacion del primero no
exime la presentaciéon de un estudio de impacto ambiental ya que, a lo sumo,
dotaria de informacién de base a este ultimo.

2.25. Por otra parte, la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico
(OCDE), establece!? que previo a la adhesion, Costa Rica deberd posicionarse
frente a los instrumentos legales sustantivos adoptados por la OCDE, que
incluyen: decisiones, declaraciones y acuerdos internacionales. Entre estos
instrumentos se encuentra la Declaracion n.° C(79)121/ANN del 18 de mayo de
1979, la cual estipula®® en el numeral 1 que los gobiernos miembros de la OCDE
realizaran esfuerzos para asegurar que las consideraciones ambientales se
incorporen en una etapa temprana de cualquier decision relativa al sector
economico y social, proclive a tener consecuencias ambientales significativas.

2.26. La situacion expuesta ha propiciado la inaplicacion de la normativa aplicable, pues
la SETENA afirma’* nunca haber evaluado una politica, programa o proyecto en el
marco de la EAE. También, propicia inseguridad juridica, pues no se cuenta con
todos los elementos que permitan poner en marcha el proceso de EAE para
politicas, planes y programas de desarrollo econémico, de forma tal que resulten
claras las obligaciones, criterios, procedimientos y plazos que se deben cumplir en
este marco.

2.27. Asimismo, la situacion ocasiona que existan politicas, planes y programas con
capacidad de impactar significativamente en el desarrollo econémico y ambiental
del pais, que no estan siendo sometidas a un analisis de EAE, lo cual propicia el
aumento de conflictos ambientales®® estimado en el orden del 5,8% en el periodo
1994 al 2013, del 9,7% en el 2014 y del 14,7% en el 2015, con respecto al total de
marchas, protestas, declaraciones publicas, concentraciones, mitines, huelgas,
bloqueos y/o manifestaciones (ver anexo n.°2). En relacién con lo indicado,
obsérvese el caso resefiado en el cuadro n.° 2.

12 Numeral 15 del acuerdo C(2015)93/FINAL del 8 de julio de 2015, Hoja de ruta para la adhesién de Costa Rica a la
OCDE: “Costa Rica will be requested to position itself vis-a-vis all the substantive legal instruments adopted within the
OECD framework prior to its joining the Organization, including any new instruments that may be adopted during the
accession process. This includes all substantive Decisions, Recommendations, Declarations as well as international
agreements or arrangements developed within the OECD framework”.

13 Declaracion n.° C(79)121/ANN, del 18 de mayo de 1979. “The governments of OECD member countries and of
Yugoslavia: (...) 1. They will strive to ensure that environmental considerations are incorporated at an early stage of any
decision in all economic and social sectors likely to have significant environmental consequences”.

14 Oficio n.° SG-172-2016 del 31 de octubre de 2016.

15Informes Estado de la Nacién: Vigésimo (2014), Vigésimo-primer (2015) y Vigésimo-segundo (2016). Programa Estado
de la Nacién.
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Cuadro n.® 2
Proyecto minero ubicado en San Carlos

* La SETENA otorgé viabilidad ambiental al proyecto mediante la resolucién n.°3638-2005-SETENA del
12 de diciembre de 2005.

) * El Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE) otorgé concesién de explotacién minera metalica a

cielo abierto a la empresa que desarrollaria el proyecto, mediante resolucién n.°217-2008-MINAE.

El proyecto minero se declaré de interés publico y conveniencia nacional, mediante el Decreto
Ejecutivo 34801-MINAET.

Se autorizé la cortay aprovechamiento de drboles, mediante la Resolucién n.°244-2008-SCH del Area
de Conservacion Arenal-Huetar Norte.

La empresa efectud tala en aproximadamente 60 hectéreas.La Procuraduria General de la Republica
solicité un estudio a la Fundacion Neotrépica y Earth Economics, el cual estima que el valor total del
dano ambiental causado y el costo de recuperacién de esta area tiene un monto minimo del orden
de los 674 mil ddlares/ha.

El Ministro de Ambiente y Energia solicité a la empresa que se abstuviera de continuar acciones en la
zona del proyecto, ante recurso de amparo interpuesto el 19 de octubre de 2008, por una asociacion
que solicita anular por inconstitucional el Decreto Ejecutivo 34801-MINAET. En el recurso se
argumenta que dicho decreto no tiene asidero técnico y es omiso en la valoracion del costo
socio-ambiental que implicaria la destrucciéon de mdas de 196 hectareas de bosque, zonas de
proteccion de rios y quebradas, con la consecuente afectacion al recurso hidrico. Ademads, refieren a la
autorizacion otorgada para cortar los arboles que requiera el proyecto, incluyendo especies en veda.

La Sala Constitucional declara con lugar el recurso de amparo, inicamente por haberse aprobado el
Estudio de Impacto Ambiental sin el criterio previo del Servicio Nacional de Aguas Subterraneas,
Riego y Avenamiento, voto n.” 06922-2010.

Mediante Sentencia n.°4399-2010 el Tribunal Contencioso Administrativo resuelve una demanda
para que se anulen las resoluciones n.” 3638-2005-SETENA, R-217-2008-MINAE, 244-2008-SCH y el
Decreto Ejecutivo n.° 34801-MINAET, por los siguientes motivos:
- No se dio espacio a los ciudadanos u organizaciones afectadas para que se pronunciaran
sobre el proyecto.
- No se tuvo rigurosidad y diligencia en el andlisis del fondo del asunto.
- Falta de base técnica y cientifica que respaldara la informacion, que permitiera justificar la
conveniencia nacional del proyecto.
Se condend a la empresa, al Estado y al Sistema Nacional de Areas de Conservacién a la reparacion
integral de los dafios ambientales provocados.
Se ordend al MINAE el inicio de los procedimientos disciplinarios en la SETENA y Direccién de
Geologia y Minas.
Se comunicé la sentencia al Ministerio Publico para que determinara la procedencia de seguir una
causa penal por los actos administrativos emitidos.
Entré en vigor la reforma del Cédigo de Mineria,denominada Ley para declarar a Costa Rica pais libre
de mineria metdlica a cielo abierto n.° 8904.

La empresa denuncié a Costa Rica mediante arbitraje ante el Centro Internacional de Arreglo de
Diferencias Relativas a Inversiones, por USD $94 millones, argumentando el incumplimiento del
contrato de concesion. Este proceso se encuentra en etapa de analisis de la admisibilidad del arbitraje.

« El Tribunal Contencioso Administrativo estimé el dafio ambiental en USD $6,4 millones, que deben
pagarse de forma solidaria entre la empresa, el Estado y el Sistema Nacional de Areas de
Conservacion, segun resolucién n.° 1438-2015.

Analisis del caso desde la perspectiva de la EAE
La emision de la Ley n.° 8904 que prohibid la mineria metdlica a cielo abierto surge principalmente como una solucién al
conflicto social y ambiental causado por un proyecto de mineria a cielo abierto. En esta circunstancia, una EAE pudo haber
contribuido al andlisis de las implicaciones ambientales, sociales y econémicas de los proyectos de mineria a cielo abierto
y su congruencia con otras politicas en la materia.

Fuente: Elaboraciéon propia con informacion del Decreto Ejecutivo 34801-MINAE; Sentencia 4399 del Tribunal Contencioso Administrativo; Ley 8904;
Resolucién 001469-F-51-2011 de la Sala primera de la Corte Suprema de Justicia; Atlas de Justicia Ambiental; Valoracién econémico-ecoldgica répida de los
danos ambientales, Fundacién Neotrépica y Earth Economics; Resolucién 1438-2015 del Tribunal Contencioso Administrativo y Detalle del caso ARB/14/5
CIADI, Request for arbitration CIADI.
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NO SE HA DETERMINADO LA TECNICA PARA CLASIFICAR AREAS AMBIENTALMENTE
FRAGILES DE LOS MAPAS DE |FA INTEGRADO

2.28. La SETENA estableci6 el Procedimiento técnico para la introduccién de la variable
ambiental en los planes reguladores u otra planificacién del uso del suelo en el
anexo n.° 1 del Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE (en adelante Procedimiento
técnico). Uno de los objetivos del Procedimiento técnico es generar un insumo
para que los tomadores de decisiones definan el uso del suelo que se le dara al
territorio objeto de planificacion, mediante un mapa de zonificacion con cinco
categorias de fragilidad ambiental, denominado mapa de indices de Fragilidad
Ambiental (IFA) integrado, y que se elabora mediante el uso de sistemas de
informacion geografica (SIG).

2.29. El propésito principal del citado mapa de IFA integrado, es visualizar la condicién
general de fragilidad ambiental del territorio en evaluacion (Astorga & Milano,
2010), de forma que las de la propuesta de zonificacién del uso del suelo del plan
regulador y sus restricciones sean congruentes con dicha condicién.

2.30. Para la confeccion del mapa de IFA integrado, se deben tomar en cuenta los
mapas de los IFA especificos!® que corresponden a los cuatro ejes de informacion
establecidos en el Procedimiento técnico, a saber. geoaptitud, bioaptitud,
edafoaptitud y antropoaptitud, de conformidad con el numeral 5.1.3 del anexo n.° 1
del precitado decreto.

2.31. Al respecto, procede sefalar que producto de la aplicacion del Procedimiento
técnico, cada uno los mapas de IFA especificos mencionados muestran una
clasificacion del indice de fragilidad ambiental en un rango de valores de 1 a 5, con
sus respectivos colores. Asi, el valor 1 representa una fragilidad ambiental muy
alta (verde oscuro), 2 es fragilidad alta (verde claro), 3 es fragilidad moderada
(amarillo), 4 es fragilidad baja (naranja) y 5 es fragilidad muy baja (rojo oscuro)'’.

2.32. Una vez generados los mapas de IFA especificos de geoaptitud, bioaptitud,
edafoaptitud y antropoaptitud, el Procedimiento técnico sefala que el mapa de IFA
integrado se obtiene de la suma de los cuatro mapas de IFA especificos mediante
el uso del SIG. La aplicacion del célculo indicado se ejemplifica en la figura n.° 2:

16 Establecidos en los numerales 5.8, 5.9, 5.10 y 5.11, del anexo n.° 1 del Decreto Ejecutivo n.® 32967-MINAE, Manual de
Instrumentos Técnicos para el Proceso de Evaluacién del Impacto Ambiental (Manual de EIA)-Parte Ill.

