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Estimado sefior

Asunto: Opinion sobre el proyecto de ley denominado “Reforma de varios
articulos de la Ley Organica del Ambiente niumero 7554 del 4 de octubre
de 1995, y adicidon de dos incisos al articulo 4 del Codigo Municipal Ley
numero 7794, del 30 de abril de 1989, para transferir competencias a las
municipalidades y modernizar estructuralmente la Setena y el modelo de
evaluacion de impacto ambiental”’, tramitado bajo el expediente n.°
24.466

En atencion a su oficio n.° AL-CPEMUN-0787-2024 de 4 de octubre de 2024,
mediante el cual solicité criterio de la Contraloria General sobre el proyecto de ley
denominado “Reforma de varios articulos de la Ley Organica del Ambiente niumero 7554
del 4 de octubre de 1995, y adicion de dos incisos al articulo 4 del Cédigo Municipal Ley
numero 7794, del 30 de abril de 19989 (sic), para transferir competencias a las
municipalidades y modernizar estructuralmente la Setena y el modelo de evaluacion de
impacto ambiental”, tramitado bajo el expediente n.° 24.466, se procede a emitir la
presente opinién, conforme a las competencias del Organo Contralor.

L CONSIDERACIONES PRELIMINARES

El proyecto de ley en consulta pretende modificar la estructura organizativa y
funciones de la Secretaria Técnica Nacional Ambiental (SETENA), asi como modernizar la
estructura de la Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA); para ello, propone la reforma de
varios articulos de la Ley Organica del Ambiente y un articulo del Cédigo Municipal.
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La exposicién de motivos hace un repaso historico de los reglamentos de SETENA 'y
menciona que con el nuevo Reglamento de evaluacién, control y seguimiento ambiental
Decreto Ejecutivo n.° 43898-Minae-S-MOPT-MAG-MEIC, se eliminé el formulario D2 para
los proyectos de menos de 1.000 m?, lo cual libera a proyectos “pequefios” de controles.
Sefiala que ésta situaciéon provoca a su vez la pérdida de efectividad de la EIA como
herramienta de gestion ambiental preventiva.

Indica que en todo caso la mayor efectividad en el control ambiental se da con la
certificacion de uso de suelo que otorgan las municipalidades, la cual desde el 2017 por
una resoluciéon constitucional es vinculante. Por lo que la efectividad de la EIA debe ser
realizada de previo al otorgamiento de uso del suelo por parte de la Municipalidad
respectiva. También hace referencia a que el certificado de uso del suelo solo toma en
cuenta aspectos urbanisticos mas no criterios ambientales, debido a que las
municipalidades no cuentan con plan regulador, o si lo tienen no contemplan la variable
ambiental.

Por ello, se propone que la viabilidad ambiental de los proyectos de bajo impacto y
otros de moderado y alto impacto puedan ser tramitados por las municipalidades donde
se localice la actividad, obra o proyecto (AOP), y no por el ente que sustituira a la
SETENA. Es decir, descentralizar en parte, el proceso de EIA en las municipalidades,
quienes conocen mejor el area y podran cobrar al interesado los costos de la revision para
poder financiar el equipo técnico municipal.

La motivacion del proyecto también hace referencia a la pérdida de credibilidad de la
SETENA por pertenecer al Poder Ejecutivo, lo cual da espacio al control politico directo
por parte de los distintos ministros, de alli la necesidad de un cambio y modernizacién
completa del sistema de EIA. Ademas senala que la existencia de una comision plenaria
no es garantia de independencia y que por errores del pasado y malas decisiones se
requiere un cambio radical.

Finalmente, la exposicion de motivos indica que la Evaluacion Ambiental Estratégica
(EAE) no esta contemplada en la actual Ley Organica del Ambiente, y menciona que la
Contraloria General de la Republica desde hace mas de 5 afios dispuso que se normara
la aplicacién de la EAE a las politicas, planes y programas (PPP).

