Nacion

EN DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE

DECIMOCTAVO INFORME
ESTADO DE LA NACION EN DESARROLLO
HUMANO SOSTENIBLE

Informe Final

El Ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica:
una continuidad muy lenta

Investigador:
Dionisio Alfaro Rodriguez

CONSEJC NACIONAL DE RECTORES ﬂﬁg{ﬁ‘t]asg{ég

Nota: Las cifras de las ponencias pueden no coincidir con las consignadas por el
Decimoctavo Informe Estado de la Nacién en el tema respectivo, debido a revisiones
posteriores. En caso de encontrarse diferencia entre ambas fuentes, prevalecen las
publicadas en el Informe.




El Ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica una continuidad muy lenta

Contenido

HECHOS FIBVANTES ... . e e e 3

RESUMEN EJECULIVO ..o e e e e e e e 3

INTFOAUCCION .. 3

1. El Ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica una continuidad muy lenta ........ 6
1.1. Situacion actual del ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica.................... 6

2.El Plan Regional Urbano y el Plan de Ordenamiento territorial de la Gran Area
Metropolitana, una discusion que llevara tiempo ..........cceiiiiiieeeiiiceiiee e, 10

2.1 La ampliacion del anillo de contencion de la GAM, entre la ampliacién y la necesidad

(o L U oy 7= Lo 1= 1 = LSRR 14
3. Los planes reguladores de los cantones fronterizos de laregiéon Norte-Norte. ......... 23
3.1 El proceso participativo en los cantones de Upala, Guatuso y los Chiles................ 23
3.2. Criterios del Modelo de Ordenamiento Territorial............ccooeeeeeeeeiieeeeeeeeeeee, 25

4. Guanacaste entre la presion inmobiliaria y en el nuevo proceso de ordenamiento

81 o - 1 o L 27
4.1 Proceso participativo en los planes reguladores de Guanacaste ...................ovvueen. 29
27T o] Mo To | = - NPT TP POTPUPPPPRRPR 32

Decimoctavo Informe Estado de la Nacién 2



El Ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica una continuidad muy lenta

Hechos relevantes

En el aflo 2011 los hechos y hallazgos en el tema de ordenamiento territorial mas
importantes se relacionan con el avance de los problemas en planes reguladores
cantonales en el contexto de la discusion disyuntiva y alternativas del PRUGAM vy
POTGAM, como alternativas para la Gran Area Metropolitana, también llamada el INVU
y su nuevo orden de la GAM, asi como la mencion de la Sala IV frena urbanismo en
areas agropecuarias de la GAM. Relacionado a planes reguladores aparece la mencion
a la elaboracion de los planes reguladores en Zona fronteriza Norte-Norte y los de
Guanacaste.

Resumen Ejecutivo

El proceso de Ordenamiento Territorial (OT) en Costa Rica a través de los planes
reguladores estd en marcha, con problemas de rectoria del sector, con problemas en
las capacidades municipales para elaborar, aprobar e implementar el plan regulador,
con falta de experiencia en las empresas o instituciones en la elaboracion de planes
reguladores y territoriales, asi que la planificacién urbana y el ordenamiento territorial
todavia no se encuentran. EIl PRUGAM no convencié a los politicos y promotores
inmobiliarios como politica territorial de la GAM y el POTGAM genera confusion, por el
caracter de sus propuestas y sus argumentos politicos.

La siguiente ponencia presenta algunos de los aspectos y elementos mas
sobresalientes con respecto a las recientes propuestas (PRUGAM/POTGAM) de
ordenamiento territorial elaboradas para el Gran Area Metropolitana (GAM). A partir de
ello se identifican las limitaciones y desafios que tiene el pais en materia de
planificacion urbana. Ademas se hace referencia a dos procesos de ordenamiento rural
gue se encuentran en marcha: Planes Reguladores de los cantones fronterizos de la
regién Huetar Norte y Plan Regulador de la Provincia de Guanacaste.

Descriptores: ordenamiento territorial, planificacion urbana, PRUGAM, POTGAM,
INVU.

Introduccién

La ponencia contiene razones por las cuales la sociedad costarricense ha desarrollado
el proceso del ordenamiento territorial y urbano lento que no todos los actores
entienden. Los casos del 2011 se centran primero en la discusion abierta del PRUGAM
y POTGAM, segundo, la elaboracién de los planes reguladores de la regién Huetar
Norte y tercero, la elaboracién los planes reguladores cantonales de Guanacaste.

Se considera en este lento proceso de ordenamiento urbano territorial en Costa Rica, el
concepto de OT y la necesidad de la politica de estado en Costa Rica, se expone la
necesidad de modificar la division politica administrativa como base del orden
jerarquizado de administracion territorial y su forma region/provincia y los municipios, la
recuperacion de beneficios urbanisticos para la inversion del desarrollo urbano, la
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legislacion en relacion de competencias dispersas e incompletas para el ordenamiento
urbano territorial.

