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Al contestar refiérase

al oficio n.° 00658

21 de enero, 2025
DFOE-S0S-0019

Sefora

Cinthya Diaz Bricefio

Jefe Area Comisiones Legislativas IV
ASAMBLEA LEGISLATIVA

Estimada sefiora:

Asunto: Asesoria sobre el texto sustitutivo y dictaminado del proyecto de ley
denominado: Ley para el fortalecimiento de la rectoria del Ministerio de
Salud en la gestién y disposicion final de residuos sélidos, tramitado bajo
el Expediente Legislativo n.° 24.251

Se atiende su oficio n.° AL-CPEAMB-4222-2024 del 17 de diciembre de 2024,
mediante el cual solicita asesoria de la Contraloria General sobre el texto dictaminado del
proyecto denominado: Ley para el fortalecimiento de la rectoria del Ministerio de Salud en
la gestion y disposicion final de residuos sélidos, Expediente Legislativo n.° 24.251.

En concordancia con lo establecido en los numerales 183 y 184 de la Constitucion
Politica, en los que se constituye a este Organo Contralor como el rector en el control y la
vigilancia de la hacienda publica, es oportuno indicar que la Contraloria General realiza su
analisis en funcidon de su ambito de competencia, razén por la cual los asuntos técnicos o
de otra naturaleza contenidos en el citado proyecto de ley que se apartan de esa premisa,
no seran abordados, considerando que por su especialidad le corresponde a otras
instituciones emitir opinion o criterio conforme a las facultades que les asigna el
ordenamiento juridico.

Al respecto, el Organo Contralor se referira a aquellos asuntos relacionados con sus
competencias constitucionales, como Organo Auxiliar de la Asamblea Legislativa en el
control superior de la hacienda publica.

i) CONSIDERACIONES PRELIMINARES

El nuevo texto en consulta consta de 13 articulos que proponen reformar el articulo
88 del Codigo Municipal, los articulos 6, 7, 8, 12, 55 bis y adicionar los articulos 57 bis y 57
ter de la Ley de Gestion Integral de Residuos Sdlidos, y reformar el articulo 1, 16, 20, y

' Registrado con el nimero de ingreso 27426-2024.
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adicionar un articulo 28 bis a la Ley de Planificacién Urbana, ademas de establecer tres
articulos transitorios.

En el caso concreto de la Ley de Gestién Integral de Residuos Sdlidos, Ley n.°
8839, propone introducir en el articulo 1 la definicion de regionalizacion de Mideplan
aplicada a la gestion de residuos solidos y el concepto de parques ambientales que
propone que en forma integrada se atienda la separacion, clasificacion, acopio,
tratamiento, aprovechamiento, preparacion para su valorizacion y disposicion final de los
residuos solidos.

Ademas propone reformar el articulo 7 para que el Ministerio de Salud en su
calidad de rector establezca el sistema de regionalizacién, elabore los estudios sobre las
caracteristicas geograficas, densidad poblacional, generacién de residuos y capacidad
instalada, emita directrices y reglamentos para la disposicién y tratamiento final de residuos
(tal como se establecia en el texto base del proyecto de ley en consulta), coordine con las
instituciones que tengan competencia en la proteccion ambiental, salud publica y
planificacion territorial y elabore cada 3 afios una evaluacion integral del impacto de lo
dispuesto en esta ley junto con recomendaciones de ajuste normativo si fuera necesario.

A su vez, modifica el articulo 8 para que las municipalidades emitan la
reglamentacién sobre la clasificacion y recoleccion selectiva de residuos exclusivamente
de su cantén, incorporen en la zonificacion de los planes reguladores zonas para la gestion
de residuos conforme el sistema de regionalizacién establecido por el Ministerio de Salud,
o de lo contrario realice las articulaciones necesarias con otros cantones segun su
ubicacién regional, asi como establecer e impulsar centros especializados para recibir y
tratar escombros, y centros automotrices de tratamiento (CAT) para la disposicion final de
un vehiculo, los cuales deberan otorgar un certificado de destruccion para efectos de
desinscripcién en el Registro Nacional de la propiedad.

Se adiciona un articulo 8 bis que las Municipalidades que instalen en su territorio
parques ambientales incluyendo disposicion final, y las instituciones publicas podran recibir
incentivos compensatorios de tipo econdémico, apoyo financiero, sociales, educativos,
investigacion técnica en materia ambiental, capacitacion, infraestructura, culturales y de
desarrollo productivos. Habilita a las instituciones publicas a hacer transferencias
presupuestarias a las Municipalidades, y autoriza a las municipalidades a recibir
donaciones, recursos no reembolsables, financiamiento con tasas de interés reducidas y
cualquier otra permitida por ley.