Por su parte, el proyecto de ley propone que el proceso de EIA se lleve segun la
categorizacion de los proyectos, para que los de muy bajo a muy alto impacto (categorias
1-5) los conozcan las oficinas ambientales municipales, y los megaproyectos los tramite
la entidad que se propone crear y que sustituye a la SETENA, es decir la Autoridad de
Evaluacién y Control Ambiental Integral (AECAI); ademas propone que la aprobacion
previa de la EIA sea requisito indispensable para la emision del certificado de uso del
suelo por parte de las municipalidades. Plantea incorporar que las politicas, planes y
programas estén sujetas a las EAE que seran responsabilidad de la nueva autoridad
ambiental en coordinacion con el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econédmica
(Mideplan).
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La propuesta de ley establece que la viabilidad ambiental tenga una vigencia de 5
afios para las actividades, obras y proyectos y de 10 afios para las politicas, planes y
programas, sin posibilidad de prérrogas, y que la garantia de cumplimiento ambiental sea
de dos tipos, durante el disefio y construccion, y de funcionamiento para el periodo util de
la actividades, obras y proyectos revisable cada tres afios, para el caso de proyectos
urbanisticos y condominios la garantia aplicara para la fase de disefio y construccién, no
para la fase de operacion.

Establece que la nueva autoridad ambiental (AECAI) sera un érgano desconcentrado
maximo del Ministerio de Ambiente y Energia, con personeria juridica propia, a quien se le
encomienda, entre otros, realizar y supervisar a nivel nacional las viabilidades ambientales
de los megaproyectos (categoria 6) y de las EAE incluyendo los planes de ordenamiento
territorial, ademas de elaborar los manuales que contengan herramientas técnicas de los
procedimientos para las EIA y EAE, siendo a su vez normativa minima para las
municipalidades. Enlista una serie de herramientas de control para dar seguimiento a los
compromisos ambientales por parte de las autoridades responsables de otorgar la
viabilidad ambiental.

Elimina la comisién plenaria y reconfigura la integracion de la nueva autoridad con un
director general, una unidad técnica-legal conformada por un profesional en: geologia,
biologia, sociologia, agronomia, derecho, ingenieria civil, geografia e informatica, todos
con grado minimo de licenciatura, una unidad administrativa financiera y una unidad de
informaciéon y comunicacién. Debiendo establecer su funcionamiento operativo via
reglamento; para el caso de las oficinas municipales, éstas se estableceran de
conformidad lo disponga cada concejo municipal. También propone una reforma al articulo
4 del Codigo Municipal' para que se agregue la atribucion a las municipalidades de
conocer, analizar y aprobar viabilidad de las actividades, obras y proyectos (AOP) y de las
politicas, planes y programas (PPP).

Il OBSERVACIONES AL TEXTO DEL PROYECTO DE LEY

El analisis de este Organo Contralor se enmarca dentro de sus competencias, por
lo que aquellos aspectos del articulado que no correspondan a las atribuciones de la
Contraloria General de la Republica no seran abordados, ya que dichos temas son
competencia de otras instancias especializadas, conforme al ordenamiento juridico
vigente. En ese contexto, se exponen las siguientes observaciones en relacién con el
texto propuesto. Estas observaciones buscan proporcionar informacion al Legislador
sobre los riesgos potenciales en la implementacion de la propuesta y las posibles
afectaciones a los usuarios finales.

1. Sobre la Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE)

En primer lugar, es importante resaltar que efectivamente la Contraloria General
de la Republica emitié el Informe de auditoria operativa acerca de la eficacia y eficiencia

" Ley 7794 de 30 de abril de 1998 y sus reformas.
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del proceso de evaluacion ambiental estratégica efectuado por la Secretaria Técnica
Nacional Ambiental, n. DEOE-AE-IF-00008-2017 de 14 de julio de 2017. En dicho informe
se determind que el Estado costarricense no ha definido los lineamientos que tracen la
ruta en materia de EAE, lo cual limita la elaboracion oportuna y precisa de los
instrumentos para su aplicacion por parte de SETENA. Igualmente, se determind que la
SETENA tampoco cuenta con normativa para aplicar el proceso de EAE a politicas,
planes y programas de desarrollo econémicos y proyectos de trascendencia nacional,
binacional, regional, centroamericano o por acuerdos multilaterales, excepto para el caso
de los planes de ordenamiento territorial.