17 Numeral 5.8.3 del anexo n.° 1 del Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE, Manual de Instrumentos Técnicos para el
Proceso de Evaluacién del Impacto Ambiental (Manual de EIA)-Parte Ill.
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Figuran.® 2
Ejemplo Célculo del IFA Integrado

IFA Bioaptitud + IFA Edafoaptitud + IFA Geoaptitud + IFA Antropoaptitud = IFA Integrado

212
+13(3|3
A B

Fuente: Informe de asesoria técnica en sistemas de informacién geografica para la Contraloria
General de la Republica.

Cc

2.33. Los elementos A, B, C y D de la figura, representan los mapas de IFAS especificos
de bioaptitud, edafoaptitud, geoaptitud y antropoaptitud, respectivamente, y los
nameros corresponden a las clasificaciones de fragilidad ambiental de las zonas
dentro de cada uno de ellos. El elemento E representa el mapa del IFA integrado
como producto de aplicar la sumatoria, y cada niumero responde al resultado de la
suma de clasificaciones de la fragilidad ambiental de las zonas antes indicadas.

2.34. De esa forma, el resultado de cada cuadrante del mapa de IFA integrado
corresponde a la sumatoria de los cuadrantes con la misma ubicacién en los
mapas de IFAS especificos. Por ejemplo, el nimero 15 consignado en la esquina
superior derecha del mapa de IFA integrado, resulta de la sumatoria de los valores
ubicados en la esquina superior derecha de cada uno de los mapas de IFAS
especificos, es decir 4+2+4+5, y asi sucesivamente con el resto de cuadrantes.

2.35. Es asi como el mapa de IFA Integrado puede contener cuadrantes con valores que
van de 4 a 20, resultando en un maximo de 16 tipos de areas, las cuales de
seguido, se deben consolidar nuevamente en cinco categorias de zonificacion de
areas ambientalmente fragiles, a saber: IFA muy alto (Zona |), IFA alto (Zona Il),
IFA moderado (Zona Ill), IFA bajo (Zona 1V), IFA muy bajo (Zona V).

2.36. Sin embargo, el Procedimiento técnico del Decreto Ejecutivo 32967-MINAE no
establece un método para consolidar los resultados de acuerdo con las cinco
categorias de zonificacion indicadas, lo cual representa un vacio significativo en el
procedimiento de integracion de la variable ambiental.

2.37. Esto, se atribuye a la deficiente estructuracion del Procedimiento técnico, pues en
el numeral 5.12.4 establece que para completar el mapa de IFA integrado debera
aplicarse el mismo proceso del IFA de Geoaptitud integrado que regula el numeral
5.8.4 y Anexo 1 de ese mismo procedimiento. Sin embargo, este numeral 5.8.4
remite a una Tabla Guia de Limitantes Técnicas por Geoaptitud del Anexo 1, que
no se consigna en ninguna parte del procedimiento; e incorpora la Tabla n.° 3-
Geoaptitud en el Anexo 2, pero no sefala la técnica para aplicar los criterios de
clasificacion que esta incluye.

18 Numeral 5.12.3 del anexo n.° 1 del Decreto Ejecutivo n.® 32967-MINAE, Manual de Instrumentos Técnicos para el
Proceso de Evaluacién del Impacto Ambiental (Manual de EIA)-Parte Ill.
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2.38. Lo anterior, propicia que la seleccion del método para consolidar el mapa de IFA
integrado quede a discrecion de los proponentes, quienes disponen de al menos
cinco técnicas para ello en el SIG, a saber: clasificacion manual, promedio
aritmético simple, intervalos equivalentes, cuantiles, y rupturas naturales (Jenks).
Estas técnicas proporcionan resultados diferentes en cuanto al tamafio y ndmero
de las areas de fragilidad ambiental’®. Esta situacion, se ejemplifica para el cantén
de Valverde Vega en el cuadro n.° 3.

Cuadron.® 3
Diferencias en el tamafio y niumero de zonas de fragilidad ambiental del mapa de
IFA integrado segun técnica de clasificacion
Cantén Valverde Vega

En febrero de 2010, la municipalidad de Valverde
Vega presenté ante la SETENA los estudios =
efectuados como resultado de la aplicacion del 1 —+

Procedimiento técnico para la introduccién de la
variable ambiental en su plan regulador, con el =3
objetivo de obtener la viabilidad ambiental.

A la derecha, el mapa de IFA Integrado obtenido
una vez aplicada la ecuacién conforme al numeral
5.12.2 del Procedimiento técnico; este mapa
consta de 11 categorias.

A partir de este insumo, se gener6 el mapa de IFA - i S— - -
integrado del cantén de Valverde Vega (mapa 2), ) Mapa 2

| 4
pero los estudios presentados no especificaron la 1 g‘ !
técnica de clasificacion de las zonas de fragilidad !
ambiental. Para este mapa se definieron cuatro i y i
categorias de fragilidad ambiental en funcién del e

tamario de las zonas. Asi, de un total de 136km?:
36km? son de muy alta fragilidad, 57km? de alta, ' s
41km? de moderada y 2km? de baja. - 8 e |

Escala Grifica

Ahora, a modo de ilustracién de seguido se muestra la variacidon en namero de zonas de
fragilidad ambiental y su tamafio, a partir de la aplicacion de las cinco técnicas de clasificacion
existentes:

19 Informe de asesoria técnica en sistemas de informacidn geografica para la Contraloria General de la Republica.
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Mapa de reciasificacion por cuanties.

1- Cuantiles Distribucion por categorias de + Mapa 3
fragilidad ambiental: muy alta 5km? , alta 35km2, ' 7 -
e
moderada 39km?, baja 34km?2 y muy baja 23km2. ,é*l Py
-

Simbologia

Escala Grifica

o 25 § ) 5 2 |7
e — |7

Proyeccisn Lambert Note.

2- Rupturas naturales (Jenks) Distribuciéon por e i -
categorias de fragilidad ambiental: muy alta | 1\‘? Mapa 4 |
40km2, alta 39km?, moderada 7km?, baja 27km?2y g

muy baja 23kmz. _ _é

Escala Grifica

5.

o 25 5 10 15

Proyeccién Lambert Norte

3- Promedio aritmético simple Distribucion por T
categorias de fragilidad ambiental: alta 79km?, T - i
) | + apa5 b

moderada 14km? y baja 43kmz. ' :

S o e Mapa6
4- Clasificacion manual Distribucion por * ;
categorias de fragilidad ambiental: muy alta @
5kmz2, alta 73km2, moderada 14kmz2, baja 40km? =
y muy baja 4km2, T s '

Categoria de Fragilidad

i _C /J o 25 Ew":@am - 2 [

Proyeccion Lambert Norte
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Mapa de Clasficacién intervalos Equivalentes

5- Intervalos equivalentes Distribucién por X Mapa 7
categorias de fragilidad ambiental: muy alta ! . &
61km?2, alta 20km?, moderada 11kmz, baja 40km?2
y muy baja 4kmz.

Fuente: Elaboracién propia con base en el Informe de asesoria técnica en sistemas de informacion
geografica para la Contraloria General de la Republica.

2.39. La situacion descrita también se observé en otros 14 mapas de IFA integrado
relativos a propuestas de ordenamiento territorial. Estos corresponden a 12 de
Municipalidades, uno del Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC) y
otro del Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (MIVAH), en el periodo
2010 al 2015.

2.40. Sobre el particular, la SETENA manifesté que en general los estudios presentados
para su evaluacién no indican la técnica de clasificaciéon de dicho mapa, y en los
casos en que se hace alguna referencia, consiste en la transcripcion de lo indicado
en el referido numeral 5.12.4 del Procedimiento técnico. No obstante, segun
criterio experto, es fundamental la definicion de la técnica de clasificacion mas
conveniente para conformar el mapa de IFA integrado, a fin de orientar de forma
eficaz la toma de decisiones sobre la planificacién del uso del suelo y contribuir a
la eficiencia del tramite administrativo.

2.41. Esta situacion, incrementa el riesgo de que el mapa de IFA integrado no sea
consistente con las condiciones de fragilidad ambiental reales del territorio objeto
de evaluacion, lo cual resulta de facil manipulacion en detrimento de las
consideraciones ambientales que permitan armonizar el impacto ambiental con los
procesos de desarrollo.

DEBILIDADES EN EL FORMATO DIGITAL DE LOS MAPAS DE IFA

2.42. Segun se indico, los mapas de indices de Fragilidad Ambiental (IFA) especificos®
de bioaptitud, geoaptitud, edafoaptitud y antropoaptitud son necesarios para
conformar el mapa de IFA Integrado, el cual sirve de base para la toma de
decisiones sobre el uso del suelo en un territorio.

2.43. Al respecto, se determin6 que en 5 de las 6 propuestas de planes de ordenamiento
territorial que recibieron viabilidad ambiental entre el 2010 y 2015 (ver anexo n.° 3),
no se adjuntaron a los estudios los metadatos que describen elementos como:
caracteristicas en términos de contenido, calidad, proyeccion, sistema de
coordenadas y forma de distribucion, escalas de los datos espaciales utilizados

20 Establecidos en los numerales 5.8, 5.9, 5.10 y 5.11, del anexo n.° 1 del Decreto Ejecutivo n.® 32967-MINAE, Manual de
Instrumentos Técnicos para el Proceso de Evaluacién del Impacto Ambiental (Manual de EIA)-Parte IlI.
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para elaborar los mapas y el grado de exactitud de estas. Asimismo, en 2 de los 6
casos no se encontraron las tablas de atributos con la descripcién de lo que
representan los datos consignados en la cartografia, mientras que en otro venian
incompletas.

2.44. Ademas, en 1 de las 6 propuestas citadas se presentaron los mapas relativos a los
IFA especificos en formato Raster?® y el mapa de IFA integrado se generé
Shapefile?? sin que se justifiqgue el cambio. Este cambio de formato, puede afectar
la calidad de la informacién mostrada en el mapa, pues al cambiar de un formato a
otro es posible que ésta pierda detalle, en cuanto a precision y resolucion.