El andlisis y valoracion del PRUGAM y POTGAM, se centran en la debilidad de la
institucionalidad del INVU y la debilidad de la Secretaria del Plan Nacional de Desarrollo
Urbano, los recursos de la Unidn Europea y su utilidad, la coordinacion sectorial en los
planes regionales urbanos, los actores privados y su poder politico, la normativa
propuesta de directrices regional, los planes reguladores de 31 municipales, la
normativa resultante respecto a los excesos y déficit, la desregulacién de tierras y
recursos fragiles (expansion o intensificacion del uso urbano).

El caso de los planes reguladores de la region Huetar Norte y su proceso de
elaboracion, los actores locales, el modelo territorial y los escenarios posibles a
desarrollar en una regiéon fronteriza, la cartografia de uso del suelo, la participacion
comunitaria en el proceso de elaboracion del ordenamiento.

El caso de los planes reguladores de Guanacaste, la etapa actual de elaboracion, el
modelo territorial y el plan regional de ordenamiento Territorial, la viabilidad de su
aprobacion, la implementacion y capacidades municipales, la participacion comunitaria
en el proceso de elaboracion.

Los recuadros detallan, los principales temas de discusion del PRUGAM y POTGAM, el
disefio de la cartografia del uso del suelo en tres cantones de la regién norte-norte
fronteriza, el modelo territorial del plan regional de ordenamiento territorial de
Guanacaste.

A partir de los hallazgos se presentan preguntas claves con varios apartados:
Legislacion e institucionalidad
1. El ordenamiento territorial debe ser una politica de estado?. Que legislacion e
institucionalidad se modificaran para instrumentar el proceso de ordenamiento
territorial?.
2. En el tema de Ordenamiento territorial que modificaciones requiere la Ley de
Planificacion Urbana para establecer la relacién coherente con la Ley Orgéanica
del Ambiente?

La descentralizacion y el nivel regional/provincial
3. Se requiere en la institucionalidad el nivel regional/provincial para la
administracion territorial del estado costarricense?, se modificara la Division
Politico Administrativa? y como parte del proceso de descentralizacién se creara
el nivel de administracion intermedio con competencias, funciones y los recursos
necesarios?.

Los planes reguladores
4. Los planes reguladores son el instrumento de planificacion local adecuado para
que los administradores del territorio lo apliquen?. La problematicas en su
aprobacion e implementacion son un problema de disefio del plan en su
propuestas de zonificacion/reglamentacién/estrategia de proyectos, la falta de
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capacidades municipales, la libertad o regulacion del derecho de propiedad, la
falta de informacion para obtener buenos estudios, falta de coordinacion sectorial
y municipal, falta de profesionales en el pais en planificacion urbana/urbanismo y
ordenamiento territorial, falta de comprensién politica del ordenamiento y planes
reguladores?.

PRUGAM y POTGAM

5. Las propuestas del PRUGAM seran tomadas en cuenta, especialmente la
fragilidad ambiental, para reducir el crecimiento en zonas de alta vulnerabilidad
del recurso hidrico subterraneo y las amenazas?. Es un problema de limitada
oferta de tierras ambientalmente fragiles en la GAM o0 es un problema de
demanda segmentada de nuevas tierras para urbanizar?. Es claro técnicamente
utilizar la alta y muy alta fragilidad de la resolucion de SETENA para delimitar el
crecimiento urbano?.

6. EIl POTGAM sera la alternativa propuesta de ordenamiento territorial para la
GAM?. Es suficiente considerar los factores estructurantes del territorio,
especialmente la vialidad de nivel nacional para ordenar la Gran Area
Metropolitana de Costa Rica y su presién por nuevas tierras.

7. La GAM se requiere nuevas tierras urbanizables?, las tierras urbanizables que
tiene la GAM en el interior del Anillo de Contencion Urbana es suficiente hacia el
20307, alternativamente para ocupar estas tierras al interior del anillo se deben
de realizar procesos de habilitacién/regeneracion/reordenacién/ reparcelacion/
densificacion de la tierras antes de ampliar el anillo? Cual alternativa sera de
menor o mayor costo econémico, social y /o ambiental?, las fincas fuera del
anillo de contencién urbana son de menor costo y de muy buen paisaje?.

8. Si la limitante ambiental en los cantones de Heredia y Alajuela es la
vulnerabilidad del recurso hidrico subterraneo, incorporar tierra urbanizable en
estos cantones sera lo recomendado?, o se puede gestionar técnicamente y
ambientalmente las descargas de aguas negras Yy residuales?, para no
contaminar el manto acuifero y las aguas superficiales? se podra disminuir con la
gestion del riesgo la micro cuencas rebalsadas por aumento de la velocidad de la
aguas?.

