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INTRODUCCION

La presente investigacion tiene como objeto
determinar el nivel de regulacion juridica del ma-
nejo del riesgo en el Derecho urbanistico y am-
biental costarricense.

La tarea comporta ciertas dificultades. En el
medio, nunca antes se ha realizado una investiga-
cién similar, lo cual exige un esfuerzo adicional,
en la medida en que no existe un punto de partida
que aprovechar.

Otra de las dificultades encontradas para el
desarrollo de la actividad, fue la dispersién de las
fuentes de informacion, lo cual, aunado a la impo-
sibilidad de efectuar un trabajo de campo en cada
zona del pais sometida a estudio, generé un alto

grado de dificultad en la sistematizacion de los
datos.

Al margen de lo anterior, la investigacion per-
mitira evidenciar, como se podrd comprobar lue-
go, los niveles de desarrollo que el pais ha ido al-
canzando, asi como los esfuerzos regionales por
el manejo del riesgo como fendmeno natural y
antrépico.

Las fuentes consideradas para esta investiga-
cidn, como se verd, han sido en lo fundamental, la
doctrina y la normativa de rango constitucional,
legal y reglamentario.

Por dltimo, debe destacarse que por las razo-
nes apuntadas, la investigaciéon no mide el nivel
de cumplimiento de la normativa identificada, sino
que apunta tan sélo su existencia o inexistencia.

' Versién resumida y actualizada del trabajo de investigacion realizado por el autor, para el Centro de Estudios
Iberoamericanos Mario Benedetti de la Facultad de Derecho de la Universidad de Alicante, en octubre del 2004.
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.- LA VULNERABILIDAD Y RIESGO AMBIEN-
TAL EN CENTROAMERICA

El manejo de la vulnerabilidad fisica y del ries-
go ambiental en Centroamérica, ha sido abordado
de forma interdisciplinaria.

Recientes evaluaciones técnicas de la regién,
han logrado dejar en evidencia las distintas aris-
tas de la vulnerabilidad, el desastre y el riesgo.

Sin embargo, en vista de la delimitacion del
objeto de este estudio, se centrara la atencion en
el enfoque de la regulacién urbanistica y ambien-
tal en la materia.

Resulta importante, empero, iniciar la investi-
gacioén definiendo algunos conceptos y nociones
de gran importancia para la mejor comprensién de
la normativa y planes urbanos que seran conside-
rados mas adelante.

Se trata de la nocion de la vulnerabilidad y sus
distintas expresiones, nocién que debe relacionar-
se, de forma intrinseca, con las de desastre y ries-
go, conceptos mas cercanos al tema objeto de
evaluacion en este estudio (1).

Por otra parte, para la mejor apreciacion de la
problematica, resulta indispensable introducirse en
el campo de las amenazas de tipo ambiental a que
esta expuesta Centroamérica, que es el entorno
geografico en el cual se ubica Costa Rica y del
cual recibe una clara influencia natural y climatica.

Esto permitird comprender, sin duda, la perti-
nencia de una determinada regulacion o la grave-
dad de su ausencia. Como se vera, la regién cen-
troamericana es especialmente vulnerable en vis-

ta de las multiples amenazas naturales que la ace-
chan, producto de su peculiar ubicacién geografi-
ca, su condicion geofisica y la gran biodiversidad
que le rodea (2).

1.- Concepto de vulnerabilidad, desastre y riesgo
Modernamente, se ha entendido que la vuine-
rabilidad es la condicién de una determinada co-
munidad, que la hace mas o menos susceptible
de verse afectada por dafios de distinto origen.

Se ha llegado a distinguir, en ese sentido, fe-
némenos de tipo econdmico, politico o social que
hacen més o menos vulnerable una comunidad.
Por otra parte, es preciso sefalar que tal suscep-
tibilidad puede derivar de fendémenos de tipo natu-
ral, o bien, de actos o conductas de seres huma-
nos?. Se habla en este ultimo sentido, de fendéme-
nos antropicos?®.

Es claro también que en cuanto mayor sea el
nivel de vulnerabilidad, mayor seré la gravedad de
los dafios a que esta expuesta la poblacion. Estos
dafios podran consistir, a su vez, en danos de tipo
humano -pérdida de vidas- y de tipo material -des-
truccion parcial o total de infraestructura publica,
asentamientos humanos, etc.-

Como es de esperar, cuanto mas fragiles sean
los elementos que conforman una determinada
comunidad, mayor serd la exposicién a dafos de
gran cuantia*.

Es preciso destacar, ademads, que existe una
clara interrelacién de la vuinerabitidad fisica, poli-
tica, econémica y ambiental, entre otras®.

2 Especialmente, a partir de los sucesos terroristas de principios del presente Siglo.

Se ha dicho al respecto, que ‘“La vuinerabilidad (...) es la predisposicion o susceptibilidad fisica, economica,
politica o social que tiene una comunidad de ser afectada o de sufrir darios en caso que un fencmeno
desestabilizador de origen natural o antropico se manifieste. La diferencia de vuinerabilidad del contexto social
y material expuesio ante un fendmeno peligroso determina ef cardcter selectivo de la severidad de los efectos
oe dicho fendmeno. "Cardona, O.D., La Mecesidad de Repensar de manera holistica los conceptos de vuinera-
bifidad y riesgo, recuperado del sitio web www.desenredando.org/public/articulos/index.htm!

La relacién entre la gravedad de los dafos y el grado de vulnerabilidad es claramente causal. Se ha estabiecido
al respecto, lo siguiente: “Desde e/ punto de vista general, puede definirse como /la probabilioad de que una
comunidaaq, expuesta a una amenaza natural, sequn el grado de fragiilidad de sus elemenlos (infraestructura,
vivienda, actividades productivas, grado de organizacion, sistemas de alerta, desarrollo politico-institucional y
otros), pueda sufrir darfios humanos y materiales. La magnitud de esos darios, a su vez, también estd relaciona-
da con e/ grado de vuinerabilidad” CEPAL, BID, Un tema de desarrolfo: /a reduccion de /a vuinerabifidad frente
a los desastres, México: LC/MEX/L..428, pag. 2.

torno a la aludida interrelacion, se explica que “La vuinerabiidad puede ser analizada desde diferentes perspec-
tivas (fisica, social, politica, tecnologica, ideoldgica, cultural y educativa, ambiental, institucional), aunque tfodas
ellas de alguna manera estdn relacionadas en la realidad. Su gestacion estd asociada directamente con facto-
res de orden antrapico, esto es, la interaccion hurnana con la naturaleza. "CEPAL, BID, Un tema de desarrolio:
/a reduccion de la vulnerabilidad frente a los desastres, pag. 9.
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Cabe aclarar, en este punto, que los desas-
tres, como se ha entendido®, no son mas que la
realizacién de las amenazas naturales ocasiona-
das por fendmenos de esa misma condicién. Se
trata, con todo, de las consecuencias humanas y
materiales de fenémenos naturales o antrépicos.

De esta forma, es posible entender, como lo
hace LavelL, que el 7esgo, o la probabilioad de
darios y pérdidas, es un conceplo fundamental que
supone la existencia de dos factores: amenazas y
vuinerabilidades”™ .

Por amenazas, entiende Lavew, “a probabili-
aad de la ocurrencia de un evento fisico danino
para la socledad’, mientras que por vulnerabilidad,
entiende ‘7a propensidad de una sociedad o ele-
mento de /a sociedad de sufrir dario®.”

Ahora bien, consideradas esas nociones, es
posible estimar que la vulnerabilidad a que esta
expuesta una comunidad, en muchas ocasiones,
esta intimamente ligada a su nivel de desarrollo®.
Ese nivel de desarrollo incluye aspectos de tipo
economico, politico y juridico.

Cuanto mayor sea el desarrollo econémico'®,
menor sera la susceptibilidad de la respectiva co-
munidad de verse afectada por fenédmenos natu-
rales o antrépicos, en la medida en que poseera
mayores recursos para el manejo del riesgo y la
prevencion de los desastres.

Es claro también que cuanto mas consolida-
das estén las instituciones politicas en una deter-

minada sociedad, mayor capacidad de manejo del
riesgo existira, a lo cual esta asociada la respues-
ta juridica a esta fenomenologia. E! sistema juri-
dico, en ese sentido, responde a los requerimien-
tos que definan los responsables del manejo poli-
tico del riesgo.

Conocidos e identificados los fenémenos a que
esta expuesta la poblacion, surgen como tareas
impostergables de la Administracién Publica, por
un lado la definicién de politicas publicas para su
manejo y por otro, la creacion de normas de orga-
nizaciéon, procedimiento y competencias, para la
puesta en préactica de aquellas politicas.

Se habla en ese sentido, de una interrelacion
entre lo natural y la organizacion y estructura de la
sociedad. Cuanto mayor sea la desatencion insti-
tucional y juridica a las amenazas naturales y ios
riesgos que generan, mayor serd la gravedad que
alcanzaran los desastres en que se ve concretiza-
da esa vulnerabilidad' .

Esto hace de amplio interés evaluar el nivel
de la vulnerabilidad de la region centroamericana,
considerando las amenazas naturales a que esta
expuesta.

2.- Amenazas naturales mas frecuentes en Cen-
troamérica
Bien podria decirse, en lo que a las amenazas
naturales se refiere, que Centroamérica debe pa-
gar el precio de sus altos niveles de biodiversidad,

Se ha senalado, al respecto, lo siguiente: “‘Cabe hacer una distincion entre los fendrmenos naturales y sus
consecuencias. Los primeros son acontecimientos naturales que amenazarn /la viaa y /os bienes. un desastre es
/a realizacion de tal amenaza’ Jovel, J.R, (1989). Los desastres naturales y su incidencia econémico-social,
Aevista de la Cepal No. 38, Agosto, pag. 133.

Lavell, A. Gestion de Riesgos Ambientales Urbanos, Facultad Lationamericana de Ciencias Sociales y la Red
de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América Latina, La Red, pag. 3.

Lavell, A. Gestion de Riesgos Ambientales Urbanos, pag. 3.

En ese sentido, se ha estimado que “£7 /os pa/ses en desarrollo /a vuinerabifidad social es una condicion que se
gesta, acumula y permanece en forma continua en el tiempo y estd intimamente ligada a los aspectos culfurales
y al nivel de desarrollo de las comunidades.” Cardona, O.D., La Necesidad de Repensar de manera holistica
los concepios de vuinerabilidad y riesgo,

Se afirma al respecto, que “La experiencia de América Latina y e/ Caribe confirma /a hjpdlesis de que se
produce una alta correlacion entre la evolucion del producto interno bruto (PIB) y e/ nimero de desastres por
arios.” CEPAL, BID, Un tema de desarrollo. la reduccion de la vuinerabilidad frente a los desastres, pag. 4.

En ese sentido, sefala Cardona: “Los desastres deberian ser entendidos cormo problemas aun no resueltos del
desarrollo, en el sentido de que no son sucesos de la naturaleza per se sino mas bien situaciones que resuflan
de /a relacion entre lo natural y la organizacion y estructura de /a sociedad. Las politicas de desarrollo urbano y
regional, adermads de /as politicas econdmicas y sociales sectoriales en general no tienen en cuenta /la proble-
matica del iesgo y en ocasiones estan agudizando la vuinerabilidad. £n pocos casos los conceptos de preven-
cion y mitigacion han sido dedidamente considerados en la planificacion del desarrollo de los paises pobres.”
Cardona, O.D, La Necesidad de Repensar de manera holistica los conceptos de vulnerabilidad y riesgo.



14

con ja exposicién a niveles igualmente altos de
vulnerabilidad natural o ambiental.

La regidén centroamericana es, definitivamen-
te, una region con una envidiable riqueza natural,
la cual se manifiesta en una gran diversidad geo-
l6gica, geogréfica, climatica y bidtica, al grado que,
segun se ha establecido, en la region se concen-
tra un siete por ciento de la biodiversidad planeta-
ria'.

Esta afortunada circunstancia regional, sin
embargo, conlleva también consecuencias nega-

Aldo Milano Sdnchez

tivas. Existe, sise quiere, una relacién directa entre
el exuberante nivel de riquezas naturales y la vul-
nerabilidad natural a que esta expuesta la region.
Si a esto se agrega un aprovechamiento carente
de planificacién de esas riquezas naturales y ba-
jos niveles de desarrollo econémico y social, el
resultado es un muy alto grado de vulnerabilidad
ambiental™.