2.45. Segun criterio experto® los elementos técnicos indicados resultan fundamentales
para analizar la consistencia de los estudios que determinan si la planificacion
propuesta es coherente con los andlisis efectuados e integra la variable ambiental.
Ademads, el aporte de esta informacion cartografica con los elementos técnicos de
cita no debe representar costo adicional para la administracion que elabore o
contrate los estudios, por cuanto ello es inherente al proceso de elaboracion de la
cartografia, mediante el uso del Sistema de Informacién Geogréfica.

2.46. Asimismo, segun se desprende del criterio técnico del Departamento de
Evaluacién Ambiental Estratégica incorporado en el acta de la sesiéon ordinaria de
la Comision Plenaria de la SETENA n.° 095-2010-SETENA, del 6 de setiembre de
2010, la presentacion de la cartografia de los estudios en los formatos Optimos
puede agilizar el proceso de revision de los estudios.

2.47. Al respecto, existen Normas técnicas de informacion geografica emitidas por el
Instituto Geogréfico Nacional (IGN), entre ellas la NTIG_CR01_02.2016, Catalogo
de Objetos Geogréficos para Datos Fundamentales de Costa Rica?*, para propiciar
la estandarizacién de la informacion geoespacial que se genere en el pais.
También, la norma NTIG_CR04_01.2016% Perfil Oficial de Metadatos Geograficos
de Costa Rica, la cual establece los elementos minimos que deben contener los
metadatos de la cartografia que se elabore, segun el formato de elaboracién
Raster o Shapefile.

2.48. La debilidad sefalada se atribuye a que el Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE,
Manual de instrumentos técnicos para el proceso de evaluacidon de impacto
ambiental (Manual de ElA)-Parte lll, y sus anexos, no especifican los elementos
técnicos que deben incluir los mapas de los estudios sometidos al analisis de la
SETENA. Dicho cuerpo normativo Unicamente sefiala, en los numerales 5.14.3.1,
6.11.3y 7.1.1 del anexo n.° 1 y numeral 1 del anexo n.° 5, que deberé entregarse
una copia impresa y digital de los documentos, para ser analizados mediante
Sistemas de Informacion Geogréfica.

21 El Raster es un conjunto de datos que representa una rejilla rectangular de puntos de color, la cual se puede observar
en una pantalla, papel u otro objeto de representacion.

22 El Shapefile refiere a un formato vectorial (lineas, puntos o poligonos) de almacenamiento digital que registra la
localizacion de elementos geograficos y los atributos asociados a ellos.

23 Informe de asesoria técnica en sistemas de informacion geografica para la Contraloria General de la Republica.

24 Oficializada a través de la publicacién de la Directriz DIG-002-2016 del Instituto Geografico Nacional del 12 de enero
de 2016 en el Diario Oficial La Gaceta.

25 Oficializada a través de la publicacién de la Directriz DIG-004-2016 del Instituto Geografico Nacional del 12 de enero
de 2016 en el Diario Oficial La Gaceta.
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2.49. Como antecedente de los esfuerzos institucionales en la materia, mediante
resolucion de la Comision Plenaria n.° 382-2009-SETENA del 16 de mayo de
2010, la Secretaria dispuso la presentacion de archivos digitales georreferenciados
en formato Shapefile para toda la cartografia mencionada en el Decreto Ejecutivo
n.° 32967-MINAE. Esta resolucion fue revocada después de que la SETENA diera
la razén a un recurrente que argumentd el incumplimiento de normas y principios
de publicidad de requisitos de alcance general que debié efectuarse en La Gaceta
al emitir dicha resolucion.

2.50. Ante esta situacion, la Comision Plenaria de la SETENA acordé? la elaboracion de
una propuesta para la presentacion de mapas que cumpliera con todas las
formalidades para ser emitida como una norma de aplicacién general, la cual debia
ser sometida a su conocimiento a mas tardar el 23 de setiembre de 2010 y
posteriormente publicada en La Gaceta. Sin embargo, no se obtuvo evidencia de
su formulacion.

2.51. Posteriormente, en el marco del proyecto de plataforma digital, la SETENA
actualizd los requisitos de admisibilidad para la tramitacion de estudios de los
planes de ordenamiento territorial, mediante la publicacion en su sitio web del
acuerdo de la Comision Plenaria n.° ACP-151-16. En este se establecen
especificaciones para la entrega de insumos y productos cartograficos intermedios
y finales en formato Shapefile. Empero, no consta su publicacion en La Gaceta, y
no se considero la presentacion de metadatos ni tablas de atributos de los mapas.

2.52. A criterio del Organo Contralor, la SETENA se encuentra acreditada para solicitar
requisitos de esta naturaleza al considerar lo establecido en el articulo 4 de la Ley
General de la Administracion Publica, en cuanto a que la actividad de todo ente
publico debera estar sujeta en su conjunto a los principios fundamentales del
servicio publico para asegurar su adaptacion a todo cambio en el régimen legal o
en la necesidad social que satisfacen. Esto implica la capacidad de prevision vy,
sobre todo, de programacion para hacerle frente a las nuevas exigencias y retos
impuestos, ya sea por el aumento en el volumen de la demanda del servicio
publico o por los cambios tecnolégicos (voto de la Sala Constitucional n.° 02923-
2011 del 4 de marzo de 2011).

2.53. Ademas, al tratarse de requisitos técnicos cuyo fin es precisar lo establecido en los
numerales 5.14.3.1, 6.11.3 y 7.1.1 del anexo n.° 1 y numeral 1 del anexo n.° 5 del
Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE, existe la alternativa de emitir reglamentos
auténomos del servicio publico, a la luz del articulo 103 de la Ley General de la
Administracion Pdublica. Estos reglamentos pueden ser internos o externos,
siempre que en este Ultimo caso la actividad regulada no implique el uso de
potestades de imperio frente al administrado, lo cual no se advierte en este caso,
pues lo regulado no repercute en la esfera patrimonial o extrapatrimonial del
administrado.

26 Articulo 22 del acta de la sesidn ordinaria de la Comisién Plenaria de la SETENA n.° 095-2010 del 6 de setiembre de
2010.
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2.54. Asimismo, de conformidad con Jinesta (2015) este tipo de reglamentos tienen una
incidencia externa, afectando la esfera de los particulares que se relacionan con la
Administracion, por lo que su violacibn puede ser impugnada. Su fin es la
solidaridad y la asistencia al individuo mediante la prestaciébn de los servicios
publicos. Ademas, el objeto de un reglamento de esta naturaleza es ampliar la
esfera juridica del particular concediéndole derechos y haciendo posible la
prestacion efectiva de un servicio publico.

2.55. La situacion apuntada impide conocer las limitantes de los datos utilizados en la
planificacion del territorio y sus implicaciones en los resultados generados, en
detrimento de la celeridad y calidad de la evaluacién a cargo de la SETENA.

FALTA PRECISAR NATURALEZA Y ALCANCE DE LAS MEDIDAS AMBIENTALES
APLICABLES A PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

2.56. El procedimiento técnico de introduccién de la variable ambiental en los planes
reguladores u otra planificacion del uso del suelo conforme al Decreto Ejecutivo
32967-MINAE, consta de tres etapas. La primera corresponde al diagnéstico, para
determinar limitantes y potencialidades técnicas del territorio objeto de evaluacion
mediante los indices de Fragilidad Ambiental (IFA), y la emision de las primeras
recomendaciones técnicas.

2.57. La segunda etapa es la de andlisis de alcance ambiental, en la cual se valora la
propuesta de planificacion con respecto a la condicion ambiental actual del
territorio y las recomendaciones emanadas de la fase de diagnostico, a efecto de
consolidarlas como medidas ambientales a tomar por parte del proponente. La
tercera etapa corresponde a la conformacién del Reglamento de desarrollo
sostenible, cuyo propésito es sintetizar las medidas ambientales que regiran el
desarrollo socioeconémico y las actividades de conservacion ambiental que se
implementaran en el territorio objeto del plan.

2.58. En la practica, las medidas ambientales a implementar en el territorio objeto de
planificacion se plantean indistintamente como compromisos, lineamientos,
deberes, disposiciones, condicionantes, condiciones, restricciones,
recomendaciones, acciones y preceptos, sin que se definan estos términos ni el
nivel de obligatoriedad en su cumplimiento.

2.59. Ademas, en los reglamentos de desarrollo sostenible de los planes reguladores de
las municipalidades de Carrillo, Naranjo, San José, Siquirres y Valverde Vega por
cada medida ambiental que agrega valor, pues deriva del diagnéstico de indices
de fragilidad ambiental y andlisis de alcance ambiental, se incluyen 1,8 medidas
gue no agregan valor en razén de que se circunscriben a citar normas legales y
reglamentarias de obligatorio cumplimiento. Ejemplos de estas medidas se
muestran en el cuadro n.° 4.

Contraloria General de la RepUblica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: contraloria.general@cgr.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



http://www.cgr.go.cr/

NG

" CCR

21

Cuadron.° 4

Ejemplo de medidas ambientales contenidas en Reglamentos de desarrollo

sostenible

Desarrollo de obras de contencién y proteccion
en algunos casos, a fin de disminuir las
condiciones de vulnerabilidad, para lo cual se

Aplicar la Ley Forestal en las
zonas ambientales de muy alta
fragilidad I-A, I-B, II-A, 1I-B y II-C.

Carrillo o . L
requerira el desarrollo de estudios técnicos
especificos que determinen su conveniencia y
disefio (Zona I-B).
Promover densificacion urbana y desarrollos Respetar el reglamento de vertido
Naranjo verticales para la zona del Centro Urbano de aguas residuales.
Principal del plan regulador.
Establece umbrales de variacion del Cumplir las resoluciones de
San José coeficiente de aprovechamiento del suelo en viabilidad ambiental de la SETENA
zonas de uso residencial, comercial y mixta. para construcciones de obra
mayor.
N Establecer zonas de amortiguamiento Resguardar las Areas Silvestres
Siquirres < . . .
alrededor de las Areas Silvestres Protegidas Protegidas.
valverde Densidades y alturas méaximas en la zona Establecer un plan de gestion
Vega urbana: comercio y residencial de mediana integral de residuos

densidad.

Fuente: Elaboracion propia con base en los reglamentos de desarrollo sostenible de las propuestas de planes
reguladores de los cantones de Carrillo, Naranjo, San José, Siquirres y Valverde Vega.