En ese momento, el Organo Contralor determiné que la situacién anteriormente
descrita ocasionaba inseguridad juridica y propiciaba la existencia de politicas, planes y
programas con capacidad de impactar el desarrollo econdmico y social del pais sin una
revision o analisis estratégico ambiental; y que el Manual de Instrumentos Técnicos para
el Proceso de Evaluacion de Impacto Ambiental (Manual de EIA)-Parte Ill, emitido bajo el
Decreto Ejecutivo n.° 32967-MINAE, contenia un conjunto de reglas con una estructura
complicada, incoherente y poco sistematizada, lo cual dificultaba interpretar el proceso
para integrar la variable ambiental a los planes de ordenamiento territorial y los siguientes
procedimientos que lo conforman. Situaciéon que continta vigente hasta el momento de
emitir este criterio.

En conclusion, ese informe sefaldé que el Estado costarricense ha sido ineficaz en
implementar un mandato que desde el 2004 por falta de orientaciones estratégicas y
normativas no ha permitido su aplicacion. En atencioén a ello, la Contraloria General de la
Republica dispuso al Ministro de Ambiente y Energia, elaborar una propuesta de
lineamientos que direccionen el enfoque, fines y el ambito de aplicacion de la evaluacion
ambiental estratégica y someterla a aprobacién del Consejo Presidencial Ambiental y
elaborar una propuesta de reglamento conforme los lineamientos aprobados para aplicar
la evaluacion ambiental estratégica, que a su vez reestructure el proceso aplicable a
planes de ordenamiento territorial.

Aunque a la fecha no se ha emitido un reglamento que reestructure y reglamente
el procedimiento de evaluacion ambiental estratégica para incluir la variable ambiental en
las politicas, planes y programas y en especifico, en los planes de ordenamiento territorial,
el Organo Contralor considera que una reforma a la Ley Organica del Ambiente? en ese
sentido es innecesaria; toda vez que los procedimientos, metodologias, orden y precision
en los requisitos, productos intermedios y finales, asi como la naturaleza y alcance de las
medidas ambientales es materia reglamentaria, sin generar riesgo de someter a la
rigurosidad de una ley, procedimientos y metodologias que eventualmente sean
superados con el pasar del tiempo. La misma situacién ocurre con las herramientas de
control para dar seguimiento a los compromisos ambientales por parte de las
municipalidades y la nueva autoridad que se pretende crear para sustituir a la SETENA,

2 Ley n.° 7754 de 04 de octubre de 1995 y sus reformas.
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enlistar éstas herramientas es totalmente una materia técnica y reglamentaria que se
puede adecuar con el pasar del tiempo.

2. Sobre la capacidad de gestion municipal

Sobre los cambios propuestos para que las funciones de revision y aprobacion de
estudios de impacto ambiental de actividades, obras y proyectos de muy bajo a muy alto
impacto ambiental las realicen las municipalidades, trasladando los costos a los
interesados, considera la Contraloria General que esto provocaria un impacto econémico
en la Hacienda Publica, en los términos en los que se explica a continuacion.

El alto costo operativo que supone la creacion de oficinas municipales de
evaluacién ambiental y comités ciudadanos de vigilancia ambiental, sumado a los
profesionales que se requieren para asumir funciones especializadas - segun los nuevos
encargos, por parte del personal que conforme dichas oficinas o autoridades ambientales
municipales -, no considerd un estudio de costo-beneficio ni se exteriorizd en la exposicion
de motivos de ésta iniciativa legislativa; por consiguiente, la norma no establece como se
financiaran las reformas concretas que asumirian los gobiernos locales.