Huracanes™, terremotos's, inundaciones’®,
deslizamientos'” y erupciones volcanicas®, son
tan solo algunas de las amenazas naturales que

PNUD, PNUMA, CEPAL, Cooperacion regional para reducir la vulnerabilidad ambiental y promover el desarrollo
sostenible en Centroamérica, www.crid.or.cr/crid./cd-cnc/pdf/spal/

Al respecto, se ha sefnalado que “Centroamérica es una region en donde la variada y exuberante naturaleza,
fuente de gran riqueza, presenta fambién un elevado polencial para proaucir fenomenos catastroficos. FPrecisa-
mente, la utiizacion incorrecta del entorno natural, asi/ como /as dificiles condjiciones socioecondmicas de /a
poblacion favorecen /a magnificacion de repercusiones economicas, sociales y ecologicas adversas al manifes-
tarse /los lamados ‘Desastres Naturales” SICA, CEPREDENAC. (2000) Plan Regional de Reduccion de De-
sastres, Guatemala, pag. 1.

Es posible sefalar que “£n e/ pasado, /a region Centroamericana ha estado sujeta a los efectos de los huraca-
nes. En particular, /a temporada de huracanes de 1998 en e/ Hernisferio Norte sobre e/ Océano Alidntico (que
ocurre anualmente entre los meses de julio y noviembre) tuvo caracteristicas de inusitada fuerza, causando
desolacion, pérdidas de vidas y darios econdmicos, socilales y ambientales de enorme rmagnitud. La concentra-
c/on de eventos de gran violencia metereoldgica en los meses de agosto a octubre fue destacada como histo-
rica. Una docena de ciclones tropicales afectaron a zonas densarmente pobladas en toda la Cuenca del Caribe,
abarcando tanto a los pa/ses insulares como a los estados del Istmo Centroamericano. "SICA, CEPREDENAC.
(2000) Plan Regional de Reduccion de Desastres, Guatemala, pag.7.

Con relacién a los terremotos, se dice que “Centroamérica tiene una serie de fracturas geotectonicas a nive/
global y fallamientos locales en fodos los paises que /o conforman. Por el norte, en el Atldntico, se encuentran
Interactuando /a Placa de Norteamérica y /a Placa de/ Caribe, divididas por/a Fosa del Gran Caiméan. En la parte
sur, en el Pacifico, se distingue la Placa de Cocos a /o largo de todos los palises centroamericanos (zona de
subduccion) formando la Fosa Mesoamericana. Esta estructura geologica llega hasta /a cresta de Cocos a nive/
de /a frontera entre Costa Aica y Panama. La Placa Nazca actua a nive/ de Panamd, a través de /a Flaca
Galdpagos con movimiento paralelo al blogue de Panama que afecta también a Costa Fica a través de una falla
transcurrente.” SICA, CEPREDENAC. (2000) Plan Regional de Reduccion de Desastres, Guatemala, pag. 7.
Las inundaciones son constantes en el Istmo. Asi, se ha establecido que “Los paises de Centroamérica y ef
Caribe son proclives a inundaciones. £n Honduras, en 1998 se registraron 6,600 muertes tras /as inundaciones
provocadas por el Huracdn Mitch; mds de 1,393,000 damnificados y pérdidas economicas alrededor de 3,794
miflones de dolares. En Nicaragua, el saldo dejado por Mitch fue de 1,863 muertos, mds de 368,000 damnifica-
dos y pérdidas econdmicas evaluadas en 988 millones de ddlares. En Guatemala, Mitch fue la causa de 268
muertes, cerca de 111,000 damnificados y significd pérdidas evaluadas en 748 millones de dolares. En San
Salvador, el mismo Huracan provocd 240 muertos, mds de 84,000 damnificados y pérdidas economicas de 388
miffones de dolares.” SICA, CEPREDENAC. (2000) Plan Regional de Reduccion de Desastres, Guatemala,
pag. 8.

Los deslizamientos también son parte de las amenazas naturales a que esta expuesta la poblacion centroame-
ricana. Al respecto, se ha senalado lo siguiente: “La totalidad de /os paises tiene problemas relacionados con e/
uso del suelo, donde la deforestacion aparece como el elemento principal, sumado a la pérdida de suelos por
erosion y contaminacion de los cuerpos de agua. La mayoria de /os deslizamientos en la region por lo general
suceden en laderas y lugares puntuales y son de pequefia magnitud pero con resuffados algunas veces de gran
impacto cuando suceden en dreas de infraestructura vital o de bienes y vidas humanas. En Ameérica Central los
estudios y mapas de zonificacion de este riesgo han sido restringidos principalmente para dreas urbanas.”
SICA, CEPREDENAC. (2000) Plan Regional de Reduccion de Desastres, Guatemala, pag. 8.

Los volcanes son, también, fuente de amenazas naturales en el medio centroamericano. En ese sentido se ha
dicho que “£n e/ pasado, /a region centroamericana ha sido afectada por la actividad volcanica. Actualmente
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acechan a la poblacién centroamericana, lo cual
exige una respuesta institucional y juridica que
permita englobar los desastres naturales, con
medidas ex anley ex post.

A modo de ilustracion, es posible sefialar que
las amenazas naturales mas latentes en la region
centroamericana, son:

¢ Amenaza de Huracanes: Representan
la pérdida de miles de vidas humanas, asi como
destruccién de infraestructura publica y priva-
da. El Huracan Mitch, el cual ha sido calificado
como uno de los desastres de origen hidrome-
teorolégico mas grave que haya afectado a la
region, es fiel ejemplo de la capacidad destruc-
tiva de este tipo de amenazas. Su trascenden-
cia no solo se debié a la fuerza con la que
logro tocar costas de la region, sino también la
extensiéon de su diametro, la acumulacién de
humedad vy liuvias que acarre¢ y ia erratica tra-
yectoria que mantuvo durante varios dias.

¢ Amenaza Sismica: Ademas de los sis-
mos que sufren las costas del Pacifico del area
centroamericana, en la parte continental se
pueden distinguir fallas muy importantes, como
el fallamiento del arco volcanico desde Guate-
mala hasta Costa Rica. En Guatemala se ubi-
can las fallas Polochic-Cuilco-Chixoy, Motagua,
San Agustin, Jocotan, Jalpatagua, Mixco, El
Frutal, entre otras. En El Salvador se encuen-
tra la prolongacién de la Falla de Jalpatagua,
Falla o Fosa Central y otras menores. En Hon-
duras se prolonga la Falla Jocotan definiendo
la zona de Chamelecén y otra falla como el
Graben de Ulda, Zona de Aguan, Falla Agalte-
ca, Talanga, Graben de Comayagua y Jalapa.
En Nicaragua se encuentra la Depresion de
Nicaragua. En Costa Rica se localizan varias
fallas transcurrentes y longitudinales.

e Amenaza por Inundaciones: Las inun-
daciones son provocadas por el desbordamien-
to de rios en la época liuviosa y se relacionan

directamente con prolongadas precipitaciones.
En Centroamérica, las inundaciones son uno
de los fenémenos gque han cobrado mas victi-
mas, principalmente, por el hecho de que mu-
cha poblacién vive cerca de las costas, rios,
cuencas y estuarios, producto de un desarrollo
urbano carente de planificacién. Las precipita-
ciones masivas pueden formarse por lluvias
debidas a los vientos que convergen hacia un
centro de baja presion (tormentas tropicales o
huracanes); lluvias orograficas provocadas por
vientos que transportan humedad del mar ha-
cia las montahas; lluvias causadas por el en-
cuentro de frentes de aire frio con aire caliente
y lluvias provocadas por corrientes que trans-
portan aire himedo.

e Amenazas por Deslizamientos: Este
fendmeno se asocia a varios tipos de procesos
que dan como resultado el movimiento horizon-
tal o vertical de los materiales que forman las
laderas. La sismicidad es uno de los factores
que promueven los deslizamientos, también la
humedad, la precipitacion, la escorrentia y la
temperatura. La estructura geoldgica también
es un factor determinante de los deslizamien-
tos, siendo la geometria del suelo el compo-
nente individual mas importante, al igual que la
topografia del terreno.

Lamentablemente, la capacidad de respuesta
de la Administracion Publica ante tales indices de
vulnerabilidad de la regién, no ha sido la deseada,
ya sea por la ausencia de normativa o bien, cuan-
do existe, por su incapacidad institucional de ha-
cerla valer'.

A pesar de ello, el balance no es del todo ne-
gativo, tal y como se comprobara adelante, exis-
ten ya, al menos, esbozos de un manejo del ries-
go y las amenazas naturales en la regién desde la
6ptica urbanistica y ambiental, lo cual incluye un

“abordaje regional, indicios de una politica nacio-

nal y evidencias del manejo en lo local.

varios de sus volcanes se encuentran activos y podrian tener un impacto serio en la salud y economia en /a
poblacion de un pals.” SICA, CEPREDENAC. (2000) Plan Regional de Reduccion de Desastres, Guatemala,

pag. 8.

Se ha estimado, en ese aspecto, que “La falta de una conciencia o calculo adecuado a /los niveles de amenaza

y riesgo existentes; /la falta de normas adecuadas o controles sobre la construccion, la falta de regulaciones
sobre el uso del suelo y de /a tierra, o /a falta de aplicacion de €stos, pone en condiciones de alta vuinerabilidad
a amplios sectores de la sociedad.” PNUD, PNUMA, CEPAL, Cooperacion regional para reductr la vuinerabili-
dad ambiental y promover e/ desarroflo sostenible en Centroameérica.
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Il.- EN DETALLE, EL CASO COSTARRICENSE

Costa Rica, como el del resto de paises de la
region centroamericana, es especialmente diver-
S0 en las amenazas naturales que le acechan, tal
y como puede evidenciarse en el Mapa de riesgos
naturales preparado por la Comision Nacional de
Emergencias.

Para afrontar el tema objeto de estudio, es pre-
ciso adentrarse, desde dos distintos niveles, en el
Ordenamiento Juridico Administrativo costarricen-
se, dado que el manejo del desarrollo urbano y de
los riesgos por amenazas naturales, involucra tanto
el ambito de lo constitucional (1) como también,
jos niveles de menor jerarquia normativa (2).

1.- Constitucién y ordenamiento territorial

Recientemente, buena parte de las legislacio-
nes centroamericanas, han venido incorporando
el manejo de desastres como producto no sélo de
exigencias de la planificacién urbana, sino también,
como producto de exigencias de la normativa am-
biental.

Es decir, el manejo de desastres en la planifi-
cacién urbana obedece tanto a necesidades de
tipo urbanistico, como ambiental.

Por ello, el planteamiento que se hara de se-
guido, empieza por examinar algunas manifesta-
ciones de la nocién del desarrollo sostenible en el

marco del Derecho de la Constitucion (A), para
luego evaluar el tratamiento que se da en ese mis-
mo. nivel, a la planificacion urbana como funcién
estatal (B).

A.- El concepto de Desarrollo Sostenible en el
marco constitucional

En diversas ocasiones, con motivo de proce-
s0S en que se debate alrededor del tema ambien-
tal, la Sala Constitucional se ha pronunciado en
torno al concepto de desarrollo sostenible® .

El manejo de riesgos por amenazas natura-
les, en el marco de un ordenamiento territorial, en-
vuelve una intervencién estatal que atafie a la mo-
dulacién de las formas en que el ser humano inte-
ractua con la naturaleza, en concreto, con el uso
del suelo y de los recursos interrelacionados con
ese elemento.

Es claro, entonces, que al haberse incorpora-
do al Derecho de la Constitucion el concepto de
desarrollo sostenible, aqueilas disposiciones ten-
dientes a reqular el uso de suelo con la intencion
de prevenir desastres naturales, cuentan con un
fuerte sustento constitucional.

A esto debe agregarse que, reiteradamente,
el mismo Tribunal se ha pronunciado entorno a la
necesidad de involucrar la variable ambiental en
todo plan regulador urbano?*.