2.60. Ademas, algunas de las medidas con mayor valor agregado presentan elementos
muy generales. Asi, como deriva de los ejemplos del cuadro la propuesta de
Siquirres de establecer zonas de amortiguamiento alrededor de las Areas
Silvestres Protegidas, no refiere a su extension ni limitaciones aplicables; y en el
caso de Carrillo no especifican los sectores que requieren obras de contencién y
proteccion. Asimismo, la propuesta de plan regulador de Naranjo sefiala que los
nuevos desarrollos deberan observar las restricciones del diagnéstico IFA, sin
especificar en el reglamento tales restricciones.

2.61. Las debilidades senaladas obedecen a que no se ha regulado la naturaleza, nivel
de profundidad, alcance y efectos de las medidas ambientales que deben resultar
de la aplicacion de la EAE a los planes reguladores municipales, ni los elementos
constitutivos del Reglamento de desarrollo sostenible. Al respecto, mediante
resoluciéon de la Comision Plenaria n.° 2119-2010-SETENA del 7 de setiembre de
2010, se acordo estandarizar el contenido y formato de dicho reglamento mediante

decreto ejecutivo, pero la propuesta nunca se present6 ante la Comision Plenaria.

2.62. Lo indicado resulta incongruente con el articulo 132 de la ley General de la
Administracion Publica, en cuanto a la claridad y precision de los actos
administrativos que se emitan, como lo es en este caso el contenido del
Reglamento de desarrollo sostenible, y las medidas ambientales que debe

considerar.
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2.63. Al respecto el Tribunal Contencioso Administrativo, en su sentencia n.° 0145-2016
del 6 de mayo de 2016, indicé que el contenido del acto constituye el efecto
juridico o la parte dispositiva de este, lo que manda, ordena o dispone, de ahi su
importancia. Del mismo modo, la Procuraduria General de la Republica en su
dictamen n.° C-082-2003 del 24 de marzo de 2003, indic6 que un acto
administrativo es vélido y eficaz cuando ademas de ser conforme a derecho, se
encuentra en condiciones de producir efectos juridicos.

2.64. Es asi como, se advierte desproporcion entre la complejidad de los insumos
requeridos para la evaluacion, a saber: indices de fragilidad ambiental y Analisis
de alcance ambiental, frente al tipo de medidas ambientales resultantes, en
detrimento de la eficiencia del proceso. Ademas, esta condicién impide asegurar
gue las medidas se orientan a garantizar las condiciones de equilibrio ecoldgico de
la propuesta de plan regulador sometida a evaluacion.

2.65. También, la situacidon descrita torna complejo el proceso de seguimiento vy
fiscalizacion del desarrollo del plan regulador a cargo de las autoridades
competentes; e implica el riesgo de que las medidas establecidas no generen
efectos juridicos relevantes, ya que no permite precisar de forma clara las
obligaciones, alcances, disposiciones y plazos que se deben cumplir en este
marco.

DEBILIDADES EN LA TECNICA NORMATIVA DEL PROCEDIMIENTO DE EAE APLICADO A
PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

2.66. El Manual de Instrumentos Técnicos para el Proceso de Evaluacién de Impacto
Ambiental (Manual de EIA)-Parte Ill, Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE contiene
un conjunto de reglas con una estructura complicada, incoherente y poco
sistematizada. Por ello, resulta dificil interpretar el proceso para integrar la variable
ambiental a los planes de ordenamiento territorial y la sucesion de los
procedimientos que lo conforman, asi como los requisitos y productos de cada uno
de éstos.

2.67. Es asi como, del titulo de ese Decreto no se desprende el objeto regulado, pues
refiere a la EIA cuando la materia a normar es la EAE. De esta forma, el titulo
indica “Manual de Instrumentos Técnicos para el proceso de Evaluacién de
Impacto Ambiental (Manual de EIA) —PARTE III”. Esta confusién se mantiene en
dicho manual y por ejemplo los numerales 6.10.4 y 6.10.5 regulan elementos de la
EIA que se aplica a obras, actividades y proyectos, al indicar:

“6.10.4 Las medidas ambientales podran ser ordenadas a modo de
un Plan de Gestion Ambiental genérico a fin de que sean aplicadas
de forma directa por las actividades, obras o proyectos de categoria
C y B2 que, de conformidad con el Reglamento General de
procedimientos de Evaluacion de Impacto Ambiental, cumpliran
Gnicamente con el cumplimiento del proceso de registro ambiental
con la presentacion del Documento Ambiental D-2 [...] 6.10.5
Respecto a las actividades, obras o proyectos de categoria B1 y A,
las medidas ambientales podran ser incorporadas a modo de
protocolos ambientales especificos a incluir para el control ambiental
de impactos significativos, como parte del Documento de Evaluacion
Ambiental D- 1.”
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2.68. Ademas, los 4 considerandos del Decreto no exponen argumentos suficientes para
justificar el contenido normativo orientado a la EAE para integrar la variable de
impacto ambiental a los planes de ordenamiento del territorio. En este sentido, los
considerandos 2 y 3 refieren a la EIA, lo cual es un tema diferente al que se
pretende regular.

2.69. A diferencia, en el anexo n.° 1 del Decreto se incluyen elementos propios de los
considerandos, pues son exponentes de motivos y carecen de significado
normativo. Este es el caso del numeral 4.5 que parece corresponder a
antecedentes normativos del tema regulado, como se transcribe de seguido:

“También forma parte del sustento técnico del presente procedimiento
los otros principios y lineamientos técnicos establecidos en la diversas
leyes sectoriales vigentes y que forman parte del marco juridico
nacional y que se refieren a la administracion de temas sectoriales
tales como la planificacién urbana; la administracién y manejo de la
zona maritimo terrestre, el aprovechamiento de los recursos naturales
renovables y no renovables; el uso, manejo y conservacion de suelos,
la proteccion de la biodiversidad, el manejo y proteccion de los
recursos hidricos, la prevencion de desastres y la atencion de
emergencias y toda la otra legislacion vinculada”.

2.70. Por su parte, los 3 articulos y 7 anexos del Manual no poseen una estructura
I6gica que desarrolle el tema de forma coherente, simple y clara, y los articulos no
tienen un caracter normativo. Asi, el articulo 1 remite al anexo n.° 1 que contiene la
parte sustantiva del procedimiento a regular, denominado como “Procedimiento
técnico para la introduccién de la variable ambiental en los planes reguladores u
otra planificacion de uso del suelo” (en adelante Procedimiento técnico). El articulo
2 no esta titulado y solamente refiere a los anexos del n.° 2 al n.° 7 del Decreto, sin
mencionar expresamente que forman parte integral del texto normativo. El articulo
3 lo que regula es la vigencia del Decreto.

2.71. Igualmente, el Procedimiento técnico no cuenta con una estructura sistematizada,
clara y funcional. El orden légico implicaria que se establezca las partes que lo
conforman como son titulos, capitulos, secciones u otros; que las disposiciones
iniciales se agrupen por ejemplo en finalidad, definiciones y ambito de aplicacion;
seguidas de la parte sustantiva que contiene los preceptos esenciales de la
regulacién, que en este caso es el procedimiento, y por Ultimo las disposiciones
finales constituidas por reglas de vigencia, transitorios, derogaciones, Yy
modificaciones.

2.72. Es asi como, elementos de la parte inicial de este Decreto estan consignados en la
parte sustantiva, como es el caso del principio de integracion de la informacion y
elementos de naturaleza descriptiva ubicados en el numeral 5.1 que corresponde
al apartado del Procedimiento para generacion de mapas de Ordenamiento
Ambiental Territorial (OAT) basados en la metodologia indices de fragilidad
ambiental (IFA). Ademas, estdn consignados en la parte sustantiva y no inicial
elementos como: marco conceptual basico, requisitos técnicos de los consultores,
escalas de trabajo, formato de mapas e informes y ambito de aplicacion de la
metodologia IFA (numerales 5.14 a 5.15.5, 6.1 al 6.2.7 y 6.11 al 6.12.4 del
Procedimiento técnico).
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2.73. Por otra parte, existen numerales en los que no se identifican los elementos
bésicos de la norma como son: sujeto, objeto, accién imperativa y consecuencia.
Tal es el caso del numeral 5.2.1, cuyo texto indica:

“La determinacion de geoaptidud del espacio geografico utiliza como
base la informacion geoldgica (litologia, estratigrafia, estructura), pero
también requiere de otra informacion general o especifica (cuando
esta disponible) de indicadores para poder ser derivada, como son:
aspectos geotécnicos, estabilidad de taludes, procesos geodindmicos
externos, caracteristicas  hidrogeolégicas y condicion de
susceptibilidad a las amenazas naturales (sismica, volcanica,
inundaciones, Tsunamis, licuefaccién, potencial fractura en superficie
por falla geoldgica y deslizamientos); de manera que las condiciones
de geoaptitud permiten establecer una separacion de areas
homogéneas de igual comportamiento o categorizacion”.

2.74. Otro ejemplo es el numeral 5.13.3, el cual carece de accion imperativa, en tanto
indica “...La informacién generada por este estudio podra ser utilizado en el
Pronéstico y la Propuesta del Plan Regulador y para la toma decisiones sobre los
nuevos usos de suelo a desarrollar asi como para el desarrollo de estrategias de
saneamiento, correccion y recuperacion ambiental, incluyendo como parte de esta,
el tema del pago de servicios ambientales...”. El texto en negrita no es del original.

2.75. En cuanto al sujeto de la norma, el Manual lo enfoca principalmente a los
consultores y no a los proponentes, lo cual afecta directamente a las
municipalidades, pues estas tienen la funcién publica de ordenar y planificar el
territorio del cantén. En el numeral 5.3.2 se empodera a los consultores en la
calificacion y determinaciéon del uso del territorio, al senalar: “...el profesional
consultor responsable podra integrar nuevas variables al sistema, siempre y
cuando la justifique técnicamente en el sentido de que no repite una variable ya
considerada y en la medida de que la introducciéon de dicha variable implique
limitantes y potencialidades técnicas que no han sido consideradas por las
variables que establece en método aqui descrito”.

2.76. A su vez, el numeral 7.8.1 sefiala “El equipo de EAE, durante el proceso de
revision de la documentacion y en caso de considerarlo necesario podra dar hasta
un maximo de tres audiencias técnicas al equipo consultor encargado de la
elaboracion de la misma, y en particular de integrar la variable de impacto
ambiental en la planificacion”.