Por otro lado, se propone reformar la Ley de Planificacién Urbana para que el
Ministerio de Salud apruebe la ubicacion de las zonas de amortiguamiento entre los
parques ambientales y las comunidades vecinales. Y agrega un articulo 28 bis para que
una vez otorgado el permiso del suelo por la municipalidad respectiva se solicite al MOPT
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el alineamiento vial y a la Direccion de Aguas del MINAE, el desfogue de aguas pluviales.
Asi mismo se propone reformar el articulo 20 para que los reglamentos de los planes
reguladores contemplen la adecuada disposicién y tratamiento final de residuos sélidos.

En cuanto al Cédigo Municipal, el proyecto de ley propone agregar un parrafo final
al articulo 88, para que las municipalidades no nieguen la licencia municipal a aquellas
actividades de operacion de parques ambientales, coincineracion para residuos y otras
tecnologias alternativas para tratamiento de residuos que ya obtuvieron la licencia
ambiental de SETENA. De no otorgar esa licencia municipal en 30 dias operara el silencio
positivo.

Finalmente se proponen 3 articulos transitorios, para que el Ministerio de Salud y
las municipalidades, en un plazo de 12 meses, actualicen la normativa y realicen los
ajustes segun la reforma propuesta.

Il. ANALISIS AL TEXTO SUSTITUTIVO DEL PROYECTO DE LEY
1. Sobre el traslado de competencias al Ministerio de Salud.

El jerarca del Ministerio de Salud es el rector en materia de gestién integral de
residuos, con potestades de direccion, monitoreo, evaluacién y control, el cual a su vez
tiene la competencia para desarrollar herramientas y reglamentos técnicos que sean
necesarios para la gestion integral de los residuos, asi estipulado por la misma Ley de
Gestion Integral de Residuos Sdlidos, ley n.° 8839. Por su parte, las municipalidades
tienen el encargo de realizar la gestion integral de residuos generados en su canton vy
reglamentar lo que proceda para la clasificacion, recoleccion selectiva y disposicion final de
los residuos.

El texto sustitutivo, al igual que el texto base del expediente legislativo en consulta,
propone trasladar la funcién de reglamentar la disposicién final al ministerio rector. Al
respecto, el Organo Contralor reitera lo ya indicado en el oficio DFOE-S0S-0407 (11752)
del 18 de julio de 2024, acerca de valorar la capacidad instalada del Ministerio de Salud
para asumir las nuevas funciones, si bien la propuesta fortalece la rectoria que a nivel
nacional ostenta el Ministerio de Salud, ello debe ser en consonancia con una planificacién
de politicas publicas con vision a largo plazo en coordinacion con las demas instituciones
nacionales y locales responsables del servicio publico. En el citado oficio de julio del afio
pasado, la Contraloria General indico:

“‘Ademas, el proyecto de ley es conteste con los resultados de dos estudios
realizados durante el 2023 por el Organo Contralor, con el fin de promover mejoras
que incrementen el valor publico con respecto a la eficacia del sistema de
recoleccién y disposicion final de residuos soélidos ordinarios.
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Al respecto, el Informe de seguimiento de la gestion publica sobre el indice de
gestion de servicios municipales, informe n.° DFOE-LOC-SGP-00004-2023 del 12 de
setiembre del 2023, indica que la administracion de los servicios basicos son la
principal labor de un gobierno local, en tanto son imprescindibles para los habitantes
al mantener el orden territorial, permiten el traslado de personas con su red vial
cantonal y evitan enfermedades con una adecuada gestion de residuos, entre otros
aspectos. En este informe se indic6 que el caso mas critico en cuanto a
financiamiento para el buen funcionamiento de los servicios publicos municipales, es
el servicio de recoleccion, tratamiento y disposicion de residuos, pues se evidencié
que 56 gobiernos locales tienen morosidades mayores al 30% en esta tematica.

Por su parte, el informe de auditoria acerca de la eficacia del sistema de recoleccion
y disposicién final de residuos sdlidos ordinarios, n.° DFOE-SOS-IAD-00009-2023,
emitido el 28 de noviembre del 2023, encontré6 en concreto con respecto a la
disposicion final de residuos sélidos, que el avance en esta materia fue nulo porque
la disposicion en rellenos sanitarios disminuyo, en tanto aumento el mal manejo en
vertederos o0 en sitios inadecuados como quemas, o residuos enterrados o
descartados en rios, quebradas, zonas de proteccion, terrenos estatales o baldios.
Asi por ejemplo, de acuerdo al informe supra citado, 42 municipalidades y 3 concejos
municipales de distrito informaron la existencia de sitios de disposicidn ilegal en sus
respectivas jurisdicciones.