20 En concreto, se ha dicho al respecto, que «... £/ desarrollo sostenible es una de esas politicas generales que e/
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Estado dicta para ampliar las posibilidades de que todos puedan colmar sus aspiraciones a una vida mejor.
Incrementando la capacidad de produccion o bien, ampliando /as posibilidades de Hlegar a un progreso equita-
tivo entre un crecimiento demogrdfico o entre éste y los sisternas naturales. £s el desarroflo sostenible, e/
proceso de transformacion en la utiizacion de /os recursos, orientacion de /as inversiones, canalzacion de/
desarrolfo tecnoldgico, cambios institucionales y todo aquello que coadyuve para atender las necesidades hu-
manas del presente y del futuro» En ese sentido, véase la Resolucion No. 1763-94. de las dieciséis horas
cuarenta y cinco minutos del trece de abril de mil novecientos noventa y cuatro.

En efecto, la Sala Constitucional ha entendido que la variable ambiental es un aspecto «... que debe ser requ-
sito fundamental que, obviamente, no atenta contra el principio constitucional de la autonomia municipal, e/ que
todo plan regulador del desarrollo urbano deba contar, de previo a ser aprobado y desarroflado. con un examen
del impacto ambiental desde /a perspectiva que da el articulo 50 constitucronal, para que el ordenamiento de/
suelo y sus aiversos regimenes, sean compatibles con los alcances de la normas superior, sobre todo, si se
repara en que esta disposicion establece el derecho de todos los habitantes a obltener una respuesta ambirental
de todas las autoridades publicas y ello incluye, sin duda a las Municipalidades que no estan exentas de /a
aplicacion de fa norma constitucional y de su legislacion de desarrollo». Sala Constitucional de la Corte Supre-
ma de Justicia, Res: 2002-01220 de las catorce horas con cuarenta y ocho minutos del seis de febrero del dos
mil dos.- En el mismo sentido, Res. N2 2005-016967 de las ocho horas y cincuenta y seis minutos del nueve de
diciembre del dos mil cinco; Res: 2003-09249 de las catorce horas con cuarenta y un minutos del tres de
setiembre del dos mil tres y Res. N2 2005-14293 de las catorce horas con cincuenta y dos minutos del diecinue-
ve de octubre del dos mil cinco.-
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Esta consideracion del Tribunai Constitucional,
posteriormente, tuvo su acogida por parte del
Poder Ejecutivo, al momento de reglamentar, en
los términos que se verd, las evaluaciones de im-
pacto ambiental a que quedan sujetas las obras,
actividades o proyectos que impacten los recur-
S0s naturales.

Es claro, entonces, que el manejo de los ries-
gos en la planificacion territorial, cuenta con sufi-
ciente sustento constitucional, de modo que resul-
tan legitimas las limitaciones a la propiedad que,
de forma razonable, sea preciso imponer normati-
vamente, para acometer con tal tarea, aspecto en
torno al cual se entrara en detalle de seguido.

B.- La Planificacion Urbana como funcion es-
tatal

La regulacion de lo urbanistico en el Derecho
de la Constitucion costarricense, ha sido objeto de
amplio debate en la jurisdiccidon constitucional. De
ahi que han sido multiples y muy amplios los fallos
en los cuales la Sala Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia ha debido pronunciarse en
torno a este tema.

Del cumulo de resoluciones, es posible sefa-
lar que, en definitiva, para el Tribunal Constitucio-
nal la imposicidén de limitaciones a la propiedad

urbana, es claramente conteste con el marco cons-
titucional, siempre que soporten un test de razo-
nabilidad y proporcionalidad y que no vacien de
contenido el derecho de propiedad?®.

Esta circunstancia abre la posibilidad juridica
constitucional, al margen de toda discusién, de
sujetar el disfrute del derecho de propiedad urba-
na, a limitaciones definidas por la autoridad com-
petente, en aras de un ordenamiento territorial
sostenible.

En lo fundamental, el ordenamiento territorial
es competencia de las Corporaciones Municipa-
les -ochenta y una en todo el territorio nacional-.
Asi resulta de lo establecido por los articulos 169
de la Constitucién Politica®® en relacién con el ar-
ticulo 15 de la Ley de Planificacién Urbana?:.

Ahora bien, ello no obsta para que otros entes
de Derecho Publico tengan competencia en el or-
denamiento territorial nacional. Mas aun, en au-
sencia de planes reguladores a nivel local, existe
una competencia residual de una entidad auténo-
ma para regir la materia, aspecto que fuera deba-
tido a nivel constitucional también y que, por el fon-
do, termind siendo avalado por el Tribunal Consti-
tucional?®.

Por todo ello, la tematica del ordenamiento te-
rritorial, vistos los términos de las disposiciones
constitucionales costarricenses antes examinadas,

22 En la Sentencia #5305-93 de las 10:06 horas del veintiddés de octubre de 1993, se indicé: «... /a imitacion a /a

23

24
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propiedad impuesta por un plan reguilador es constitucionalmente posible, debido a que el derecho de propie-
dad no es Himitado, antes bien, existe un marco general dentro del que puede actuar e/ propletario y que debe
ser compatible con el contenido constitucional de ese derecho. Por lo expresado, a juicio de este Tribunal, la
limitacion impuesta, en tanto ajustada a un plan regulador vigente, no violenta como se sugiere en ef recurso e/
articulo 45 de la Constitucion Politica, en tanto ese plan regulador no desconstitucionalice /a propledad privada
que se vea afectada por ese instrumento. A conltrario sensu, silas limitaciones exceden los pardmetros minimos
de razonabilidad y proporclonalidad, resultarian contrarias a la Constitucion Folitica.»

La norma dispone: “Articulo 169.- La administracion de /os intereses y servicios locales en cada canton, estard
a cargo dal Gobierno Municipal, formado de un cuerpo deliberante, infegrado por regidores municipales de
eleccion popular, y de un funcionario ejecutivo que designard /a ley’

Segun dicha disposicién: “Conforme al precepto del articulo 169 de /a Constitucion Politica, se reconoce /a
competencia y auloridad de /os gobiernos municipales para planificar y controlar el desarrofo urbano, dentro de
los limites de su territorio jurisaiccional”.

Asi lo entendio y aval6 la Sala Constitucional, al sefialar en la Res. No. 04205-96 de las catorce horas treinta y
tres minutos del veinte de agosto de mil novecientos noventa y seis, lo siguiente:

“De todo fo sefialado, queda claro que la competencia del INVU en materia urbanistica. en primer lérmino se
dirige a la elaboracion del Plan Nacional de Desarroflo Urbano, instrumento a través del cual, se fijan las polit-
cas generales sobre e/ crecimiento y desarrollo de /as dreas urbanas, y que es elaborado por la Direccion de
Urbanismo y es propuesto por la Junta Directiva del Instituto, y en segundo lugar, como competencia residual,
/a facultad de dictar /as normas urbanisticas -reglamentos y planes reguladores- en ausencia de normas urba-
nisticas dictadas por las respectivas municipalidades. Lo anterior encuentra su fundamento en el hecho de que
negarle esta competencia a esta institucion autdnoma, implica crear un vacio en e/ ordenamiento juridico que
provoca un serio perjuicio en la sequridad juridica nacional”
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involucra tanto al Estado central, por medio del
Ministerio de Planificaciéon Nacional y Politica Eco-
némica, como al descentralizado, sea por mate-
ria® o bien por territorio? .

Se trata, en suma, de un tema en que la com-
petencia se distribuye, a lo interno de la Adminis-
tracion Publica®, de forma transversal y concu-
rrente, al grado que involucra al Estado central,
asi como a entidades descentralizadas.

C.- El manejo de los riesgos y de los desastres
desde la 6ptica constitucional

El manejo de situaciones de urgencia o cala-
midad publica, fue objeto de especial atencién en
la Constitucién Politica, incluso al margen de las
consideraciones relativas a lo urbanistico y am-
biental.

Como evidencia de lo anterior, es posible se-
flalar que el articulo 180 constitucional determina
que “..el Poder Ejecutivo podrd variar e/ destino
de una partida auvtorizada o abrr créditos adiclo-
nales, pero unicarnente para satisfacer necesrda-
des urgentes e Imprevistas en casos de guerra,
conmocion interna o calamidad publica’.

A propésito de tal disposiciéon contenida en el
articulo 180 constitucional, la Sala Constitucional,

26

se refirié a lo que estima es la nocién de urgencia
o calamidad publica.

Efectivamente, mediante la resolucién nime-
ro 3410-92 de las catorce horas cuarenta y cinco
minutos del diez de noviembre de mil novecientos
noventa y dos?, se estimé que dentro de los even-
tos que pueden provocar una ‘conmocion interna
o calarmidad pdblica’;, se encuentran los desastres
provocados por la accion de la naturaleza y, como
se ha visto, de origen antropico.

Se deja en evidencia, con esa disposicion
constitucional, la plena incorporacién del Principio
Salus Populi Suprema Lex Est Asi, frente a cir-
cunstancias de calamidad publica, se ha admitido
en el propio texto constitucional, la posibilidad ex-
traordinaria del Poder Ejecutivo, de adoptar medi-
das de tipo presupuestario para su pronta y eficaz
atencion.

Todo hace pensar, entonces, que de forma im-
plicita existe también una obligacion juridica a car-
go del mismo Poder de la Republica, de velar por
un tratamiento preventivo de la problematica, que
minimice los trastornos en la economia nacional y
el propio presupuesto estatal de las situaciones
de calamidad publica.

Corresponde, una vez planteadas las sefiala-
das consideraciones constitucionales, examinar el

La competencia en materia urbanistica, en la Administracion Descentralizada por razén de la materia, le corres-

ponde al Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, conforme a su Ley Constitutiva y conforme a las disposi-

ciones de la Ley de Planificacién Urbana.
27

Cada una de las Corporaciones Municipales que rigen los ochenta y uno cantones del pais.

% Se utiliza acé la nocién de Administracién Pudblica, segtn la define et articulo 1 de la Ley General de la Adminis-
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tracion Publica, No. 6227, norma que dispone: ‘La Administracion Publica estard constituioa por e/ Estado y los
oemads entes publicos, cada uno con personalidad juridica y capacidad de derecho pdblico y privado.”

En concreto, se dijo:

“..el articulo 180 de la Constitucion Politica, se refiere a verdaderos «eslados de necesidad y urgencia» y no a
/a mera urgernicia, que no es otra cosa mas que /a pronta gjecucion o remedio a una situacion daoa, que se ha
originado en los efectos de como ha sido manejada ella misma, y, bajo este presupuesto bdsico, la Sala entien-
de que /o que el Constituyente plasmod en su norma, es la posibilidad juridica de que la Administracion mediante
procedimientos aaministrativos excepcionales, expeditos y simplificados, enfrente e/ estado anormal en que se
flegue a encontrarse ante un evenlo de esa indole, y no una simple justificacion de los actos que emite. De
manera que la nonma constifucional bajo andlisis, sanciona expresamente /as clircunstancias ge «guerra», «con-
mocion interna» y «calamidad pdblica», como /as que pueden ser objeto de su propio tratamiento de excepcion
Y que deben entenderse dentro de /a mds rancia definicion de la fuerza mayor o, a lo sumo, del caso fortuito, es
decr, sucesos que provienen de /a naluraleza, como /os terremolos y /as inundaciones, o de /la accion del
hombre, como tumultos populares, invasiones y guerra, o de /a propia condicion humana, como /as epidemias,
eventos que son sorpresivos e imprevisibles, o aunque previsibles, inevitables, se trala, en general, de situacio-
nes anormales que no pueden ser contfroladas, manejadas o dominadas con /as meajdas ordinarias de que
dispone e/ Gobrerno. De manera que la «emergencia» que ha contemplado e/ articulo 180 constitucional resulta
ser un conceplto furidico indeterminado, porque no se determinan exactamenle sus limites, precisamente a
causa de que se esld refirnendo a un supuesto de /a realidad, que permite concrecion o precision al momento de
aplicarse y que se opone, frontalmente, al concepto de la simple urgencia”
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regimen juridico del manejo de la vuinerabilidad y
el riesgo, ahora, en su 6rbita infraconstitucional.

2.- Notas sobre el régimen juridico del manejo
de la vuinerabilidad y el riesgo en Costa Rica

El régimen juridico del manejo de la vulnera-
bilidad fisica, mediante regulaciones de uso de sue-
lo, en el caso costarricense, lo conforman dos dis-
tintas areas.

Se trata del caso de regulaciones de uso de
suelo que han sido disefiadas e impuestas me-
diante normativa urbanistica-ambiental (A) y aque-
lla dirigida a la prevencién de riesgos y atencion
de emergencias (B).