2.77. Ademas, el Procedimiento técnico del anexo n.° 1 contiene enunciados ambiguos y
redundantes. Este es el caso del subtitulo 2.2 con cuatro posibles contenidos al
indicar “Limitantes, consideraciones, prevenciones y recomendaciones para el uso
del procedimiento”. También, el numeral 2.2.1 al sefalar que el procedimiento
técnico se debe considerar como minimo, de referencia y orientacién basica y su
adopcion por parte de la SETENA como instrumento técnico no excluye ni limita la
posibilidad de que los usuarios utilicen uno complementario que produzca los
resultados esperados; por lo cual, la SETENA tendria que adaptar su revision a
nuevos elementos, con la consecuente inseguridad juridica.
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2.78. Asimismo, el numeral 2.2.6 es impreciso en materia de participacion publica, pues
estipula:

“El tema de la participacion publica en el uso del presente
procedimiento no se desarrolla como parte de los pasos
metodoldgicos a seguir en razon de que la misma se da en una fase
complementaria a la aplicacion del mismo. La informacién técnica de
la metodologia de IFA servira de base, a modo del componente de
Diagnostico del Plan Regulador, de modo que, durante Ila
conformacion del mismo, y en correspondencia con lo que establece la
legislacion vigente se dara la participacién publica. Por otro lado, en el
caso del Informe de Analisis Ambiental el mismo se da, después del
proceso de elaboracion del Plan Regulador y de previo a la realizacion
de la Audiencia Publica en el que se cumplird una fase integral de
participacion. A pesar de lo anterior, las autoridades correspondientes
y la consultoria encargada de realizar los estudios no estan inhibidos
de realizar actividades de discusion, andlisis y presentacion de los
resultados y avances del trabajo de aplicacion de la metodologia de
IFA y del Informe de Andlisis Ambiental, a fin de que se facilite el
proceso de asimilacién y comprension técnica del procedimiento y
ademas, el mecanismo de toma de decisiones.”

2.79. Ahora bien, es preciso sefialar que no se advierte uniformidad en el uso de
términos como variable de impacto ambiental o variable ambiental, consignados en
el numeral 2.1.1. Estos términos no son sinGnimos ni producen los mismos
efectos, pues el primero conlleva el enfoque de impacto ambiental y el segundo
puede enfocarse desde otras perspectivas como son la EAE de cumplimiento,
estrategia y transicion.

2.80. En ese sentido, en el numeral 2.1.2 de dicho anexo n.° 1 se afirma que el resultado
de la aplicacion del método de IFA y analisis de alcance ambiental de la propuesta
de desarrollo, es un mapa de zonificacion de categorias de fragilidad ambiental
con las respectivas tablas de limitantes y potencialidades técnicas. Sin embargo,
los puntos 2.2.2 y 5.13.1 b) refieren a un mapa de zonificacién de IFA; en el
subtitulo del numeral 5.12 al mapa de IFA integrado, y en el 6.1.1 a un mapa de
zonificaciéon de uso del suelo segun la fragilidad ambiental.

2.81. También, se omite la definicion de términos necesarios para la interpretacion
precisa de los elementos regulados, como por ejemplo: medida preventiva, medida
de mitigacion, medida de compensacibn ambiental, medida técnica de
reforzamiento estructural, medida de prevencién, uso recomendado y uso no
recomendado. Estos términos estan consignados en el anexo n.° 1 numerales
5.12.5,6.3.3g), 6.5.1, 6.10, 6.10.1 al 6.10.5, y 8 b).

2.82. Ademas, resulta ambiguo el requisito de presentar el Reglamento de Desarrollo
Sostenible del territorio, pues segun el numeral 6.3.5 del Procedimiento técnico se
desprende que es obligatoria su elaboracién, sin embargo, el numeral 7.5.4 del
texto deriva que es potestativo su presentacion ante la SETENA. Ademas, la
ambiguiedad de este requisito es mayor, al considerar que el Decreto Ejecutivo n.°
32967-MINAE no desarrolla los elementos que deben conformar dicho reglamento.
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2.83. Por otra parte, la etapa de elaboracion del mapa de IFA Integrado, la cual muestra
entre una y cinco areas de fragilidad ambiental, calificadas como: muy alta, alta,
moderada, baja y muy baja. De acuerdo con dicha calificacién, las limitantes y
potencialidades técnicas, se estableceran los tipos de usos recomendados y no
recomendados que podra darse al suelo, asi como las condicionantes técnicas
para definir el desarrollo de actividades, obras o proyectos (numeral 5.12.5). Sin
embargo, no esti claramente vinculada con el diagnéstico de la etapa de Analisis
Ambiental, porgue no se deriva con claridad la forma en que sera utilizado el mapa
de IFA Integrado en ese diagnéstico (numeral 6.4.2).

2.84. Igualmente, no es claro la forma en que se debe utilizar el diagndstico de cita en el
siguiente paso de la etapa de Andlisis Ambiental denominado Propuesta, en la
cual se determinan las categorias de uso del suelo, que son: residencial de alta,
moderada y baja densidad, industrial, comercial, mixto, agricola, agropecuaria,
forestal o de conservacién. Tampoco, los insumos de esta etapa se relacionan de
forma precisa con la etapa de elaboracién del Reglamento de Desarrollo
Sostenible.

2.85. En cuanto a los anexos del 2 al 7 del Decreto, debe acotarse que son
orientaciones a seguir para aplicar el Procedimiento técnico para la EAE, pero no
presentan un orden légico y simple que facilite su aplicacion. Asi, contienen
anexos con apéndices, tablas con numeraciones erréneas y otras sin numeracion.
También, contiene apartados que describen antecedentes, introducciones,
justificaciones, considerandos, referencias bibliograficas y parrafos narrativos.

2.86. Ademas, resultan confusos los 7 anexos del Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE,
pues contienen remisiones imprecisas. Por ejemplo, el numeral 5.15.5 relativo a
planes maestros de desarrollo turistico en la zona costera remite al anexo n.° 5
gue supuestamente contiene lineamientos de disefio y desarrollo, pero estos se
encuentran en el anexo n.° 6. También, el numeral 5.5.5 menciona el método GOD
e indica que sus lineamientos basicos estan en el anexo n.° 3, pero se encuentran
en el anexo n.° 4° denominado Método GOD para andlisis de vulnerabilidad a la
contaminacién de acuiferos superficiales y freaticos. Asimismo, no existe en el
Decreto norma alguna que remita al anexo n.° 7, por lo cual se desconoce su
utilidad.

2.87. Las deficiencias normativas sefialadas se originan en una mala técnica juridica, al
aplicar incorrectamente los principios de simplicidad, eficacia, eficiencia, celeridad
y seguridad juridica, establecidos en los articulos 34, 50, 139 inciso 4), 140 incisos
6) y 8), y 191 de la Constitucion Politica, y 4, 8, 225 y 269 de la Ley General de la
Administracion Publica n.° 6227. Asimismo, las reglas de la técnica y principios de
la I6gica y conveniencia, consagrados en el articulo 16 de la citada Ley n.° 6227.

2.88. Al respecto, la Sala Constitucional en su voto n.° 7532-04 sefial6 que los principios
de eficacia, eficiencia, simplicidad y celeridad deben orientar y nutrir toda
organizacion y funcién administrativa, de la siguiente forma:

“La eficacia como principio supone que la organizacion y funcién
administrativa deben estar disefiadas y concebidas para garantizar la
obtencion de los objetivos, fines y metas propuestos y asignados por
el propio ordenamiento juridico, con lo que debe ser ligado a la
planificacion y a la evaluacion o rendicion de cuentas (articulo 11,
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parrafo 2°, de la Constitucidn Politica). La eficiencia, implica obtener
los mejores resultados con el mayor ahorro de costos o el uso racional
de los recursos humanos, materiales, tecnoldgicos y financieros. La
simplicidad demanda que las estructuras administrativas y sus
competencias sean de facil comprensiébn y entendimiento, sin
procedimientos alambicados que retarden la satisfaccion de los
intereses publicos empefados. Por su parte, la celeridad obliga a las
administraciones publicas cumplir con sus objetivos y fines de
satisfaccion de los intereses publicos, a través de los diversos
mecanismos, de la forma mas expedita, rapida y acertada posible para
evitar retardos indebidos... Este conjunto de principios le impone
exigencias, responsabilidades y deberes permanentes a todos los
entes publicos que no pueden declinar de forma transitoria o singular.”

2.89. También, los principios de simplificacion de tramites o desregulacion y el de
economia, estipulados en el articulo 269 parrafo 2 de la Ley General de la
Administracion Publica n.° 6227, requieren que la actuacion administrativa se
efectie segun normas de la economia. En ese sentido, la simplificacion de
tramites tiene como efecto la economia procedimental, puesto que ahorra recursos
materiales, financieros y humanos a la administracién y al administrado. Asi, la
simplificacion de los procedimientos administrativos procura el establecimiento de
regulaciones con mayores niveles de sencillez y simplicidad para que resulten
inteligibles y facilmente manejables, lo que se traduce en la necesidad de suprimir
las complicaciones de los procedimientos administrativos para que sean claros y
ordenados.

2.90. La simplificacion de los procedimientos administrativos es una exigencia de la
seguridad juridica (articulo 34 de la Constitucion Politica) que constituye un valor
fundamental de todo ordenamiento juridico y del derecho de acceso expedito a la
justicia administrativa (articulos 27 y 41 de la Constituciébn Politica). En este
concepto, subyacen los principios de transparencia y publicidad de las
administraciones publicas (articulo 11, parrafo 2°, de la Constitucion Politica).

2.91. El objeto de un reglamento es aclarar, precisar o complementar la ley, para hacer
posible su aplicaciébn y observancia (Jinesta, 2009). También, constituye la
potestad mas intensa y grave del Poder Ejecutivo, puesto que implica participar en
la formacion del ordenamiento juridico. De este modo la Administracion no es sélo
un sujeto de Derecho sometido como los demas a un ordenamiento que le viene
impuesto, sino que tiene la capacidad de formar su propio ordenamiento?’.

2.92. En la elaboracion de un reglamento se observa la técnica normativa, que es un
conjunto de reglas internacionalmente aceptadas (Mufioz y Haba, 1996; Carbonell
y Predoza, 2000) a las cuales el Poder Ejecutivo debe ajustarse, para obtener
disposiciones correctas en cuanto a su forma y fondo. Ello, a efecto de construir
esa fuente del derecho de manera estructurada e integrada, mediante una
metodologia capaz de traducir la voluntad de dicho Poder en una regulacion que
propicie y facilite su comprension e interpretacion.