El mencionado informe también sefala que la carencia de una vision a largo plazo y
sistémica de la gestion de residuos sélidos, en especial la disposicion final, causa
que los gobiernos locales deban pagar altos costos de transporte y disposicion de
residuos sin garantizar la prevencion y eliminacién de vertederos en sus territorios”.

2. Sobre los incentivos de compensacién y la figura de donacion

Por otro lado, con respecto a los incentivos de compensacion que se propone otorgar
a los municipios receptores de residuos sélidos, asi propuesto en el articulo 8 bis que se
desea adicionar a la Ley de gestion integral de residuos sdlidos, la Contraloria es conteste
en manifestar? que estos incentivos deben ser sujetos a evaluaciones periodicas, e incluso
relacionarlos con indicadores para precisar las condiciones tanto de su obtencion como del
mantenimiento de dicha compensacion.

2 Asi, por ejemplo entre otros, en el oficio DFOE-FIP-0147(05071) del 19 de abril, 2023, se expreso:
“La Contraloria considera que los incentivos fiscales, (...) deben responder a una fundamentacion
solida puesto que tienen un costo fiscal e introducen inequidades, y deben ser objeto de evaluacion
periddica, lo que implica estar sujetos a término al menos potencialmente”.
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En cuanto a la habilitacion legal para que las municipalidades receptoras de residuos
reciban donaciones de instituciones publicas o empresas privadas, también contemplado
en este articulo 8 bis, es importante advertir que este es un contrato traslativo de dominio,
de caracter gratuito, mediante el cual se cumple la finalidad de traspasar un bien al
donatario, conforme los articulos 1393 y siguientes del Cdodigo Civil, ley n.° 63 del 28 de
setiembre de 1887 y sus reformas.

Es decir, la donacién consiste en transferir a un tercero un derecho real sobre una
cosa material o inmaterial, o bien una cosa que debe constituirse ex novo (de nuevo) a
favor del donatario, lo cual consiste en un derecho, por lo tanto se recomienda a los
sefores y sefioras diputadas, especificar que tipo de bienes muebles o inmuebles,
servicios o recursos financieros podra trasladar un sujeto publico o privado a titulo gratuito
a favor de las municipalidades. Ademas, se debera establecer el fin y el destino legal del
objeto de la donacion al momento de configurar o aprobar el acto de donacion en concreto
y el beneficiario debe cumplir con las condiciones que el ordenamiento juridico le impone.

3. Sobre la reforma al Cédigo Municipal

Con respecto a la reforma propuesta al articulo 88 del Cédigo Municipal, sobre la
licencia ambiental que deben otorgar las municipalidades para las actividades de parques
ambientales, operacion y control de emisiones en instalaciones para coincineracion de
residuos ordinarios y otras tecnologias alternativas, es preciso indicar que en reiteradas
ocasiones, la Sala Constitucional ha considerado que, conforme con lo dispuesto en los
articulos 169 y 170 de la Constitucién Politica y 15y 19 de la Ley de Planificacion Urbana,
ley n.° 4240 de 15 de noviembre de 1968, los Gobiernos Locales tienen la titularidad
primaria en materia de planificacion urbana y, como tales, son los encargados de emitir los
planes reguladores cantonales; por tanto, obligar a aceptar la realizacion de actividades
dentro del cantdn y establecer la obligatoriedad de otorgar una licencia municipal para
realizar dicha actividad sin que la municipalidad pueda oponerse o cuando menos solicitar
algunos requisitos para el desarrollo de la actividad, podria vulnerar la competencia de las
municipalidades para planificar el desarrollo urbano dentro de los limites de su territorio
mediante los reglamentos correspondientes.

Es importante destacar que la planificacién urbana local es una funcion inherente a
las municipalidades en virtud de texto expreso de la Constitucién, ademas de estar fijados
los limites de esa atribucion en la Ley de Planificaciéon Urbana, los Reglamentos y Planes
Reguladores; no obstante, dada las diferencias existentes entre cada canton no todas las
municipalidades cuentan con un plan regulador vigente, aspecto que la propuesta del texto
contiene como un elemento indispensable® y que es un reto importante a considerar para
lograr el objetivo pretendido por el proyecto de ley.

3 Al respecto observar “Estado de Planes reguladores en Costa Rica”, base de datos del Colegio de
Ingenieros Topoégrafos.
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Por otra parte, el proyecto de ley no estima la posible afectacion econémica que
podria generar a las municipalidades elaborar o bien ajustar el plan municipal de gestion
integral de residuos a los lineamientos sobre regionalizacién en el plazo establecido —un
afno—, principalmente para los gobiernos locales de reciente formacion que deben iniciar el
proceso, por lo que se sugiere valorar este aspecto, a fin de evitar posibles inequidades en
la atencion de las poblaciones dependiendo del cantén al que pertenezcan, cargando en las
comunidades con menos recursos la atencion de los residuos de otras comunidades, efecto
adverso al objetivo de la propuesta que impulsa una gestion integral de los residuos sdlidos.