De seguido se hara, por ello, una evaluacion
de cada uno de esas areas, examinando al efecto
la normativa de base, asi como algunos ejemplos
practicos en que la zonificacién y regulacién del
uso del suelo, ha sido definida considerando como
variable, el manejo del riesgo por amenazas natu-
rales.

A.- El enfoque de la normativa urbanistica y
ambiental

De seguido se examinara el enfoque que se
hace del objeto de estudio, en dos ramos de la
normativa costarricense. La urbanistica, regida en
lo fundamental por la Ley de Planificaciéon Urbana
(a) y la ambiental, regida por su parte, en espe-
cial, por la Ley Orgénica del Ambiente y su regla-
mentacién (b).

a.- La Ley de Planificacion Urbana

En lo fundamental, la Ley de Planificaciéon Ur-
bana No. 4240 y sus reformas, que data de 1968,
representa el marco juridico de referencia en el
Derecho Urbanistico costarricense.

Mediante esta disposicién legal se intenté re-
gular la planificacién urbana en la escala nacio-
nal, entre otros medios, mediante la creacion de
un érgano competente para la definicion de un Plan
Nacional de Desarrollo Urbano. Se trata de la Di-
reccién de Urbanismo del Instituto Nacional de Vi-
vienda y Urbanismo, entidad que, lamentablemen-
te, a la fecha no ha sido capaz de cumplir con ese
cometido.

También, la citada norma legal vino a estable-
cer los lineamientos para que, a escala local, cada
municipio iniciara un proceso de planificacién me-
diante la adopcidn de planes reguladores del de-
sarrollo urbano dentro de los limites de su jurisdic-
cioén.

En cuanto a esto Ultimo, atendiendo el objeto
de este estudio, interesa sefialar que son diversas
las alusiones que a nivel normativas se pueden
encontrar con relacion al manejo de la vulnerabili-
dad fisica.

Asi por ejemplo, en el articulo 19 de la Ley, al
propio momento en que se alude a la necesidad
de desarrollar “regias procesales para el debido
acatamiento de/ plan regulador’, se sefala que
tales reglas también deberan ser (tiles para “../a
proteccion de los infereses de la salud, seguri-
dad, comodidad y bienestar de la poblacion’”.

Conteste con esa l6gica, el articulo 20 bidem,
al definir el contenido de los reglamentos del de-
sarrollo urbano de que debe estar compuesto un
plan regulador, establece que deberan contener
normas y condiciones idoneas para promover la
“Proteccion de la propiedad contra /la proximidad
de usos prediales ...peligrosos”, ademas de bus-
car ‘una relacion armonica entre /os diversos usos
de /a tierra’y, con un especial interés para el obje-
to de estudio, incorporar normas y condiciones para
tavorecer la “Seguridad... de las construcciones’”.

La ley que se examina, dispone ademas que
uno de los reglamentos del Plan Regulador, debe-
rd estar destinado a regir la zonificacion para usos
de la tierra. Pues bien, segun lo establecido por el
articulo 25 de la Ley que se examina, dicho regla-
mento municipal debera identificar y regular el uso
de aquellas zonas especiales”calificadas asi, en
eltanto “..sgporten alguna reserva en cuanio a su
uso y desarrollo, como en e/ caso de /os recursos
naturales conservables y /as dreas demarcadas
como inundables, peligrosas o necesarias al pro-
POsito de contener e/ desarrollo urbano periférico’.
Estas zonas deberan ser identificadas en los res-
pectivos mapas de zonificacion.

El manejo de la vulnerabilidad fisica plasma-
do en la Ley, no se limita a tales previsiones nor-
mativas. También se incluye la imposibilidad legal
de que las municipalidades otorguen permisos de
construccion, ‘en tanto lo vede alguna limitacion
impuesta por reserva a uso publico o una decla-
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ratoria formal de inhabitabilidad del drea, motiva-
da en renovacion urbana o proteccion contra
inundaciones, derrumbes y otros peligros evi-
dentes”*, :

En sintesis, dentro de las disposiciones de la
Ley de Planificacion Urbana costarricense, efecti-
vamente se regulan los riesgos provocados por
amenazas naturales desde diversas épticas, como
son, definir dentro del contenido minimo de los
reglamentos de zonificacién de todo plan regula-
dor, la identificacion de zonas vulnerables y las
respectivas regulaciones de su uso, asi como pro-
hibiciones para construir en areas riesgosas.

b.- El caso de la normativa ambiental

La regulacion ambiental costarricense, tiene
como base fundamental la garantia constitucional
que incluye el articulo 50 de la Carta Politica, nor-
ma que ha sido objeto de una marcada atencién
de la Sala Constitucional.

Por otra parte, la intensidad con que se ha de-
sarrollado la normativa en este ambito, ha sido tan
vigorosa que bien podria hablarse de una verda-
dera polucién normativa ambiental.

Dentro de ese amplio marco normativo, es de
destacar, por encima de todas, la Ley Organica
del Ambiente, norma legal mediante la cual se ac-
tualiza la regulacion ambiental otrora atendida por
la Ley General de Salud desde una 6ptica mas
bien antropocentrista.

En lo que a este estudio interesa, es preciso
sefialar que en su Capitulo VI, la Ley Organica del
Ambiente dedica varias de sus disposiciones al
“Ordenarmiento Territorial™ .

El articulado viene a definir como funcién del
“Estado, las municipalidades y los demds entes
publicos’, la definicidn de una politica nacional de
ordenamiento territorial que asegure el desarrollo
urbano y de asentamientos humanos, de forma
sostenible —art. 28-.

También, la Ley se ocupa de establecer los
fines del ordenamiento territorial “en materia de

adesarrollo sosteniblé’. Entre éstos, se encuentra,
conforme al inciso a) del articulo 29, “Ubicar, en
forma dptima, dentro del ferritorio nacional las ac-
lividades proauctivas, /os asentamientos himanos,
/as zonas de uso publico y recreativo, /as redes de
comunicacion y transporte, /as dreas silvestres y
otras obras vitales de infraestructura, como unida-
des energéticas y riego y avenamiento.”

Por otra parte, dentro de los criterios para el
ordenamiento territorial que deben observar todas
las entidades involucradas, se encuentra, segun
el articulo 30 inciso e), “e/ efecto de /as activida-
des humanas y los fendrmenos naturales sobre e/
ambiente.”; asi como ‘e/ equilibrio que necesaria-
mente debe existir entre los asentamientos huma-
nos y sus condiciones ambientales”-inciso f)-.

Por su parte, en el Reglamento General sobre
los Procedimientos de Evaluacién de Impacto
Ambiental (EIA), Decreto Ejecutivo No. 31849-M|-
NAE-S-MOPT-MAG-MEIC, se vino a consolidar
esa perspectiva desde una 6ptica técnica bastan-
te mas depurada.

Como primer aspecto a sefalar, el articulo 64
de dicho Reglamento® alude al concepto de “#a-
gilidad ambiental del terriforio’; variable que, se-
gun dispone la norma, debe ser incorporada en
todo plan de ordenamiento territorial.

Cabe destacar que en su parte considerativa,
el Reglamento alude al antes citado fallo de la Sala
Constitucional, N2 2002-01220 que, como se ex-
plicd, vino a establecer la necesidad de ponderar
la variable ambiental en los planes reguladores del
desarrollo urbano de cada canton.

Precisamente con ese objetivo, el Reglamen-
to establece, dentro de las regulaciones propias
de la evaluacién de impacto ambiental, el de la
Evaluacion Ambiental Estratégica (“EAE"). Se tra-
ta, al decir del propio Reglamento, de un “Froceso
de Evaluacion de Impacto Ambiental aplicado a
politicas, planes y programas”®.

Pues bien, dentro de esa categoria de evalua-
cién ambiental, una de las variables a considerar,
por asi prescribirlo el Reglamento, es la identifica-

% Asiresulta de lo estabiecido por el articulo 58 inciso 5) de la Ley de Planificacién Urbana.
3" En concreto, se dedican los articulos 28 a 31 de la Ley.

% Lanorma dispone, a la letra, lo siguiente:

“Articulo 64. —Integracion del concepto de la fragilidad ambiental del territorio. £n e/ marco oe/ ordena-
miento territorial, la EAE, como parte de los principios senalados, promoverd que se incluya la sifuacion de
fragitidad ambiental de los lerritorios en administracion y sujelos a esa planificacion, de forma tal que se garan-
tice un desarrollo econdmico y social sustentable y en armonia con e/ ambiente.”

33 Se define la EAE, asi:

“35. Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE): Proceso de Evaluacion de Impacto Ambiental aplicado a polr-
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cién de lo que se denomina Areas Ambientalmen-
te Fragiles ("AAF”")**. Dichas areas, se caracteri-
zan por presentar tales condiciones de “..geoapii-
tua, de capacidad de uso del suelo, de ecosiste-
mas que lo conforman y Su particuiaridad socio-
cultural”que exhiben “una capacioad de carga res-
tringida y limitantes técnicas’, 1o cual exige su con-
sideracién al momento de evaluar el impacto am-
biental de la actividad humana que se pretenda
desarrollar en éstas.

El propio Reglamento, en su Anexo 3, se ocu-
pa de enumerar un total de catorce distintas AAF.
Precisamente, para 10 que aqui interesa, cabe des-
tacar la ultima de estas areas, es decir, la que se
califica como aquella en la cual, para la Comisién
Nacional de Emergencias, existe una “..aka a muy
alta susceptibiidad a /as amenazas naturales’.

Todo esto permite dejar en clara evidencia que,
conforme al régimen juridico ambiental costarricen-
se, toda evaluacion ambiental ha de considerar
como variable, la existencia o inexistencia de ries-
gos latentes por amenazas naturales, en especial,
las relacionadas con la geoaptitud del suelo y su
capacidad de uso del suelo.

Esto es especialmente claro, a propdsito de
toda iniciativa de plan de ordenamiento territorial
que a partir de la vigencia del citado Reglamento,
se genere. Como se examino, estas iniciativas
deberan someterse a una EAE que considerara,
como es claro, para lo.que al objeto del estudio
interesa, la presencia de areas ambientalmente
fragiles.

B.- La exigencia concreta de medidas para el
manejo de la vulnerabilidad fisica

Seguidamente, se examinara algunas de las
manifestaciones concretas de medidas tendientes
al manejo de la vulnerabilidad fisica en distintos
cuerpos normativos.

Se trata, en el primer caso, de las disposicio-
nes del Reglamento de Control Nacional de Frac-

cionamientos y Urbanizaciones, normativa que de
forma residual regula el desarrollo de proyectos
urbanos en caso de inopia de regulaciones muni-
cipales (a).

Sucesivamente, se hara una evaluacién de lo
que se podria calificara como una regulacion reac-
tiva del uso de suelo en cantones de la regién Sur-
Sur del pais, la cual se vio especialmente afecta-
da por inundaciones ocasionadas por el huracén
César. Se le califica como reactiva, en el tanto,
segun se vera, no fue sino luego de padecerse los
embates de un fenémeno como ese, que se opté
por entrar a regular el uso del suelo considerando
la variable de las amenazas naturales —riesgo de
inundacion- (b).

Finalmente, se examinara el caso del Regla-
mento del Plan Director Urbano del Cantén de San
José, el principal del pais y que presenta, segun
se vera, algunas disposiciones de interés para este
estudio (c).

a.- El Reglamento de Controi Nacional de
Fraccionamientos y Urbanizaciones

En ejercicio de las atribuciones que le recono-
ce el Transitorio Il de la citada Ley de Planificacion
Urbana, el Instituto Nacional de Vivienda y Urba-
nismo procedioé a reglamentar el control nacional
de fraccionamientos y urbanizaciones, mediante
acuerdo de su Junta Directiva del 13 de diciembre
de 1982.

Dentro de las muiltiples disposiciones del cita-
do Reglamento, interesa examinar aquellas que
aluden de forma expresa o implicita al manejo de
la vulnerabilidad fisica de las poblaciones urbanas.