27 Garcia de Enterria, Eduardo y otro. Curso de Derecho Administrativo I. Editorial Civitas, S.A. Madrid.1989, p.196.
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2.93. Para los fines citados, la normativa se sistematiza de forma que cuente con una
estructura logica u orden sisteméatico de la ubicacion de las partes que conforman
el todo, tomando en cuenta su funcién, para lograr en conjunto una unidad
armonica y funcional del texto. La funcionalidad consiste en facilitar los objetivos y
la identificacion y localizacion en el texto de los distintos temas y preceptos del
reglamento. Distinguir las partes, ordenarlas de modo logico y relacionarlas
apropiadamente, lo cual permite obtener un texto claro.

2.94. El titulo constituye un elemento importante en la estructura reglamentaria, pues
condiciona el objeto, el contenido y la materia sobre la cual versa el reglamento.
Ademds, este tiene caracter interpretativo, por ello el texto normativo debe ser
claro, preciso, conciso, exacto, completo y breve, a fin favorecer la identificacién
del objeto del reglamento y la inclusion de contenidos que le son propios.

2.95. Los considerandos son la justificacion del acto al contener las razones que
fundamentan el contenido, y contribuyen a la interpretacion del reglamento. Estos
recogen la intencién del Poder Ejecutivo y motivacion para proponer el nuevo
instrumento, tales como el fundamento constitucional y legal, una introduccion del
contenido del documento, antecedentes y referencia jurisprudencial.

2.96. El contenido es de naturaleza normativa y presenta el conjunto de normas que
regulan el objeto o materia. Las normas juridicas imponen deberes, conceden
facultades y tienen caracter coercitivo. La congruencia entre el contenido y el
objeto requiere de una buena técnica, mediante la precision, claridad de contenido
y una estructura l6gica, como la siguiente: disposiciones iniciales, generales o
preliminares (finalidad, definiciones, ambito de aplicacién), parte sustantiva o
dispositiva (ideas principales o caracteristicas esenciales de la regulacion),
procedimiento, y disposiciones finales (reglas de vigencia, transitorios,
derogaciones, modificaciones). Ademas, cualquiera que sea la amplitud del objeto
de un cuerpo legal, es aconsejable precisarlo en un solo cuerpo normativo
(Carbonell y Predoza, 2000).

2.97. La unidad basica en que se divide un texto normativo es el articulo, acerca del cual
corresponde analizar el contenido, dimension, titulo, subdivisiones y numeracion.
Los grupos de articulos tematicamente equivalentes deben tener el mismo nivel de
agrupamiento, tener su namero y un titulo que englobe el contenido de todos los
articulos que agrupa, y un determinado agrupamiento se debe mantener a lo largo
del texto normativo. Asi, normalmente la parte inicial tiene un solo capitulo y las
otras se subdividen en distintas categorias de normas, segun su complejidad.

2.98. Con respecto al uso de anexos, se recurre a éstos en presencia de textos en forma
de tablas, enumeraciones, sinopsis y similares, de orden técnico, largos y
detallados que de otro modo resentirian la comprension de los articulos, asi como
de representaciones graficas como cartografia, planos o croquis. En ese sentido,
el texto del articulo al cual estd ligado el anexo debe contener su referencia
expresa.

2.99. Asimismo, se tiene que las remisiones en las normas buscan referir a otras
disposiciones juridicas, para su incorporacién e integracion en el texto, por ello
debe hacerse sobre un contenido suficientemente concreto, claro, preciso,
delimitado e individualizado, a efecto de evitar la inseguridad juridica (Valverde,
1995).
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2.100. Por otra parte, el reglamento se formula mediante disposiciones juridicas y
técnicas, las cuales son formulaciones linguisticas. Por ello, es importante que el
lenguaje normativo permita traducir en normas ideas surgidas de procesos previos,
mediante un vocabulario preciso y un significado definido y constante, que procure
claridad de la expresién, sencillez y simplicidad al exagerado tecnicismo (Munfioz
y Haba, 1995). Asi los reglamentos deben estar libres de construcciones
innecesarias que dificulten la comprension de la norma.

2.101. Las normas se expresan en mandamientos que impongan una conducta, la
prohiban o permitan, pero no en formulaciones de propdsitos, deseos,
recomendaciones y motivaciones. También, es buena practica no usar distintos
términos para expresar el mismo concepto, ni palabras o expresiones sinénimas,
cuando se haya definido un término se debe usar siempre ese; lo cual permite
claridad para la efectiva aplicacion de la norma, su verificacion y comprension.

2.102. La complejidad y caracter laberintico del Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE
desgasta la capacidad de la SETENA para aplicar el proceso de la EAE en Costa
Rica y potencia el riesgo de corrupcion. Ademas, la falta de rigurosidad técnico
normativa de este Manual hace mas engorrosa su aplicacion y ocasiona
inseguridad juridica a los proponentes en materia de planes de ordenamiento
territorial, y por ende, se aleja de principios de eficiencia, eficacia, simplicidad,
celeridad y simplificacién de tramites.

3. CONCLUSIONES

3.1. El mandato de implementar la evaluacion ambiental estratégica a politicas, planes,
programas y proyectos de relevancia se establecié desde hace 13 afios en el
Decreto Ejecutivo n.° 31849. Sin embargo, el Estado costarricense ha sido ineficaz
en esta materia, a falta de orientaciones estratégicas y normativas que permitan su
aplicacion; lo cual, presenta el riesgo de que iniciativas relevantes con
implicaciones ambientales significativas no estén pasando por el tamiz de este tipo
de evaluacion, en detrimento del modelo de desarrollo sostenible establecido en el
pais.

3.2. Ademas, en el citado Decreto Ejecutivo se plasmé el enfoque de impactos como el
aplicable a la evaluacion ambiental estratégica. No obstante, las tendencias
tedricas han trascendido dicho enfoque, de forma que se alejan de los impactos y
se acercan mas a los asuntos estratégicos, en blusqueda de un mayor valor
agregado y simplicidad en el procedimiento.

3.3. De esta forma, resulta imprescindibles los espacios de discusion y analisis riguroso
por parte de las autoridades publicas acerca del futuro de la evaluacién ambiental
estratégica en el pais, y la pertinencia del enfoque de impactos, el cual nunca fue
implementado. Esto, contribuiria a afianzar el derecho constitucional a un ambiente
sano y ecolégicamente equilibrado, a la vez que proporciona mayor seguridad
juridica en la toma de decisiones atinente al desarrollo econémico y social del pais.

3.4. Ademas, es ineficaz e ineficiente el proceso de evaluacion ambiental estratégica
aplicado a los planes de ordenamiento territorial establecido en el Decreto
Ejecutivo n.° 32967, al no existir proporcion entre la complejidad de los insumos
requeridos y el tipo de medidas ambientales resultantes, que en ocasiones se
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circunscriben a citar normas legales y reglamentarias de obligatorio cumplimiento.
Es evidente la necesidad de un uso inteligente de los recursos escasos con que
cuentan las municipalidades y la SETENA y mayor equilibrio en la naturaleza de
los requisitos y actividades del proceso de EAE, que permita establecer medidas
ambientales con mayor impacto en el manejo del territorio y en la calidad de vida
de los ciudadanos.

3.5. Asimismo, resulta inadmisible la falta de precision de requisitos para la entrega a la
SETENA de la informacion cartografica digital como insumo de la evaluacién
ambiental estratégica aplicada a planes de ordenamiento territorial, toda vez que
los archivos electronicos carecen de elementos fundamentales para su
interpretacion, lo cual reduce la celeridad y profundidad de la revisién a cargo de la
SETENA. Es asi como, resulta imperioso para esa Secretaria en el ejercicio de su
potestad reglamentaria, la claridad en las reglas y la exigencia de mayor calidad en
la informacion cartogréfica digital que sustenta las decisiones sobre el territorio.

3.6. Finalmente, la estructura del Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE hace que el
proceso de incorporacion de la variable ambiental a los planes de ordenamiento
territorial resulte laberintico y disfuncional, lo cual es incongruente con la ciencia y
la técnica. Ello implica que la variable ambiental a incluir en los planes de
ordenamiento territorial sea evaluada y controlada de manera objetiva y simple,
como requisito previo a la determinacion del uso del territorio, con el fin de avanzar
con respecto a los niveles de proteccion alcanzados anteriormente, e impulsar el
bienestar social y econémico, asi como la competitividad del pais.

4.  DISPOSICIONES

4.1. De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la
Constitucién Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Orgéanica de la Contraloria
General de la Republica, n.° 7428, y el articulo 12 inciso c) de la Ley General de
Control Interno, se emiten las siguientes disposiciones, las cuales son de
acatamiento obligatorio y deberan ser cumplidas dentro del plazo (o en el término)
conferido para ello, por lo que su incumplimiento no justificado constituye causal
de responsabilidad.

4.2. Para la atencion de las disposiciones incorporadas en este informe deberan
observarse los Lineamientos generales para el cumplimiento de las disposiciones y
recomendaciones emitidas por la Contraloria General de la Republica en sus 22
informes de auditoria, emitidos mediante resoluciébn n.° R-DC-144-2015,
publicados en La Gaceta n.° 242 del 14 de diciembre de 2015, los cuales entraron
en vigencia desde el 4 de enero de 2016.

4.3. El Organo Contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que
considere pertinentes, la efectiva implementacion de las disposiciones emitidas,
asi como, de valorar el establecimiento de las responsabilidades que
correspondan, en caso de incumplimiento injustificado de tales disposiciones.
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AL MINISTRO DE AMBIENTE Y ENERGIA EN SU CALIDAD DE RECTOR
DEL SECTOR AMBIENTE, ENERGIA, MARES Y ORDENAMIENTO
TERRITORIAL, O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.4. Elaborar una propuesta de lineamientos que direccionen el enfoque, los fines y el
ambito de aplicacién de la evaluacion ambiental estratégica en el pais. Someter
esta propuesta a andlisis del Consejo Sectorial Ambiental para su aval. Remitir a la
Contraloria General copia del acuerdo que haga constar el aval del Consejo
Sectorial Ambiental a dicha propuesta, a mas tardar el 30 de noviembre de 2017.
Ver péarrafos del 2.1 al 2.27 del informe.