Por ultimo, es importante mencionar que si bien el silencio positivo es una técnica
tutelar, que trata de evitar perjuicios al administrado que realiza una gestién publica cuando
la administracion omite actuar en un plazo indicado, en materia ambiental este es
inaplicable. La Ley Forestal, ley n.° 7575 en su articulo 4, indica que en materia de
recursos naturales no operar el silencia positivo contemplado en los articulos 330 y 331 de
la Ley General de Administracion Publica. Por su parte, la Sala Constitucional ha
expresado incluso desde antes de la primera reforma al articulo 50 de la Carta Magna, que
el derecho a un ambiente sano va ligado al derecho a la salud, e indudablemente estos
dos derechos van ligados al urbanismo y a la gestion de los residuos sélidos.

En la resolucion 002880-F-S1-2020 del 10 de diciembre del 2020, la Sala Primera de
la Corte Suprema de Justicia, manifesté con respecto a una concesion publica lo siguiente:
“A nivel jurisprudencial se ha establecido que, en autorizaciones y permisos, existen
excepciones a la aplicacién del instituto. Ha sido la Sala Constitucional quien ha sefialado
que, en materia ambiental y urbanistica, el silencio positivo resulta inaplicable (sentencias
6836-93, 5506-94, 2000-1895 y 2003-6322). Lo anterior ha sido replicado por la Sala
Primera en los fallos 0397-F-2001 y 000771-F-S1-2008 de las 16 horas del 18 de
noviembre de 2008.”

Sobre ello, la misma Procuraduria General de la Republica ha indicado que “Resulta
claro que la Sala Constitucional ha dispuesto que la figura del silencio positivo no es
aplicable en las autorizaciones, licencias o actos relacionados con el ambiente (votos Nos.
6836-1993, 5506-1994, 1895-2000, 6322-2003, 2063-2007 y 1963-2012, entre otras) y que
lo relativo a la actividad urbana, la planificacion de las ciudades y determinacién de usos
de suelo forma parte del concepto macro de ambiente (Votos Nos. 3656-2003 y
17126-2006). Por lo anterior, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 3° inciso b)
de nuestra Ley Organica (No. 6815 de 27 de setiembre de 1982) resulta procedente
reconsiderar nuestro criterio acerca de la aplicacion del silencio positivo en materia
urbanistica, adecuandolo al criterio jurisprudencial expuesto”. (C-282-2016, PGR)



/@ Divisidbn de Fiscalizaciéon Operativa y Evaluativa
Aniversario

Area de Fiscalizacién para el Desarrollo Sostenible

DFOE-S0S-0019 7 21 de enero, 2025

lll. CONCLUSIONES

A partir del analisis realizado al texto sustitutivo, el Proyecto “Ley para el
fortalecimiento de la rectoria del Ministerio de Salud en la gestion y disposicién final de
residuos solidos”, tramitado bajo el Expediente Legislativo n.° 24.251, para trasladar la
competencia de emitir directrices y reglamentacién de la disposicion final de residuos
sélidos al Ministerio de Salud, y que entre otras funciones, establezca el sistema de
regionalizacion y coordine con las instituciones la proteccién ambiental, salud publica y
planificacion territorial, la Contraloria General concluye que ello fortalece la rectoria del
Ministerio de Salud, siempre y cuando éste ultimo se apegue a una visién y planificacion a
largo plazo en coordinaciéon con las demas instituciones y siempre en respeto a la
autonomia municipal en temas de planificacion urbana.

Por lo antes expuesto, se solicita al Poder Legislativo que considere el criterio
emitido por el Organo Contralor con respecto a las reformas que se promueven en el texto
sustitutivo del proyecto de ley en consulta. Finalmente, la CGR reitera que las
observaciones aqui emitidas tienen un caracter orientador y buscan asegurar el
cumplimiento de los principios de legalidad y buena gestion publica.

De esta forma queda atendida su gestion.
Atentamente,

Lia Barrantes Leén Maria Virginia Cajiao Jiménez
Gerente de Area Fiscalizadora Abogada

Firmado
CGR digitalmente

Valide las firmas digitales

LBC/pmt

Ce: Despacho Contralor, CGR.
Area de Fiscalizacion para el Desarrollo Local, CGR.
Expediente

G: 2025000841-2

NI: 27436-2024
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