Una vez sometido a examen el reglamento,
fue posible evidenciar, rapidamente, que desde el
propio Capitulo |, paragrafo 1.2, se previé que todo
desarrollo de terrenos mediante fraccionamiento
0 urbanizacion, unicamente seria permitido siem-
pre que se reuna, entre otras condiciones, la de
que “../as caracteristicas naturales del terreno o

ticas, planes y programas. FPor su caracteristica y naturdleza, este tjpo de proceso, se puede aplicar, ademas, a
Jlos proyectos de trascendencia nacional, binacional, regional centroamericano, o por acuerdos multilaterales,

conforme a fo establecido en /a normativa vigente.”
La definicién que plantea el propio Reglamento de estos terrenos, es la siguiente:
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"9. Area Ambientalmente Fragil (AAF): Espacio geografico que en funcion de sus condiciones de geoaplitua,
de capacidad de uso de/suelo, de ecosistemas que lo conforman y su particulariaad soclocultural; presenta una
capacidad de carga restringida y con algunas limitantes lécnicas que deberdn ser consideradas para su Uso en
actividades humanas. También comprende dreas para /as cuales, e/ Estado, en virtud de sus caracteristicas
ambirentales ha emitido un marco juridico especial de proteccion, reserva, resquardo o adrministracion.”
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/a alteracion que en éstas pueden ocasionar las
obras a realizar, ofrezcan una garantia previsible
contra riesgos de inunaacion, derrumbes o desl-
zamienltos, tomando en cuenta las caracleristicas
ecologrcas del sitio’.

El reglamento incorpora, ademas, una serie
de medidas tendientes, claramente, al manejo de
los riesgos, sean éstos de deslizamientos o inun-
dacién.

Entre otras medidas, destacan las siguientes:

- definiciéon de zonas de proteccion de los
rios -H1.3.7-;

- la prohibicién de construir en terrenos ale-
danos al cauce de un rio que tengan mas
del veinticinco por ciento de pendiente -
i1.3.7.4-;

- . la exigencia, como requisito para obtener
la licencia de urbanizacion, de aportar es-
tudios geoldgicos para el caso de terre-
nos con pendientes de mas del veinte por
ciento con laderas a orillas de cauces de
aguas-111.3.7.5-;

- la prohibicién de destinar areas ubicadas
en zona de relleno para la construccion
de casas de habitacion -111.3.9.4- y,

- encaso de ser destinadas a areas de par-
que, la posible exigencia como requisito
para ello, de realizar obras civiles para la
retencion de las tierras y elementos pro-
tectores contra accidentes -11.3.9.5-.

Interesa resaltar que estas disposiciones re-
sultan de aplicacién en todo el territorio nacional,
en caso de ausencia de regulaciones a nivel can-
tonal, como sucede en una gran parte de los can-
tones costarricenses®.

Como se ve, el manejo de la vulnerabilidad
fisica es una de las variables consideradas en las
regulaciones urbanisticas definidas, de forma re-
sidual, por el INVU.

b.- Una planificacién reactiva, el caso de
los Reglamentos de Zonificacion de los
Cantones de Parrita y Osa

Si bien fue tan solo por dos dias, Costa Rica
al igual que Nicaragua, sufrié los embates del hu-
racan César®,

En efecto, el fenédmeno ocasioné precipitacio-
nes extraordinarias en la vertiente del Pacifico, lo
cual produjo grandes crecidas de rios y desliza-
mientos de laderas en varios cantones del sur del
pais.

Producto de esa circunstancia, se inici¢ de par-
te de los distintos cantones afectados, bajo la guia
y asesoria técnica de la Direccién de Urbanismo
del INVU, un esfuerzo por desarrollar una planifi-
cacion territorial capaz de prevenir futuros desas-
tres en la poblacién como el sufrido con motivo del
huracan César®.

Lamentablemente, el resultado final de este
esfuerzo no fue el deseado. Unicamente, fueron
aprobados, en definitiva, el Reglamento de Zonifi-
cacion Plan Regulador Parcial de Usos del Suelo
y las Zonas de Alto Mediano y Bajo Riesgo del
Cantén de Parrita, publicado en el Alcance No. 24
aia Gaceta No. 89, del Lunes 12 de mayo de 1997
(b.1.); el Reglamento Parcial de Zonificacion de
Usos de Suelo en Zonas de Alto, Mediano y Bajo
Riesgo por Inundacion en el Distrito 10, Cortés,
Cantén de Osa, Provincia de Puntarenas (Hura-

3 De untotal de ochenta y un cantones, sélo existen pianes reguladores en 34 cantones, algunos de los cuales no

7

cubren la totalidad de la circunscripciéon cantonal.

‘Los dias 27 y 28 de julio de 1996 e/ huracdn César atraveso el Istmo Cernltroamericano de este a oeste, Justo
porencima de lerritorio nicaraguense, y luego se convirtio en tormenta tropical al salir hacia el océano Pacifico.
(...) En Costa Rica este fendmeno generd precipitaciones extraordinarias en la vertiente del Pacifico, que indu-
Jeron crecidas en los rios como deslizamientos de laderas. Resultd afectada una poblacion cercana al medio
milion de personas. varios miles padecieron la destruccion de sus vivienaas y pertenencias, se sulnieron graves
darnios en /a infraestructura econdmica y social, y se perdieron cullivos de consumo bdsico y algunas cosechas
para la exportacion”CEPAL, (1996). Efectos de los dafios ocasionados por el Huracdn Cesar sobre el desarro-
Hlo de Costa Rica en 1996, México, D.F., MX. Véase el documento enlinea en http: //www.crid.or.cr/digitalizacion/
pdf/spa/doc8393/doc8393.htm

En el Alcance No. 67 a La Gaceta No. 205, del Viernes 25 de octubre de 1996, se publicaron los avisos de
convocatoria a audiencia publica con el fin de conocer las observaciones de los vecinos de cada canton, a
propésito de planes parciales de zonificacion de usos de suelo elaborados por el INVU, para la ciudad de
Buenos Aires del Cantén del mismo nombre; San Marcos, del Cantén de Tarrazu; Parrita del canton del mismo
nombre; Quepos del cantén de Aguirre; y algunas del Cantén de Osa.
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can César, Julio 1996) publicado en el Alcance No.
25 a La Gaceta No. 90 del Martes 13 de mayo de
1997 (b.2), y mas tarde, en el Alcance No. 9 a La
Gaceta No. 81 del Martes 28 de abril de 1998, se
publica el Reglamento de Zonificaciéon Plan Regu-
lador Parcial de San Isidro de E! General (b.3).

En todos los casos, se trata de reglamentos
parciales, es decir, no cubren la totalidad de las
localidades de cada cantén, lo cual podria verse
como una limitante en su eficacia. Por razones
presupuestarias, la zonificacién se limité a aque-
llas poblaciones que fueron impactadas por el fe-
némeno natural antes indicado.

b.1.- El Reglamento de Zonificacion Plan Re-
gulador Parcial de Usos del Suelo y
las Zonas de Aito Mediano y Bajo Ries-
go del Canton de Parrita

El reglamento es el resultado de una evalua-
cién técnica de la Direccién de Urbanismo del INVU
de los sectores del Canton de Parrita directamen-
te afectados por el huracan, estudio que mostré
“../a necesidad de una normaltiva, para regular e/
uso de los terrenos y las construcciones, para evi-
tar, prever y mitigar /as consecuerncias que provo-
can las intensas fluvias y fenomenos conexos” 8.

El reglamento vino a establecer una divisién
de la circunscripcioén territorial en un total de ocho
zonas de uso -art. 2-, cada una de ellas sujetas a
distintas limitaciones urbanisticas, ajustadas a su
realidad topografica y grado de vulnerabilidad.

Asi, la Zona cauce del rio (Z.C.R), fue identifi-
cada como aquellas “Areas de ALTO RIESGO de
inundacion, constituidas por oriflas, meandros y
lecho de rio en donde e/ terreno es inestable por
ser suelos formados por arrastre y lavados de agua
que obedecen a la dindrnica deposiclional def rio,
constituida por suelos de grava de mediano di-
metro y arenas, sujeto a inundaciones del rio. Las
consecuencias por 1as inundaclones frecuentes y

3 Véase el Considerando 40 del Reglamento.
39

desbordamientos del rio, en las construcciones y
e/ terreno, es la destruccion tolal.”

En estas zonas, se dispuso que “..n0 es per-
mifido construir, urbanizar ni fraccionar, tampoco
se avala e/ uso agricola, ya que al ser dreas recla-
maaas por e/ rio como su cauce, /os terrenos tie-
nen una marcaada inffuencia fluvial por cambios de/
lecho oef rio, asi como inundaciones frecuentes
que provocan /avados y desbordamientos cons-
lantes”-Art. 4- .

En cuanto a la Zona Control Especial, regida
por el articulo 5, ‘corresponde al drea definida
como de MEDIANO RIESGQO de inundacion por la
influencia del Rio Parrita, la constituye ef abanico
de inunaacion producido por las aveniaas periodi-
cas del mismo rio.”

En clara proporcionalidad al nivel de riesgo de
ese sector, dentro de los usos permitidos por el
Reglamento, se definié como uso condicional el
habitacional®®.

Ademds, a pesar de que se insiste en no re-
comendar la construccién de casas de habitacién
en esta zona, se establecid como requerimiento
para autorizar tales obras, que “..e/ nive/ de piso
terminado esté a 60 cm arriba de /a rasante de la
calle a que enfrenta e/ lote.’, 1o cual se exige tam-
bién para comercios y oficinas y a la actividad in-
dustrial de tipo liviano autorizada.

Llama la atencidon que, como estrategia para
desestimular el desarrollo urbanistico en esta zona
y para evitar dafos en la infraestructura vital*®, el
Reglamento opta por sefalar que dentro de esta
zZ0Na, “..Nno se permite construlr NUevos Servicios
publicos”.

En el caso de la Zona de planicie superior,
dado que se identific6 como una zona de bajo ries-
go de inundacion, las disposiciones van mas bien
dirigidas a definir regulaciones relativas a frentes
y areas minimas, retiros frontales, posteriores y
laterales y demas regulaciones relativas a las ca-
racteristicas de las construcciones.

Se considerd al efecto, que “..aunque existe riesgo por 1as inundaciones Ias consecuencias se pueder minimi-

Zar y aceplar la construccion pero como uso condiclonal, ya que /a actividad que se desarrolla en esta zona o
es posible [gnoraria y en las inversiones. La condicion para construir serd el nivel de piso con rellenos, tormando
como referencia el punto mas alfo de la rasante de la calle a que enfrente el lote o finca.”
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Se sefala en el articulo 5.2.1.3 del Reglamento, que “Debido a que /0s servicios publicos gubernamentales son

bdsicos para la atencion de la poblacion e mndispensables en caso de emergencia, ademas que deben ser
protegidos de riesgos que darien /as estructuras, los inutificen para su normal funcionamiento y poner en riesgo
/a vida de Jos usuarios y empleados, dentro de la Zona de Controf Especial no se permite construir nuevos

servicios ptblicos’.
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En la Zona de planicie inferior, dado que se
estimo que se trataba de una zona “..swjeta a inun-
daciones ocasionales y empozamiento en casos
de /luvia intensa” se impuso como carga para el
desarrollo de obras en este sector, construir des-
agles eficientes y de gran capacidad, asi como
construir el nivel de piso a 50 cm. sobre el nivel de
la rasante, para el caso de viviendas y de 40 cm.
para comercios.

En lo que se refiere a ia zona de lomas y coli-
nas, la restriccion impuesta, vista la ausencia de
riesgos de inundacién, consiste mas bien en la
exigencia de realizar estudios de estabilidad de
suelos. Para el caso de la zona de cerros y monta-
fas, se decide no permitir urbanizaciones, ni frac-
cionamientos urbanos menores de una hectarea.
Mas bien, se recomienda el desarrolio de bosque.
La restriccion del desarrollo de proyectos urbanis-
ticos también se define en el caso de la zona de
manglares, esteros y lagunas.

Finalmente, interesa destacar “las recomen-
daciones” incluidas en el articulo 14 para el caso
de la Zona Cauce de Rio. Lamentablemente, se
trata de regulaciones que, por carencias presu-
puestarias, no son mas que “recomendaciones” si
bien, por su contenido y finalidad, deberian haber
contado con un caracter juridico vinculantes!.

b.2.- EI Reglamento Parcial de Zonificacién
de Usos de Suelo en Zonas de Alto,
Mediano y Bajo Riesgo por Inundacién
en el Distrito 10, Cortés, Cantén de
Osa, Provincia de Puntarenas (Hura-
can César, Julio 1996)

El Reglamento luce, al menos en su conteni-
do, como un muy ambicioso planeamiento de uso
del suelo en el Distrito Primero del Cantén de Osa
de la Provincia de Puntarenas.