Sumado a ello, la capacidad técnica ya instalada por los funcionarios de SETENA
desde 1995 se estaria perdiendo a un alto costo técnico y econdmico para el pais, dado
que la propuesta legislativa en su Transitorio |, establece que todo el personal de la
Setena sera reubicado en otras dependencias del Poder Ejecutivo que no estén
vinculadas a la nueva autoridad ambiental.

Sobre las capacidades municipales para asumir los nuevos encargos que se
proponen en la reforma de ley, es meritorio también citar el Indice de Gestién de Servicios
Municipales 2023 (IGSM) realizado por la Contraloria General. Este es un instrumento que
permite conocer el estado de situacién en la gestién de estos servicios para la toma de
decisiones; dicho estudio concluye que el 80% de las municipalidades se ubican en los
niveles de madurez “inicial” y “basico”, mientras que el 20% (16 municipalidades) se
encuentran en un nivel intermedio respecto a la gestion de los servicios que se brindan.

Los servicios municipales contemplados fueron la recoleccion, depésito vy
tratamiento de residuos, aseo de vias, urbanismo, red vial cantonal, alcantarillado pluvial,
servicios sociales y complementarios y servicios educativos, culturales y deportivos. El
analisis evidencia la falta de reglamentacion de los servicios que brindan los municipios y
la falta de recursos que financien el buen funcionamiento de esos servicios. De esta
manera se identificaron varios desafios para los gobiernos locales como responsables
para atender las necesidad y requerimientos de la poblacién, que van desde el elaborar
un diagnéstico de sus procedimientos internos, implementar planes de accién para
mejorar los servicios municipales y el seguimiento y control para potenciar y mantener los
avances realizados sin disminuir las brechas identificadas.

Dicho Indice refleja y evidencia, las escasas capacidades que enfrentan las
municipalidades para atender los servicios publicos que hoy dia tienen por ley. Nuevas


https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/igsm/2023/informe-sgp-igsm-2023.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/igsm/2023/informe-sgp-igsm-2023.pdf
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funciones tan técnicas y especializadas como las que pretende el expediente legislativo
n.° 24.466, seran un desafio al que muy pocas municipalidades podran hacer frente, tanto
a nivel técnico como financiero, pero la mayoria estarian en total desventaja, poniendo en
riesgo la proteccién y el derecho a un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado.

3. Sobre la Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA)

La figura de la evaluaciéon de impacto ambiental y reduccion al minimo del impacto
adverso esta contemplado incluso en acuerdos internacionales que el pais ha adoptado y
ratificado, como lo es el Convenio de Diversidad Bioldgica®, al indicar que cada Parte
Contratante establecera procedimientos apropiados para exigir la evaluacién de impacto
ambiental de proyectos propuestos que puedan tener efectos adversos importantes para
la diversidad biolégica con miras a evitar o reducir al minimo esos efectos y cuando
proceda, permitira la participacion del publico en esos procedimientos.

Esta herramienta deriva del principio 17 de la Declaracién de Rio, 1992, también
reconocido a nivel doctrinario y jurisprudencial como el principio preventivo y que sefiala el
deber de emprender una evaluacion de impacto ambiental, en calidad de instrumento
nacional, sobre cualquier actividad que se proponga y que probablemente produzca un
impacto negativo considerable en el medio ambiente y que esté sujeta a la decisién de
una autoridad nacional competente.