AL MINISTRO DE AMBIENTE Y ENERGIA EN SU CALIDAD DE
SECRETARIO DEL CONSEJO PRESIDENCIAL AMBIENTAL, O A QUIEN EN
SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.5. Someter a aprobacion del Consejo Presidencial Ambiental la propuesta de
lineamiento en materia de evaluacion ambiental estratégica, avalada por el
Consejo Sectorial Ambiental. Remitir a la Contraloria General copia del acuerdo
gue haga constar la aprobacion de los lineamientos por parte del Consejo
Presidencial, a méas tardar el 31 de enero de 2018. Ver parrafos del 2.1 al 2.27 del
informe.

AL MINISTRO DE AMBIENTE Y ENERGIA, O A QUIEN EN SU LUGAR
OCUPE EL CARGO

4.6. Resolver acerca de la propuesta de reglamento para aplicar la evaluaciéon
ambiental estratégica que remita la Comision Plenaria de la Secretaria Técnica
Nacional Ambiental; asi como, accionar lo correspondiente ante el Ministerio de la
Presidencia. Remitir a la Contraloria General certificacion en la cual conste la
remision del decreto ejecutivo al Ministerio de la Presidencia, en el transcurso de
los 3 meses posteriores al recibido de la propuesta. Ver parrafos del 2.1 al 2.27 del
informe.

4.7. Resolver acerca de la propuesta de restructuracion del proceso de evaluaciéon
ambiental estratégica aplicable a planes de ordenamiento territorial, que le remita
la Comisién Plenaria de la Secretaria Técnica Nacional Ambiental; asi como,
accionar lo correspondiente ante el Ministerio de la Presidencia. Remitir a la
Contraloria General certificacién que acredite la remision del decreto ejecutivo al
Ministerio de la Presidencia, en el transcurso de los tres meses posteriores al
recibido de la propuesta citada. Ver parrafos del 2.56 al 2.102 de este informe.

A LA COMISION PLENARIA DE LA SECRETARIA TECNICA NACIONAL
AMBIENTAL

4.8. Elaborar la propuesta de reglamento para aplicar la evaluacion ambiental
estratégica, conforme al lineamiento que apruebe el Consejo Presidencial
Ambiental en la materia. Enviar dicha propuesta al Ministro del Ambiente y
Energia, para lo de su competencia. Remitir a la Contraloria General dos informes
del avance de la propuesta, el primero al 31 de mayo de 2018 y otro al 31 de
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agosto de 2018; asi como, una certificacion en la cual conste el envio de la
propuesta de reglamento al Ministro del Ambiente y Energia, a més tardar el 31 de
octubre de 2018. Ver péarrafos del 2.1 al 2.27 del informe.

4.9. Establecer y divulgar la normativa que regule los requisitos técnicos a observar en
la presentacion de la informacion cartogréfica para el trdmite de la evaluacién
ambiental estratégica ante la SETENA; con fundamento en la normativa atinente
emitida por el Instituto Geografico Nacional. Remitir al Organo Contralor una
certificacion que acredite la divulgacion de la normativa en el diario oficial La
Gaceta, a més tardar el 15 de diciembre de 2017. Ver parrafos del 2.28 al 2.55 de
este informe.

4.10. Reestructurar el proceso de evaluacion ambiental estratégica aplicable a los
planes de ordenamiento territorial, para que conforme a la técnica juridica se
establezcan: la denominacion correcta del proceso; precisién, orden légico y
simplificacibn de requisitos y procedimientos; precisibn de los productos
intermedios v finales, asi como, naturaleza y alcance de las medidas ambientales.
Enviar la propuesta de reestructuracion del proceso al Ministro del Ambiente y
Energia, para lo de su competencia. Remitir a la Contraloria General dos informes
del avance de la reestructuracién del proceso, el primero al 31 de octubre de 2017
y otro al 30 de abril de 2018; asi como una certificacion en la cual conste el envio
de la propuesta al Ministro del Ambiente y Energia, a mas tardar el 29 de agosto
de 2018. Ver parrafos del 2.56 al 2.102 de este informe.

CAROLINA RETANA VALVERDE VANESSA PACHECO ACUNA (FIRMA)
(FIRMA)
LILLIAM PATRICIA MARIN GUILLEN MARVIN MEJIA VARGAS (FIRMA)
(FIRMA)
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Anexo n.° 1
Valoraciéon de las observaciones al borrador del informe

N.° Parrafos

1.13

Observaciones
Administracion

Existe diferencia en los reportes de la SETENA y el INVU en cuanto al nUmero
de planes reguladores con viabilidad ambiental, puestos en vigencia en el
periodo 2006-2016.

éSe acoge?

Si x No Parcial
Argumentos Se maodifica el parrafo 1.13 conforme al registro y aclaraciones aportadas por
CGR SETENA.

N.° Parrafos

2.1y 4.8

Observaciones
Administracion

Se requiere a la CGR enfatice en que el primer paso para regular la
evaluacibn ambiental estratégica es emitir el lineamiento orientador, y
posterior a ello, la normativa para su aplicacién. Lo anterior, para asegurar
que se construya una norma acorde con la realidad del pais, y no se adopten
experiencias internacionales que no respondan al lineamiento orientador.

,Se acoge?

Si No X Parcial
Argumentos El informe es suficientemente claro en cuanto a la secuencia a seguir para
CGR normar la evaluaciébn ambiental estratégica en el pais. Ademas, es de la

absoluta responsabilidad de la administracion asegurar que la norma a
desarrollar en materia de evaluacion ambiental estratégica se ajuste al
lineamiento orientador y a las necesidades del pais.

N.° Parrafos

2.2

Observaciones
Administracion

De la redaccion del parrafo es posible interpretar que el enfoque de impactos
es el que debe prevalecer, incluso para atender las disposiciones de CGR. A
criterio de la SETENA es oportuno apropiarse del tema y valorar los enfoques
posibles a efectos de decidir el que serd implementado.

.Se acoge?

Si No X Parcial
Argumentos El parrafo 2.2 se circunscribe a sefalar que no estdn documentados los
CGR motivos por los cuales se optd por el enfoque de impactos en el pais; y las

disposiciones del informe se orientan a la emisién de lineamientos pais que
direccionen el enfoque, fines y ambito de aplicacion de la evaluacién
ambiental estratégica y el reglamento para su aplicacion.

N.° Parrafos

2.9

Observaciones
Administracion

Se sugiere ajustar el parrafo para que en lugar de referir a la falta de
parametros para determinar los proyectos que deberian sujetarse a una
evaluacion ambiental estratégica, se aluda a que se desconocen los casos
gue deberan estar sujetos a esta.
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¢Se acoge? Si No X Parcial
Argumentos El parrafo alude al término proyectos pues asi lo indica el Decreto Ejecutivo
CGR n.° 31849-MINAE-S-MOPT-MAG-MEIC, y se requiere para la comprension de

la debilidad apuntada.

N.° Parrafos

2.14

Observaciones
Administracion

Se saca de contexto lo indicado en el oficio SG-172-2016, de que la
evaluaciobn ambiental estratégica aplicada a politicas, planes y programas esta
fuera del ambito de las competencias de la SETENA; pues, se buscaba
expresar que en el contexto normativo actual no puede la SETENA definir los
lineamientos que direccionen el enfoque, fines y ambito de aplicacion de esta
evaluacién en el pais.

¢Se acoge?

Si x No Parcial

Argumentos
CGR

Se ajusto el parrafo 2.14.

N.° Parrafos

2.28

Observaciones
Administracion

No queda claro el criterio utilizado para incluir o excluir casos del anexo 1
denominado Resumen de los principales temas que generaron conflictos
ambientales en Costa Rica, entre 1994 y 2015. Ademas, no se advierte que
inaplicar la evaluacion ambiental estratégica sea la causa de los conflictos
indicados, por lo que se solicita filtrar los casos que no se vinculen
directamente. En cuanto al cuadro n.° 2 existen factores ajenos a la
evaluacién ambiental estratégica que pudieron incidir en el conflicto social.

¢Se acoge?

Si No Parcial x
Argumentos No se acepta lo indicado con respecto al anexo 1, pues su propdsito es
CGR brindar una nocion de la cantidad de conflictos ambientales suscitados en los

tltimos afios en el pais; no asi de atribuir tales conflictos a la falta de
evaluaciones ambientales estratégicas. Con respecto al cuadro n.° 2 se ajusté
la redaccion del ultimo pérrafo.

N.° Parrafos

2.30

Observaciones
Administracion

El Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE refiere de forma inversa a lo indicado
por los autores que cita la CGR.

¢Se acoge? Si X No Parcial
Argumentos Se ajusto el parrafo para mayor precision de lo indicado por los autores, cuyo
CGR argumento es congruente con lo sefialado en el Decreto Ejecutivo n.° 32967-

MINAE.
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N.° Parrafos

2.32

Observaciones
Administracion

El parrafo incluye conceptos de aptitud y fragilidad sin diferenciarlos.

¢Se acoge? Si x No Parcial
Argumentos Se ajustdé el parrafo de forma que abarca Unicamente el concepto de
CGR fragilidad.

N.° Parrafos

2.38 al 2.42

Observaciones
Administracion

Para integrar las variables de los factores de edafoaptitud, antropoaptitud,
bioaptitud y para el IFA Integrado se sigue el mismo procedimiento que para el
factor de geoaptitud establecido en los humerales 5.8.2 y 5.8.3, con base en
los criterios contenidos en la tabla 3 del anexo 2 del Decreto Ejecutivo n.°
32967-MINAE. Si este procedimiento se aplica como lo establece el decreto,
no habria posibilidad de reclasificar los datos de diferente manera; sin
embargo, en la practica esto no se cumple por la compleja estructuracion y
redaccion de la norma. La CGR sugiere que la ausencia de criterios de
clasificacion del mapa de IFA Integrado puede propiciar manipulacion de la
cantidad y extension de las areas de fragilidad ambiental; no obstante, el
ejemplo de Valverde Vega demuestra lo contrario. Refieren a un tema
metodolbgico que consiste en el cuestionable valor agregado del mapa de IFA
Integrado pues invisibiliza variables clave.