Como parte de su estrategia de manejo del
riesgo —fundamentaimente, de inundacién- en la
aludida circunscripcion territorial, se manejan dos
medidas:
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i) la erradicacion de Ciudad Cortés —centro

urbano-;

i) la zonificacion de Nueva Ciudad Corés

(Ojo de Agua).

Lamentablemente, el Reglamento presenta
serias deficiencias técnico-juridicas, una estructu-
ra tematica confusa y grandes imprecisiones en
los términos de las limitaciones a la propiedad que
se busca imponer. Debe agregarse a ese saldo
negativo, serias dudas de constitucionalidad, en
el tanto regula materias que bien podrian estar
sujetas a reserva legal.

Al margen de todo ello, en lo que al manejo
del uso del suelo se refiere, el Reglamento postu-
ta como su principal objetivo, incentivar un nuevo
polo de desarrollo local, ubicado a escasos tres
kilbmetros al noroeste del sector anegado con
motivo de la influencia del huracan César.

Aunque de forma confusa, ademas, se pre-
tende fomentar ese proceso de redireccionamien-
to del desarrollo urbano, mediante diversas medi-
das. Entre ellas destaca, por ejemplo, “Desestimu-
/ar el desarrollo urbano en todas las zonas decla-
radas como de afto y mediano riesgo por inunda-
cion o anegacion de ferrenos y sujetos a efectos
CONExos como aeslizamientos, deterioro de /a es-
lructura por exceso de hurmedad, efectos de licue-
faccion y posibflidad de pérdida de vidas huma-
nas...” .,

Por otra parte, se procura orientar “../as nue-
vas inversiones gubermarmenlales y privadas en
lerrenos declarados de bajo riesgo o minimo ries-
go por inunadacion o anegacion ae terrenos”.

Ademas, en la clasificacion del suelo, se iden-
tifica el denominado “Swelo no urbanizable (no
conforme)’. Se trata de aquel ‘cuya urbanizacion
no es posible o no es conveniente por diferentes
razones, enire ellas, las ecoldgicas y paisafistica
o por limitaciones fisicas de/ drea (pendientes, r1a-
llas geologicas, zonas inundables o sujetas a otras
amenazas, efc.)”. En estas zonas, senala la re-
glamentacion, ‘Solamente se permitird aque/ tipo
de acltividad cuya finalidad sea /a preservacion

Se recomienda, textualmente, que “.. debe /a Municipalidad con una participacion muy activa del Gobiermo

Central y sus instituciones reubicar a toda la poblacion que vive en ésta, promoviendo proyectos de vivienda,
tanto popular como para clase media, con e/ fin de evitar que se continde con 1as perdidas materiales anuales
Yy aarios a la infraestructura que dermanden tanto gasto del gobiermo y afectacion de /a vida de las familias por su

intranquilidad...”

2 En ese sentido, véase al articulo 1 del Reglamento.
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ecoldgica, el mejoramiento paisajistico, la protec-
cion de fa poblacion y la conformacion de dreas
verdes”*.

Se intenta reglamentar, ademas, el proceso de
erradicacion de Ciudad Cortés, para lo cual, en un
cuestionable mecanismo normativo, se incluye
como Transitorio 1V, el texto de lo que se denomi-
na ‘Reglamento de Erradicacion de Ciudad Cor-
les”.

El Reglamento incluye una serie de regulacio-
nes tendientes a regir el procedimiento de trasla-
do al nuevo polo de desarrollo planificado. Entre
esas medidas, se encuentra un reintegro al cien
por ciento de los terrenos que ocupen los pobla-
dores en las zonas de alto riesgo, lo cual depen-
de, como lo sefala el mismo Reglamento, de la
adquisicién de terrenos en el nuevo sector.

Se establece, ademds, que en el caso de aque-
llos propietarios con polizas de seguros, el Institu-
to Nacional de Seguros debera hacer efectiva la
cobertura, con el objeto de financiar la construc-
cién de las nuevas instalaciones en un sector se-
guro.

Ademas, se incluyen otras medidas, como la
ampliaciéon del plazo de préstamos, bonos de vi-
vienda, entre otras.

Como se ve, las medidas previstas estan sus-
tentadas en una clara consideracion: la unica so-
lucion viable para el manejo del riesgo de inunda-
cién y para evitar en el futuro otro desastre, es la
erradicacion del asentamiento urbano que se ubi-
¢o en una zona de alto riesgo de inundacion, por
carecerse en su momento, de una adecuada pla-
nificacién del uso del suelo.

Lamentablemente, limitaciones presupuesta-
rias propias de la comunidad y del Estado costa-
rricense, han impedido la plena puesta en accion
del Reglamento, el que, en todo caso, se debe in-
sistir, presenta enormes deficiencias técnico juri-
dicas.

Por dltimo, interesa sefalar que en la zonifi-
cacion de Nueva Ciudad Cortés, resaltan regula-
ciones dirigidas al manejo de riesgo de inunda-
cion, al regularse “Zonas de proteccion de los cur-
s0s de agua (ZFP) (Rio, Quebrada o similar)’.

Se trata, segun la definicion del articulo 39 a)
del Reglamento, de “dreas aledarias a los cauces
de Jos rios y quebradas funcionando cormo corre-
dores naturales.” Segun se establece en la misma

43 Vid. Articulo 17 d) del Reglamento.

norma, ‘En razon de circunstancias especrales o
peligrosas, como inunaacion, deslizamiento, etc.,
la Municipalidad y el INVU poadrdn exigir zonas de
proteccion mayores a las minimas... La Municipa-
lidad consufiard al INVU cuando considere que e/
retiro de la zona de proteccion es muy amplio o
muy corfo en funcion de amenaza o resgo que
pueda existir en la zona, previo estudio técnico
especializado que demuestre lo indicado por la
Corporacion’.

b.3.- EI Reglamento de Zonificacion Plan Re-
gulador Parcial de San lIsidro de El
General

En el caso de este Reglamento, segun se ocu-
pa de establecer el articulo 12, su objetivo funda-
mental es “..orentar e/ desarroflo fisico de los dis-
tritos primero y tercero a fin de ... G) Delimitar to-
aas /as zonas con riesgo de inundacion y desliza-
mientos’.

De esta forma, dentro de la zonificacién plan-
teada, destaca, para lo que al estudio interesa, lo
establecido en el articulo 18. Se trata de la defini-
cion de la Zona de Alto Riesgo por Inundacion
(“Z.A.R."), referida a zonas propensas a sufrir inun-
daciones como producto de las crecidas de los rios
o bien que estén expuestas a deslizamientos.

A partir de tal consideracién, se identificaron
diversas zonas de alto riesgo en las cuales el Re-
glamento dispone la imposibilidad de desarrollo
urbano o cualquier otro tipo de construcciones.

El articulo 20, por su parte, identifica “Zonas
de deslizamiento’, en las cuales se busca evitar el
desarrollo urbano. En estas zonas se recomienda
el traslado de sus pobladores y que ademas, la
Municipalidad no autorice nuevas construcciones.

Cabe senalar, en cuanto a la técnica juridica
seguida para la redaccion de este Reglamento, que
al igual que el anterior, presenta graves deficien-
cias de técnica normativa. Mas que un reglamen-
to de uso de suelo, su redaccién se asemeja a la
de un informe técnico, que carece por ello, de una
redaccién o estilo prescriptivo.

Si bien presenta una mejor redaccion y estruc-
turacion que el anterior Reglamento, las deficien-
cias técnico juridicas son manifiestas, lo cual bien
podria atentar en contra de la eficacia de sus dis-
posiciones.
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c.- El Reglamento del Plan Director Urba-
no del Cantén de San José

Con una técnica juridica mas depurada, el Re-
glamento del Plan Director Urbano del Cantén de
San José se ocupa, también, del objeto de estu-
dio.

Si bien es cierto, a diferencia de los anterio-
res, el Plan no responde a una reaccion frente a
desastres naturales, sino mas bien, al deseo, tal
vez tardio, de planificar de forma sistematica el
desarrollo urbano del cantdn, éste incluye, aun-
gque de forma un tanto superficial, disposiciones
dirigidas al manejo del riesgo y las amenazas na-
turales.

Efectivamente, en su Capitulo VHI, se definen
‘Zonas de control especial con restriccion urba-
nistica”("ZCERU").

Conforme al articulo 47 del Plan, se trata de
aquellas ‘dreas de/ Canton que por sus caracte-
risticas naturales presenian algun tipo de limitan-
le o restriccion urbanistica. £stas pueden estar
representadas por zonas de proteccion del rio o
zZonas especilaimente vuinerables a amenazas
naturales por el riesgo a deslizamiento, o inunda-
ciones, para las cuales es necesario prestar ma-
yor atencion y detallar fos requisitos y condiciones
ae uno y ejercer un mayor contro/ sobre ellos”.

Estas zonas se clasifican en Zonas de Protec-
cion del Rio y Zonas Potenciales por Amenazas
Naturales. Las ultimas, a su vez, se dividen en
Zonas potenciales a deslizamiento o inestabilidad
de terreno y Zonas potenciales de inundacion.

En lo que corresponde a las primeras, el Plan
establece zonas de retiros del cauce de los rios,
cuya extension depende dei nivel de las pendien-
tes de los terrenos colindantes con las margenes
de los rios. Asi, sera de diez metros para el caso
de aquellos con pendientes menores de cuarenta
por ciento y de cincuenta metros cuando sean
mayores, segun lo establecido en el articulo 49
parrafo 2. Ademas, se establece como linea de
construccidn, ia definida por un retiro de tres me-
tros de la zona de proteccion.

En lo que a las Zonas Potenciales a Amena-
zas Naturales, conforme al articulo 50 del Regla-
mento, el objetivo de su definicién consiste en la
reduccidn del riesgo mediante la adopcién de me-
didas de control de uso de tales suelos.

Como se dijo, existen dos distintos tipos de
Zonas Potenciales a Amenazas Naturales. Las

primeras son aguellas expuestas a amenazas de
deslizamientos o inestabilidad de los terrenos, ca-
racterizadas por el Plan, como aqguellas que ‘por
Sus caracteristicas fisico geologicas son propen-
54s a peraer su equilibrio estatico y colapsar prin-
cpalmente por falta de cohesion de/ suelo, bajo
coeficiente de friccion, saluracion de agua, erc....”
Las segundas, por su parte, son “..fodos aquellos
terrenos dentro del cauce del cuernpo de agua ale-
danio a este con caracteristicas topogrdficas pla-
nas propensas a /nunaarse (llanura de inunda-
cion)’.

En ambas zonas, se establece que “..e/ pro-

fesional responsable de la obra debe detallar en
_los planos constructives, diserios de las obras

constructivas de prevencion y mitigacion que ga-
rantice /a viabflidad urbanistica de/ uso solicitado
para proteccion del terreno, /a infraestructura y la
segquridad humana, e/ cual serd revisado por la
Oficina de Prevencion y Atencion de Desastres de
la Municipalidad”.

El Reglamento incluye dentro de sus disposi-
ciones, la definicién de un mapa en que se deta-
llan las zonas riesgosas.

Como se ve, la variable de la vulnerabilidad
fisica por amenazas naturales es objeto de aten-
cion, también, en este Reglamento, lo cual da pie
a la definicion de limitaciones al uso de.la propie-
dad tendientes a resguardar-la seguridad de los
vecinos del canton y la disminucion del impacto
de eventuales fendmenos naturales.

d.- Otros planes reguladores de mas re-
ciente aprobacion

En fechas mas recientes, se ha venido inclu-
yendo de forma sistematica, limitaciones en la pro-
piedad publica y privada, con ocasion del manejo
de los riesgos y atencion de emergencias.

Se trata, por ejemplo, del caso del Plan Regu-
lador para el Cantdén de Escazu, publicado en el
Diario Oficial La Gaceta No. 24 de 3 de febrero del
2005. En efecto, el articulo 16 del Pian establece
lo que se denomina, las “Zonas de proteccion y
control especial’.

Dentro de estas zonas destaca la zona de
control especial de areas vulnerables regulada en
el articulo 16.4. Se trata de “Zzonas especialmente
vuilnerables a desastres naturales’, por lo que el
plan dispone como medida de manejo del riesgo,
que “..cualquier construccion dentro de estas zo-
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nas y en fos casos en que /a propledad esté afec-
tada por e/ Mapa de Amenazas Potenciales del
Canton de Escazu, suministrado por dicha Comi-
sion y que se incluye como documento de este
plan, se requerird de previo el visto bueno de /a
Comisidn Nacional de Prevencion de Riesqgos y
Alencion de Emergencias’.