Ante este compromiso internacional, el legislador decidié en 1995, una vez
garantizado a nivel constitucional el derecho a un ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado mediante la reforma al articulo 50, instaurar la obligatoriedad de éste
instrumento de control previo ambiental y crear una instancia que a nivel nacional
conociera, reglamentara y resolviera las viabilidades ambientales que toda actividad, obra
0 proyecto requiere, asi como recomendar acciones necesarias para minimizar el impacto
sobre el medio ambiente. Sin embargo, considera esta Contraloria General que,
descentralizar a nivel territorial éstos encargos para que lo asuman autoridades locales
con poca capacidad de gestion técnica y financiera, puede cruzar la linea constitucional,
en tanto se desmejore el derecho a un ambiente sano, y rozaria eventualmente contra el
principio de no regresion de la norma ambiental.

Si bien, la misma Ley Organica del Ambiente establece en su articulo 1 que el
Estado mediante la aplicacion de esta ley defendera y preservara el derecho a un
ambiente sano y ecolégicamente equilibrado en busca de un mayor bienestar de todos los
habitantes, es el Poder Ejecutivo y en especifico, al Ministerio de Ambiente y Energia,
segun su ley organica, que le corresponde formular, planificar y ejecutar las politicas de
recursos naturales, energéticas, mineras y de proteccion ambiental del Gobierno de Costa
Rica, asi como la direccion, control, fiscalizacién, promocion y desarrollo de los campos
mencionados.

3 Aprobado por Costa Rica mediante Ley n.° 7416 de 30 de junio de 1994.
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De esta manera, la SETENA o el érgano que venga a suplirla, es la encargada de
otorgar la viabilidad ambiental de toda actividad, obra o proyecto, independientemente de
su impacto o categoria, para asegurar la vigilancia y cumplimiento de las normas de
interés nacional con el fin de mantener la coherencia y unidad de gestién administrativa en
materia de proteccién ambiental.

Por otra parte, estima esta Contraloria General que con el propdsito de procurar la
objetividad e imparcialidad en la aprobacién de las EIA, estas deberian ser aprobadas por
una instancia que ejerza la vigilancia desde una posicion de interés nacional, en razén del
interés publico que el medio ambiente reviste, cual es el caso de SETENA, y no desde la
posicién de las municipalidades, cuyo funcionamiento gira en torno a los intereses locales,
sobre los cuales el proyecto evaluado podria tener mayor incidencia.

Con respecto a la reforma que se propone al articulo 4 del Cédigo Municipal, ésta
no es congruente con las reformas que se establecen a la Ley Organica del Ambiente,
puesto que en ésta ultima lo que se propone reformar es que las municipalidades evalten
las EIA de las AOP de las categorias 1 a 5, y no la EAE como se indica en la propuesta
que reforma las atribuciones de las municipalidades.

4. Sobre la desconcentracion maxima y la personeria juridica propia

Con respecto a la naturaleza juridica que hoy dia ostenta la SETENA y la
propuesta en analisis de crear la Autoridad de Evaluacién y Control Ambiental Integral
(AECALI), como érgano de desconcentracion maxima del Ministerio de Ambiente y Energia
con personeria juridica propia, el Organo Contralor ha manifestado* el innecesario
otorgamiento de personerias juridicas en casos de desconcentracién administrativa®, ya
que la figura de la desconcentracion es una técnica suficiente en si misma para distribuir y
separar competencias técnicas dentro de una misma organizacion administrativa, por
medio de la cual al érgano inferior se le atribuye una competencia en forma exclusiva para
resolver y decidir en definitiva en nombre propio y bajo su propia responsabilidad, sin la
necesidad de manejar en forma independiente los recursos para operar y lograr sus
objetivos, lo cual es propio de una personalidad juridica instrumental o presupuestaria.

En todo caso continua siendo parte de la organizacién que desconcentra y por lo
tanto, se da sin perjuicio de que el jerarca mantenga ciertas potestades propias de su
condicion de superior jerarquico y rector de la materia® y sin que la independencia técnica
de la materia encargada al 6rgano desconcentrado se vea afectada. Al respecto, la
doctrina ha sostenido que el otorgamiento de la personalidad juridica es incompatible con
la dependencia jerarquica, fendbmeno que seria el de la descentralizacién administrativa

* Ver los oficios n.° DFOE-SQS-0375 (14412) de 2 de setiembre de 2022 y DFOE-S0S-0047 (2054) de 24 de
febrero de 2023.