¢Se acoge? Si No Parcial X
Argumentos Se ajusto el parrafo 2.38 con la referencia a la tabla 3 del anexo 2 del citado
CGR decreto. No obstante, la debilidad identificada persiste pues el decreto es

omiso en cuanto a la técnica para aplicar los criterios de esa tabla en la
clasificacion de las categorias del IFA Integrado.

Por otra parte, no se acepta el comentario relacionado con el caso de
Valverde Vega, pues las diferencias encontradas en el tamafio y cantidad de
las areas de fragilidad ambiental confirman la necesidad de establecer una
técnica de clasificacion que refleje de forma precisa las condiciones del
territorio evaluado.

En cuanto al valor agregado del mapa de IFA Integrado, la administracion
puede valorarlo en el marco del cumplimiento de la disposicion contenida en
los parrafos 4.7 y 4.10, referentes a la reestructuracion del proceso de
evaluacién ambiental estratégica de planes de ordenamiento territorial.

N.° Parrafos

2.52

Observaciones
Administracion

Plantean duda de si las especificaciones para entregar insumos y productos
cartogréficos intermedios y finales en formato Shapefile (acuerdo de la
Comision Plenaria de la SETENA n.° ACP-151-16) deben ser publicadas en
La Gaceta, pues son de aplicacion interna del Departamento de Evaluacién
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Ambiental Estratégica; asunto necesario para cumplir con la disposicién del
parrafo 4.9 del informe.

; ? . .
¢Se acoge” Si No x Parcial

Argumentos Es de la absoluta responsabilidad de la administracion analizar si las
CGR especificaciones contenidas en el acuerdo de la Comisién Plenaria de la

SETENA n.° ACP-151-16, deben ser publicadas en La Gaceta; y los términos
para el cumplimiento de lo dispuesto en torno al tema estan suficientemente
especificados en el parrafo 4.9 del informe.

N.° Parrafos

2.57

Observaciones
Administracion

El texto del parrafo indica que previo al otorgamiento de la viabilidad ambiental
se requiere la presentacion a la SETENA de los estudios de IFA, analisis de
alcance ambiental y reglamento de desarrollo sostenible. Sin embargo, a
criterio de la SETENA el reglamento podria no ser entregado previo al
otorgamiento de la viabilidad ambiental, pues el momento para presentarlo
queda a discrecion del proponente.

¢Se acoge? Si No Parcial x
Argumentos Se ajustd el parrafo 2.52 de forma que se describen las tres etapas del
CGR proceso de integracion de la variable ambiental a los planes de ordenamiento

territorial. Sin embargo, a criterio de la Contraloria General la presentacién del
reglamento de desarrollo sostenible ante la SETENA es potestativa, debido a
la ambigliedad de los numerales 6.3.5y 7.5.4 del Decreto Ejecutivo n.°32967-
MINAE. Este tipo de situaciones deben subsanarse en el texto de la normativa
que reestructure la SETENA.

N.° Parrafos

2.62

Observaciones
Administracion

Existe una propuesta para normar la presentacion del Reglamento de
Desarrollo Sostenible, sin embargo, nunca se sometid a conocimiento de la
Comisién Plenaria de la SETENA.

,Se acoge?

Si x No Parcial

Argumentos
CGR

Se ajusto el parrafo 2.62 con lo indicado por la SETENA.

N.° Parrafos

2.66

Observaciones
Administracion

Se solicita especificar las autoridades competentes a las cuales alude el
parrafo.

¢Se acoge?

Si No X Parcial
Argumentos El objetivo del parrafo 2.66 no es especificar las autoridades que deben
CGR efectuar el seguimiento o fiscalizacién del desarrollo del plan regulador, sino

advertir que dichas labores podrian verse afectadas ante la falta de precision
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en la naturaleza y alcance de las medidas ambientales aplicables a los planes
de ordenamiento territorial.

N.° Parrafos

2.83

Observaciones
Administracion

La administracion argumenta que la elaboracion y presentacién del
Reglamento de Desarrollo Sostenible no es potestativo; lo que se deja a
discrecion del proponente es el momento en que debe remitirse a la SETENA.

¢Se acoge?

Si No X Parcial

Argumentos
CGR

No se identific6 un numeral en el Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE que
establezca de forma expresa la obligacion de remitir dicho reglamento a la
SETENA, lo cual constituye una ambigiiedad de la norma.

N.° Parrafos

Parrafos 2.84y 2.85

Observaciones
Administracion

Contrario a lo indicado por la CGR, la vinculacién entre el producto de la
primera etapa IFA Integrado con el examen que se realizara en la etapa de
analisis ambiental, se establece en el numeral 6.6.2 del Decreto Ejecutivo n.°
32967-MINAE.

¢Se acoge?

Si No X Parcial
Argumentos El numeral 6.6.2 no refiere al uso del cartografiado del IFA ni del diagnéstico.
CGR Es asi como persiste la debilidad apuntada en el parrafo 2.84 y 2.85 del

informe, en cuanto a la falta de claridad en el uso de ambos elementos.

N.° Parrafos

4.9

Observaciones
Administracion

Considera la administracion que podria requerir mayor tiempo para atender la
disposicién contenida en este parrafo.

¢Se acoge?

Si No X Parcial

Argumentos
CGR

La administracibn no propuso un plazo alternativo para cumplir con la
disposicion contenida en el parrafo 4.9 del informe; por lo cual, si resulta
necesaria una ampliacion de plazo se debe gestionar en el marco del
seguimiento a las disposiciones.
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Anexo n.° 2
Resumen de los principales temas que generaron conflictos ambientales en
Costa Rica, entre 1994 y 2015

2015 14,7% e Recursos marino-costeros.
e Elaguay lasequia en el Pacifico Norte.
e Oposicién al desarrollo de obras emprendidas por
una empresa en el puerto de Moin.
e Movimientos contra un proyecto hidroeléctrico que
desarrollaria una empresa estatal.
e Impactos del cultivo de pifia en la zona norte.
e Coincineracion de residuos sélidos ordinarios.
e Aleteo del tiburdn.
2014 9,7% e Recurso hidrico: falta de agua en comunidades,
contaminacion por arsénico y mala gestion comunal.
e Oposicidn a la pesca de arrastre y la captura de atin
con cerco.
e Recepcion de basura de comunidades alejadas como
en La Carpio y Pérez Zeledon.
e Resistencia a proyectos hidroeléctricos y solicitudes
de intervencion del MINAE.
1994- 5,8%* e Talay afectacion de suelos causados por actividades
2013 de mineria.
e Contaminacién de aguas y afectacion de suelos
causados por la actividad pifiera.
e Contaminacién por aguas residuales y desechos de
acuicultura.
e Contaminaciébn por arsénico en fuentes de
abastecimiento de agua.
e Impacto del desarrollo inmobiliario y turistico.
e Afectacion del cauce de rios por el funcionamiento de
tajos y canteras.
e Afectacion de humedales, manglares y cuerpos de
agua por la actividad agricola.
e Aleteo de tiburon.
e Desarrollo de cultivos transgénicos.
e Oposicién a proyectos hidroeléctricos.
e Oposicibn a la construccion de torres de
telecomunicaciones.
e Oposicién a la exploracion y explotacion petrolera.
e Proyectos de ley de energia.
e Oposicibn a la construccion de marinas vy
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atracaderos, granjas atuneras y otras infraestructuras
en la Zona maritimo terrestre.

Proyecto de construccion de aeropuerto.

Posibles impactos del Tratado de Libre Comercio
entre Centroamérica y EEUU.

Concesiones y prioridades de uso del recurso hidrico
entre sectores productivos y comunidades.

Falta de abastecimiento de agua potable a la
poblacion.

Delimitacion de Areas Silvestres Protegidas.
Conflictos de ocupacion y tenencia de tierra en Areas
Silvestres Protegidas.

Titulacion irregular de humedales y manglares.
Conflictos de concesiones irregulares y ocupacion de
la Zona maritimo terrestre.

Proyectos de ley para permitir explotacién geotérmica
en parques nacionales.

Titulaciones irregulares y proyectos para uso
econdmico en algunas islas.

Pesca en Areas Silvestres Protegidas.

Delimitacion del Patrimonio Natural del Estado.
Deficiente gestion municipal en la recoleccion,
manejo y disposicion de desechos sélidos.
Comercializacién y transporte de combustibles.
Manejo, creacion y ubicacion de vertederos y rellenos
sanitarios.

Manejo y control de aguas residuales vy
requerimientos de infraestructura.

Planes reguladores y zonificacion territorial.
Competencia por rectorias y permisos entre
entidades del sector ambiental.

Manejo y conservacion de la fauna silvestre.

*El 17,5% se formalizé en denuncias ante instituciones estatales o internacionales, mientras el 6,4% se llevo a

la via judicial.

Fuente: Elaboracion propia con base en los informes Estado de la Nacion, Vigésimo (2014), Vigésimo-primer
(2015) y Vigésimo-segundo (2016). Programa Estado de la Nacion.
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Anexon.° 3
Viabilidades ambientales otorgadas por la SETENA, segun los tramites
ingresados entre el 2010 y 2016

N.° 1909-2012- Carrillo Plan Regulador (Parcial) de la Zona Maritima Terrestre
SETENA del 17 de del Canton de Carrillo — Provincia de Guanacaste

julio de 2012

N.° 2374-2016-  Esparza Incorporacion de la variable ambiental en el Plan
SETENA, del 22 de Regulador del Cantén de Esparza

diciembre de 2016

N.° 0958-2013- Naranjo Plan Regulador del Canton de Naranjo

SETENA, del 10 de

abril de 2013

N.° 0231-2013- San José Estudio denominado ‘indices de Fragilidad Ambiental y
SETENA del 30 de Efectos Acumulativos del Cantén de San José’ para la
enero de 2013 introduccion de la variable ambiental al Plan Director

Urbano del Cantén de San José

N.° 1189-2013-  Siquirres Plan Regulador del Canton de Siquirres, Incorporacion
SETENA del 7 de de la Variable Ambiental, Expediente Administrativo
mayo de 2013 EAE-07-2012-SETENA

N.° 1990-2010-  Valverde “Plan Regulador de Valverde Vega” y su ratificacion
SETENA del 25 de Vega mediante resolucion n.° 2790-2011-SETENA del 9 de
agosto de 2010 noviembre de 2011

Fuente: SETENA.
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