En el caso del Reglamento de Zonificacién
en Playa Zancudo, publicado en el Diario Oficial
La Gaceta, de 03 de mayo del 2006, se define una
Zona de Riesgo por Erosion (ZRE), en el cual, a
propdsito de los procesos erosivos producidos por
el fuerte oleaje y de la desembocadura del Rio
Coto, ‘Mo se permite ningun tipo de edificacion
debido a que es una zona de alfo riesgo. Se per-
mite el uso agroforestal con e/ fin de iniciar /a re-
cuperacion de /os terrenos’.

No es el caso, sin embargo, del Plan Regu-
lador de la Ciudad de Puntarenas publicado en el
Diario Oficial La Gaceta de 16 de mayo del 2006.
En este plan, se introduce una regulacién clara-
mente inadecuada para el manejo del riesgo.

Segun se sefala en el punto 3 de la Intro-
duccion del Plan, si bien es posible identificar zo-
nas de riesgo, las cuales deberan ser monitorea-
dos, se dispone que “../os permisos de uso de
suefo para efeclos de construccion que se den en
dicha zona quedan bajo /a responsabiiidad de /os
propietarios y os profesionales sobre /los inmue-
bles a edificar y defan sin responsabiiidad civil y
penal a la Municipalidad al informarse con antici-
pacion sobre /los riesgos que se tienen en el sec-
lor descrifo”.

Se trata de una disposicion lamentable, en
el tanto, se renuncia por un lado a la definicién
clara de cuédles son las zonas de riesgo y por otro,
se releva de responsabilidad a la Municipalidad,
en caso de construcciones en esa zona, que pare-
cen ser autorizadas por la propia corporacion.

Es claro que la tarea en esta materia, consiste
en determinar por parte de la entidad municipal no
solo los riesgos, sino ademas, las medidas de pla-
neamiento urbano de caracter vinculante, para
evitar construcciones en estas zonas cuando las
reglas univocas de la ciencia y la técnica asi lo
aconsejen.

C.- Lasregulaciones de uso de suelo en la nor-
mativa dirigida a la prevencion de riesgos
y atencion de emergencias

Regidas, en lo fundamental, por la Ley Nacio-
nal de Emergencia No. 7914 y su Reglamento, se
han admitido regulaciones de uso de suelo sus-
tentadas en la prevencion de riesgos y atencién
de emergencias.

Asi, al margen de las limitaciones a la propie-
dad que derivan de planes reguladores o sus re-
glamentos de uso del suelo, la citada disposicién
legal atribuye a un centro de accién administrati-
va, la potestad de adoptar medidas de prevencion
o mitigacion de desastres naturales.

El centro de accioén creado por la citada Ley,
es la Comisién Nacional de Prevencion de Ries-
gos y Atencion de Emergencias. Se trata de un
6rgano adscrito, directamente, a la Presidencia de
la Republica, en desconcentracién maxima y con
personalidad juridica instrumental, ademas de pa-
trimonio y presupuestos propios*.

La logica en que se desenvuelve al citada Ley,
es definir los aspectos organicos, de procedimien-
to y competencia necesarios para el manejo de
‘riesgos inminentes de emergencia’; 1o cual se in-
tenta lograr al habilitar a la Comisién para desa-
rrollar “acciones ordinarias’ y “ acciones extraordi-
nanas’.

En el caso de las primeras, se trata de aquella
conducta de la Administracién mediante la cual se
previenen las situaciones de emergencia. En el
caso de las segundas, se trata de acciones me-
diante las cuales se atiende un declarado “estado
de emergencid’.

En vista de los limites definidos para esta in-
vestigacién, interesa referirse a la actividad ordi-
naria de fa Comision, la cual consiste, concreta-
mente, en su competencia para “...e/ dictado, en
lanto no sea faculfad expresa de otra institucion
publica, de normas, resoluciones y dictamenes vin-
culantes, que regulen servicios y tréamites en la
construccion de obras civiles, publicas y privadas;
as/ como concesiones varias en prevencion de/
riesgo inminente de emergencia’ *(a).

* Vid. Art. 13 de la Ley Nacional de Emergencia, No. 7914.
% Asilo establece el articulo 24 inciso b) de la Ley Nacional de Emergencia.
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Interesa también referirse a la potestad de la
Comision de preparar, coordinar y atender situa-
ciones concretas de inminente riesgo, mediante la
adopcién de medidas para evitar o reducir las si-
tuaciones de riesgo potencial y los dafios que pue-
dan derivarse de éstas* (b).

a.- Del dictado de resoluciones vinculan-

tes

De conformidad con lo establecido por el arti-
culo 26 de la Ley de cita, “La Comision estard obl/-
gaaa a emitir resoluciones, mediante 1as cuales
ordene no oforgar permisos de explotacion fores-
lal, minera, de rios y otros, en lugares de riesgo
inminente de emergencia. También poadrd emitir
esle tipo de resoluciones a partir ae /as armenazas
0 los riesgos presentes en cualquier parte el te-
rriforio nacional. Dichas resoluciones seran vincu-
lantes y, por ende, de acatamiento obligatorio para
/las instituciones responsables del sector que co-
rresponaa.”

Con el objeto de asegurar la sujecion a este
tipo de resoluciones, la norma que se examina dis-
pone dos distintas medidas.

La primera consiste en una sancién adminis-
trativa funcionarial de pérdida del cargo, para el
caso en que se otorguen autorizaciones o permi-
sos de construccion, desatendiendo lo dispuesto
por la Comisién en una resolucion de caracter vin-
culante.

La segunda medida se refiere a la imposicion
de una obligacién legal de derribo, a cargo del su-

4 Al respecto, véase el articulo 24 inciso e) /bidem.
a7

jeto que en contradiccién de lo dispuesto por la
Comision, haya decidido construir en una zona
sujeta a limitaciones. Se dispone, en ese sentido,
que “A /as personas fisicas o juridicas, publicas o
privadas, que edifiquen en las zonas prohibiaas
citadas en este articulo, se les aplicard la obliga-
clion de derribar la obra conforme al sequndo pa-
rafo del articulo 11 de esta ley” -Ant. 26. .-

Con el objeto de lograr ilustrar adecuadamen-
te los alcances de una medida como las senala-
das, interesa examinar de seguido, la resolucion
adoptada por la Junta Directiva de la Comision, en
el Articulo V de la Sesion del seis de diciembre del
afio 2000, publicada en el Diario Oficial La Gaceta
No.8 del jueves 11 de enero del 2001.

Se trata de una resolucién vinculante adopta-
da en ejercicio de la aludida potestad de imperio
que regula el citado articulo 24 inciso b) de la Ley
Nacional de Emergencia.

En ese caso concreto, la Junta Directiva de la
Comision decidi6 acoger el informe de un comiteé
técnico-cientifico, mediante el cual se defini6 el uso
de suelo en las cercanias del Volcan Arenal*’ “®,
en los términos en que se establece en el Anexo
No. 2.

Segun sefala la resolucion, ‘Es necesario re-
gular el uso de suelo en la zona ae influencia del
Volcdn Arenal para cualquier activioad que se pre-
tenda realizar en élla, tanto de cardcter productivo
como de servicios, publica o privada, con el fin de
controlar /os crecientes niveles de riesgo que se
presentan en esla region, y en aras de mejorar la

En cuanto a las caracteristicas del volcan, se ha dicho que “£/ Volcdn Arenal (1633 m.s.n.m) se localiza en e/

cantdn de San Carlos, distrito La Fortuna, Provincia de Alajuela. Las investigaciones realizaaas lo definen con
una edad maxima de unos 7000 arios, por lo que todos los geocientificos coinciden que geologicamente es un
voledn muy joven, y cuya dindmica eruptiva es sumamente alta, convirtiéndolo actualmente en uno de los
volcanes mds activos y peligrosos de América. £ macizo volcdnico y sus manifestaciones eruptivas, practica-
mente constante desde 1968, se ha convertido en uno de Jos maximos atractivos turisticos del pals, especial-
mente a partir de 19971, tanto por e/ espectdculo que significa e/ volcdn con su actividad, como por fas abundar-
tes aguas termales que existen en los alrededores y otros aspectos del paisaje y facilidades que ofrece /2
region.”MALAVASSI, Eduardo, et. al. Restricciones para el uso del suelo en los alrededores del Volcan
Arenal, Diario Oficial La Gaceta, 11 de enero del 2001, pag. 46.

48

Al decir de la propia resolucién, tales evaluaciones se plantearon producto de “/os sucesos que han ocurrido en

el sector del Voican Arenal, que lamentablemente ocasionaron la muerte de dos personas y pérdidas matera-
les.” Segun se ha reportado, “£n los ultimos diez aros se han proaucido cinco aludes: 27 y 28 de agosto de
1993 (de 4 kildmetros de extension), 5 mayo de 1998 (800 metros), 23 de agosto del 2000 (2.5 kildmetros), 26
de marzo del 2001 (660 metros) y 5 de setiembre del 2003 (850 metros). De fodos esos evenltos, solarnente
el del 2000 dejo victimas mortales. El guia turistico Ignacio Protti Ramirez murié como un héroe al intentar
salvar a las turistas Caryanne Ruffin, de 49 afios, y a su hjja, Raleigh Goldberg , de 8. La nifia murio tres
semanas después en un hospital de la Universidad de Texas, en Galveston, Estados Unidos. La madre
sobrevivio pese a las graves quemaduras." http://www.nacion.com/In_ee/2003/septiembre/06/pais11 .htmi
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distribucion de dichas activiodades en ef futuro, acor-
de con e/ nivel de armenaza que en forma adefiniti-
va debe ser respelado®.

Dentro de las medidas adoptadas, interesa
destacar la adopcién de 6rdenes de hacer a dis-
tintas entidades administrativas, dentro de las cua-
les destacan la dirigida al Instituto Geografico Na-
cional para que, entre otras cosas, elabore el Mapa
de Restricciones para el Uso del Suelo asi como
la dirigida al Instituto Costarricense de Turismo,
para que coordine el establecimiento de rétulos que
prevengan a los turistas en la zona.

En lo que al uso del suelo se refiere, el punto
b) del aparte cuarto de la parte resolutiva de la
resolucion, dispone instruir a la Municipalidad de
San Carlos para que cumpla con las siguientes
tareas: %) Dentro de /a zona denominada de altis/-
mo riesgo (Zona R 1 en e/ Mapa de Restricciones
para e/ Uso de/ Suelo), suspender e/ oforgamiernio
de nuevos permisos de funcionarmiento o de cons-
lruceion, incluyendo ampliaciones de /as obras
existentes, hasla que se realicen los estudios téc-
nicos senalados en ef Por Tanfo Tercero de esla
resolucion. En el resto de los 5.5 Km. e/ permiso
se podrd oforgar si existe previa autorizacion por
parte de la Comision Nacional de Prevencion de
Hiesgos y Atencion de Emergencias. i) Aplicar /a
informacion incluida en /as hojas carfograficas que
prepare el Instituto Geogrélico Nacional (IGN), y
respetar y hacer que se respele e/ amojonamiento
a que se reffere e/ punto 1) de este Por Tanto.”

La resolucién incluyd, ademas, la definicion de
un total de cinco zonas de restriccion. La primera
corresponde a la Zona R (roja), en la cual, las res-
tricciones para uso del suelo son generales para
toda la zona y consisten en la prohibicion de “foda
construccion de nuevas actividades turisticas (alo-
Jjamientos, restaurantes, balnearios, senderos,
campamenlos, canopy fours, anainismo.... elc.) o
bien ampliaciones de /as ya existentes’, ademas,
“Se prohibe el establecimiento de nuevas vivien-
odas dentro de /as fincas existentes o en segrega-
clones de las mismas...”

En el caso de las restantes zonas, se definie-
ron usos y restricciones particulares. De esta for-
ma, en la Zona de Restriccion 1 (R1), las autorida-
des deberan tomar medidas drasticas para que en
el menor tiempo posible, no se permitan activida-
des que impliquen concentraciones de personas.