5 Ver el oficio n.° DEOE-CAP-0705 (15725) de 15 de octubre de 2021.

8 Para mayor detalle ver los Dictamenes C-282-2004 del 4 de octubre del 2004, C-305-2009 del 28 de octubre
del 2009, C-021 de 29 de enero de 2021 de la Procuraduria General de la Republica.


https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docs_cgr/2021/SIGYD_D/SIGYD_D_2021018154.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docs_cgr/2022/SIGYD_D/SIGYD_D_2022016384.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docs_cgr/2023/SIGYD_D/SIGYD_D_2023002625.pdf
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que tiene como presupuesto indiscutible la existencia de un claro interés publico en el
desarrollo de una actividad especifica, distinta de la del Estado’.

Por su parte, la Procuraduria General, en su Dictamen n.° C-282-2004, indic6 que
la figura de la desconcentracién no desliga a los funcionarios que prestan sus servicios en
los 6rganos desconcentrados de su relacion con el ente u érgano al que originalmente
estaban atribuidas las competencias desconcentradas, no se crea una persona juridica
nueva, sino que solamente ocurre una distribucion de competencias entre 6rganos.
Agrega ademas que las competencias que no hayan sido expresamente desconcentradas
en las normas respectivas, deben seguir siendo ejercidas por el 6érgano o por el ente que
desconcentra.

. CONCLUSION

A partir del analisis realizado del proyecto de ley “Reforma de varios articulos de
la Ley Organica del Ambiente nimero 7554 del 4 de octubre de 1995, y adicién de dos
incisos al articulo 4 del Cédigo Municipal Ley numero 7794, del 30 de abril de 19989 (sic),
para transferir competencias a las municipalidades y modernizar estructuralmente la
SETENA y el modelo de evaluacion de impacto ambiental”, la Contraloria General
concluye que la reforma legislativa es totalmente innecesaria, en cuanto a la
reestructuracién y reglamentacion de la incorporacion de la variable ambiental en los
planes de ordenamiento territorial, asi como cualquier ajuste metodoldgico y técnico a las
herramientas de la EIA y de la EAE, ya que estos pueden ser perfectamente materia
reglamentaria.

Por ofro lado, se insiste en la poca capacidad de gestidon financiera y técnica a
nivel municipal para asumir encargos tan especializados como lo es conocer y resolver
viabilidades ambientales de actividades, obras y proyectos que van desde muy bajo a muy
alto impacto ambiental.

Ademas, se advierte de los riesgos de que cada autoridad municipal regule sus
propios procedimientos e instrumentos para dar seguimiento al cumplimiento de los
compromisos ambientales, asi como la reglamentacion para los funcionarios que
conformen dichas autoridades, lo cual podria provocar disparidades en el funcionamiento
local y nacional, y una desmejora al derecho a un ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado.

Sumado a ello, la vision de sostenibilidad del pais responde a un tema de
relevancia nacional, en razén de un claro interés publico por garantizar a todos los
habitantes el derecho a un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado, asi como el mas
adecuado reparto de la riqueza, por lo que resulta importante que la reforma propuesta no
tenga por consecuencia la supresion del control del Poder Ejecutivo, en este caso

" Para mayor detalle véase el voto salvado de la resolucién n.° 9563-2006 de la Sala Constitucional.
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SETENA, sobre el desarrollo de actividades, obras o proyectos del pais, ni provoque en
consecuencia una expansion desordenada a nivel cantonal.

La Contraloria General reitera que las observaciones aqui emitidas tienen un
caracter orientador y buscan asegurar el cumplimiento de los principios de legalidad y
buena gestion publica.

Atentamente,

Lia Barrantes Ledn Maria Virginia Cajiao Jiménez
Gerente de Area Fiscalizadora
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