4 Vid. Considerando 5to de la resolucion.

Esto debido a que dichas areas tienen anteceden-
tes histéricos y prehistéricos recientes, de haber
sido afectados por flujos piroelasticos o nubes ar-
dientes, y que por su uso actual estan en conflicto
con el nivel de riesgo que se desprende de ia ocu-
rrencia de los fendmenos anteriormente mencio-
nados, ademas, las actividades agropecuarias que
ya se encontraban establecidas en este sector, se
deberan someter a lo que establece la zona de
restriccion. Por otro lado, en la Zona de Restric-
cion 2 (R2), se definid que se podra utilizar por el
Area de Conservacion de Arenal (ACA), de acuer-
do con ciertas limitaciones y sobre todo con la ela-
boracion de un Plan de Emergencia debidamente
aprobado, ademas de demarcacién de senderos,
salidas de emergencia, informacién sobre las ame-
nazas a los visitantes en varios idiomas, ademas
se establece que en esta zona no se podra reali-
zar construcciones 0 nuevos servicios a turistas, a
menos que sean senderos, rotulacioén u otras faci-
lidades al aire libre.

Por su parte, en la R3 se establecié como par-
te de las Restricciones que el sector correspon-
diente entre la carretera y el borde de la Laguna
Arenal y el Rio Arenal, se permitird exclusivamen-
te el establecimiento de senderos para la practica
de senderismo o cabalgatas, asi como la pesca
en la laguna, de conformidad con las regulaciones
existentes en esa materia, o bien otras activida-
des al aire libre, siempre y cuando no impliquen la
generacion de construcciones de ningun tipo, las
cuales deberan estar ubicadas fuera del area de
restriccion delimitada. Tampoco se permite el es-
tablecimiento de facilidades para acampar o cual-
quier actividad que requiera de ello.

Por ultimo, la Zona de Restriccidon 4 (R4) esta-
blece como actividades permitidas aquellas de in-
dole forestal, agropecuarias, y explotacién de ma-
teriales para construccion (tajos), siempre y cuan-
do estos hayan sido establecidos con anterioridad
a la declaratoria de la Junta Directiva de ia CNE y
no impliquen concentracion de poblacidon superior
a las siete personas en sitios de alta vulnerabili-
dad. A su vez prohibe la construccidn de nuevas
lecherias, establos, bodegas o la ampliacién de
las preexistentes, no obstante, de contarse con los
permisos respectivos, las instalaciones para ser-
vicios forestales, agropecuarios y explotacion de
materiales podran ser reparadas.
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La resolucién, como se ve, posee una virtuali-
dad operativa exponencial. Vincula la voluntad de
una serie importante de érganos y entes de Dere-
cho Publico. Ademas, impone limitaciones al de-
recho de propiedad de una poblacién indetermi-
nada pero determinable. Limita ademas, el ejerci-
cio de la libertad de empresa de los propietarios
de establecimientos turisticos de la zona.

Multiples son las interrogantes que quedan por
resolver, entre ellas:

¢ Basta para imponer las limitaciones que con-
tiene la resolucién examinada, la potencia y resis-
tencia de esta “resolucién vinculante™? ;Basta-
ra la habilitacion legislativa contenida en el articu-
lo 26 de la Ley Nacional de Emergencia, para po-
der imponer este tipo de limitaciones a garantias
fundamentales?

¢ No resultaria exigible, en vista del nivel de
restricciones impuestas, una audiencia publica de
previo a su adopcion?

¢ En tratandose de medidas de prevencidn, rige
el principio sa/us populi, suprema lex est?

¢ Resistiria la resolucion un test de razonabili-
dad y proporcionalidad?

Se trata, sin duda, de interrogantes que mere-
cen un reposado examen. Lo cierto y concreto es
que, sobre la base de una potestad de imperio re-
conocida a un érgano persona especializado, se
imponen obligaciones de hacery no hacer, tanto a
sujetos de derecho publico —del ambito central y
descentralizado, en este ultimo, tanto en razén de
la materia, como en razon del territorio-, asi como
limitaciones al ejercicio de libertades fundamenta-
les de particulares, todo ello, en consideracion de
una amenaza natural cierta.

Nos inclinariamos, frente a este tipo de medi-
das, por entender exigible, aunque no lo diga la
norma, una previa audiencia publica que legitime
la decision finalmente adoptada, de modo que la
poblacién a quien va dirigida, tenga la oportunidad
de formular oposiciones, alegaciones y alternativas.

Es claro, en todo caso, que lo decidido siem-
pre estara sujeto, como limite material, a las exi-
gencias del Principio de Razonabilidad y Propor-

cionalidad, de modo que toda limitacién no sus-
tentada en un criterio técnico razonable, no podra
entenderse legitima desde el punto de vista cons-
titucional.

b.- De los estudios para la implantacion de
medidas oportunas para evitar o redu-
cir situaciones de riesgo potencial

Otra de las manifestaciones de la actividad or-
dinaria de la Comisién, consiste en la preparacién
de estudios técnicos que identifiquen medidas pre-
ventivas de riesgos en vista de amenazas natura-
les.

Se trata de la potestad a que alude el inciso e)
del articulo 24 de la Ley Nacional de Emergen-
cias.

Son multiples los ejemplos de este tipo de in-
formes técnicos que podrian ser citados. A modo
de simple ejemplo de esta actividad de la Comi-
sidn, se hard mencién a un ilustrativo caso referi-
do al estudio de un terreno propuesta para el de-
sarrollo de un proyecto habitacional en una zona
rural.

El terreno de interés en el caso, se ubicaba en
las cercanias de la margen derecha del Rio Tuis.
Segun el informe de la Comision, contenido en el
oficio DPM-INF-080-2001 del 31 de mayo del 2001,
se trata de un terreno en el cual existe una clara
posibilidad de desbordamiento, lo cual hace que
los ranchos ahi ubicados, podrian ser destruidos
por el rio.

Luego de la aludida comprobacion, se reco-
mendd que no se autorizara “ningun permiso de
CONSIUCCIon ni aportar servicios basicos en e/ sec-
tor en mencion’.

Ademas, en lo que se refiere a ios ranchos
construidos en la zona, se recomendé la reubica-
cién de las familias. para lo cual se aludi6 a las
disposiciones de la ley de Erradicacion de Tugu-
rios y Defensa de Arrendatarios No. 2760 de junio
de 1961.

Efectivamente, se trata de una disposicién le-
gal segun la cual, aquellos aposentos destinados

50 Gin duda, las “rescluciones vinculantes” de la Comisién, califican como actos administrativos externos del tipo
general, al ir destinadas al menos en este caso, a una poblacion indeterminada, aunque determinable. Al decir de
la propia resolucion, su contenido vincula a todas las ‘personas fisicas y juridicas ubicadas en la zona de los 5,5
Km. ya sean residentes, establecimientos comerciales, establecimientos luristicos y establecimientos agropecuarios”’
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a vivienda que presenten condiciones de inseguri-
dad “..ocasionada por debifidad o deterioro de su
estructura o debido a la inestabilidad del terreno
en que se asrenta’; deben ser declarados inhabi-
tables y ordenarse por ello, su desalojo.

Se frata, con todo, de otra disposicién de vieja
data en la cual ya se evidencia algun grado de
atencion al manejo de la vulnerabilidad fisica, con-
cretamente, de casas de habitacion ubicadas en
terrenos inestables.

Otro caso que cabe citar, es el Informe Técni-
co rendido a propdsito de la valoracién de un pro-
yecto urbanistico ubicado en la Provincia de Car-
tago, en la localidad de Pdélvora de San Nicolas.
El estudio consistié en la valoracion de la condi-
cién de riesgo de la propiedad propuesta para de-
sarrollar el proyecto habitacional.

El estudio arribé a la conclusion de que el te-
rreno no mostraba evidencias de inestabilidad, por
lo que se recomendd autorizar su uso, siempre que
se cumpliera, sin embargo, con “..estudios de sue-
los e infiltracion, guardar e/ retiro o zona de pro-
teccion establecido por el INVU con respecto a la
acequia; obras deberdn estar acorde con /o est/-
puilado por e/ Codigo Sismico y de Cimentaciones
y Coadigo Urbano....”

Como se ve, se trata de evaluaciones mas pun-
tuales, en las cuales se confia en la Comisién, un
criterio experto que guie la toma de decisiones de
las autoridades sanitarias y municipales compe-
tentes para autorizar o no autorizar proyectos ha-
bitacionales y demas obras civiles.

Sin duda, se trata de un mecanismo Util para
la prevencion de los riesgos, si bien debe verse
como una herramienta subsidiaria, siendo la pla-
nificacion del riesgo mediante planes sistematica-
mente elaborados, la medida més eficaz y certera
para reducir o al menos manejara el riesgo oca-
sionado por amenazas naturales.

lil.- CONCLUSIONES

La vulnerabilidad es aquella circunstancia en
la que se encuentra una determinada comunidad,
que la hace mas o menos susceptible de ser afec-
tada por danos de distinto origen.

La susceptibilidad apuntada, puede tener como
origen, causas naturales o antropicas.

Es posible establecer distintos tipos de vuine-
rabilidades, entre ellas, la vulnerabilidad politica,
econdmica y la fisica, si bien suelen estar interre-
lacionadas.

El riesgo —probabilidad de sufrir dafos- tiene
una clara relacién con dos factores: las amenazas
y la vulnerabilidad.

Por las primeras, debe entenderse aquella pro-
babilidad de la ocurrencia de un evento fisico da-
fino. En cuanto al segundo concepto, se ha plan-
teado ya su significancia.

Un manejo adecuado del riesgo, exige por ello
una adecuada atencién institucional y juridica, de
modo que el nivel de vuinerabilidad se reduzca al
maximo y con ello, los dafios que pueda sufrir una
determinada poblacién.

Centro América es una regién privilegiada en
recursos naturales. Acumula en total, un siete por
ciento de la biodiversidad del Mundo, producto de
la gran diversidad geografica, climatica y bidtica
que la caracteriza.

Esta circunstancia, sin embargo, tiene también
un precio. A mayor diversidad geografica, climati-
ca y bidtica, mayor vulnerabilidad ante eventos
naturales, siendo que existe mas probabilidad de
sufrir sus embates.

Las amenazas naturales que afectan la regién,
tales como huracanes, terremotos, inundaciones,
deslizamientos y erupciones volcanicas, son evi-
dencia de ello.

Esta circunstancia exige de la Administracién
Publica, una intensa actividad preventiva, o cual
involucra tambien, un manejo regional de la pro-
blematica. Por su pequefa dimensién geografica,
un mismo evento natural, puede afectar varios
paises centroamericanos, tal y como ha sucedido
en varias ocasiones.

En Costa Rica, es posible sefialar que desde
hace varias décadas —1968- se cuenta con una
legislacion de ordenamiento territorial integral. Se
trata de la Ley de Planificacion Urbana, sustenta-
da en un régimen constitucional que habilita a la
adopcién de limitaciones a la propiedad por razo-
nes de interés social, no susceptibles de indemni-
zacion y sometidas a la razonabilidad y proporcio-
nalidad respectiva.

Una mas reciente vertiente regulatoria del ob-
jeto de estudio, se ha manifestado desde el Dere-
cho ambiental, a partir del concepto de desarrollo

5 Oficio DPM-INF-139-2004 de fecha 20 de febrero de 2004.
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sostenible, al cual se ha reconocido raigambre
constitucional.

Por otra parte, en vista del interés del Consti-
tuyente en el tema de los desastres y situaciones
de calamidad publica, existen disposiciones que
regulan la creacién de un centro de accién espe-
cializado, para la atencién preventiva y reactiva de
desastres naturales, lo cual amplia ain mas las
alternativas para su manejo.

Esto hace que existan algunas evidencias con-
cretas de medidas normativas en que se ha regu-
lado el uso del suelo y desarrolio de proyectos
habitacionales, a partir de la consideracion de la
variable de los riesgos por amenazas naturales.

Destacan entre tales medidas, reglamentos de
zonificacidn que incluyen la definicion de zonas de
riesgo, las regulaciones en diversos cantones del
sur del pais afectados por inundaciones y la defi-
nicién de zonas de riesgo en los airededores del
Volcan Arenal, con las consecuentes limitaciones
a la propiedad de los predios vecinos.

Acusa sin embargo esta normatividad. signos
de debilidades técnico juridicas y una carencia de
sistematicidad, motivada por la histérica y muy la-
mentable ausencia de un Plan Nacional de Desa-
rrollo Urbano, tarea que fuera asignada desde 1968
a autoridades nacionales, sin que hasta ia fecha
haya sido cumplida.