El ordenamiento territorial es?

9. EIl ordenamiento territorial y urbano es politico, técnico y/o administrativo?, que
institucionalidad puede garantizar los tres componentes?

10.El sector privado y los promotores inmobiliarios reconocen los beneficios del
ordenamiento territorial y urbano? .

11.El derecho de propiedad y su funcion social es parte de la discusion del
ordenamiento territorial. Los derechos de propiedad tienen afectaciones por los
planes territoriales, la zonificacion propuesta y su reglamentacion?

12.La recuperacion de plusvalias o los beneficios inmobiliarios para reinvertir en el
desarrollo urbano territorial es parte de la imagen objetivo de una ciudad
sustentable?
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Los planes reguladores de la region fronteriza

13.La region fronteriza Norte-Norte de los cantones de Upala, Guatuso y Los Chiles
el ordenamiento territorial y sus planes reguladores permitiran mejor los indices
de Desarrollo Humano?. Tienen capacidad las municipalidades para implementar
el plan regulador? Deben estar preparados estos territorios a aprovechar las
oportunidades del corredor vial mesoamericano? La nueva via fronteriza Juan
Rafael Mora Porras serd una alternativa para aumentar sus niveles de
desarrollo?.

Los planes reguladores en Guanacaste y el plan regional.

14.La aprobacion e implementacion de los planes reguladores marino costeros,
planes reguladores cantonales y el Plan Estratégico Regional de Ordenamiento
Territorial de Guanacaste (PEROT), tienen apoyo politico y recursos financieros
para convertirse en orientadores de la presion urbanistica en turismo?. La
ausencia de administracion regional/provincial dara vialidad
técnica/administrativa y politica al PEROT?, hay relacion coherente entre los
planes reguladores marino costero con los planes reguladores cantonales?. Los
planes reguladores cantonales continuaran en sus etapas de aprobacion en
SETENA y el INVU?, dado que la consultoria de Inypsa se acabara?

1. El Ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica una continuidad muy lenta

1.1. Situacion actual del ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica.

Consideremos la definicibn de OT, que constituyen la guia orientadora de
institucionalizacién del proceso. Hay multiples definiciones de OT, pero se expone un
concepto que incluya los principales factores que distinguen el OT.

El OT se define por la Carta Europea de Ordenacion del Territorio (suscrita en 1993)
como "la expresion espacial de las politicas econémica, social, cultural y ecoldgica de
cualquier sociedad o como politica publica o una politica integral de Estado. Es una
disciplina cientifica, técnica administrativa y de accion politica, concebida como practica
interdisciplinaria y global para lograr el desarrollo equilibrado de las regiones y la
organizacion fisica del espacio que actia sobre el orden territorial existente para inducir
nuevos Escenarios de desarrollo, uso y ocupacion que se ajusten a una imagen objetivo
previamente concertada por la sociedad” (Carta Europea de Ordenacion Territorial,
1993).

Los principales argumentos de informe del Estado Nacion del 2010, siguen siendo
vigentes:
a. Ordenamiento del territorio, la principal deuda ambiental del pais
b. Principales leyes relacionadas con el ordenamiento territorial: No hay un marco
legal claro.
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c. No hay una politica integral de ordenamiento territorial.
d. La planificacion urbana es distinta a la territorial.

e. Insuficiente participacion social y voluntad politica.

f. Pocos planes reguladores, regionales y nacionales se aplican.
g. Responsabilidad y acuerdos regionales municipales.

El OT en Costa Rica todavia no alcanza a convertirse en una politica de Estado, esto a
pesar de la mencién clara en la Ley Organica del Ambiente en sus articulos 28, 29, 30 y
31 del capitulo IV relativo al Ordenamiento Territorial. EI Plan Nacional del Desarrollo
2010-2014, por primera vez incluye el tema de Ordenamiento Territorial y define
objetivos a cumplir por el gobierno de Laura Chinchilla, pero esto no significa que se
haya establecido el OT como politica de Estado. “En Costa Rica no se quiere el
Ordenamiento territorial, de tipo restrictivo y regulatorio”.

Efectivamente la disminucion de las funciones del Estado hacia finales de los ochenta y
los noventa deja al INVU como institucion rectora y su Direccion de Urbanismo en
lamentable estado de recursos y cantidad de profesionales, alejandolo cada vez mas de
su cumplimiento de sus funciones. En este ultimo periodo segun opinién del Arquitecto
Eduardo Brenes “El INVU se orienta a la permisologia de proyectos de urbanizacién. La
propuesta es mantener al INVU vy la ley de planificacion urbana, con reingenieria de la
Direccion de urbanismo y cambio en la mision y vision”. (No textual) (Fuente: Entrevista
a Arguitecto Eduardo Brenes).

La legislacion costarricense relaciona directamente el OT con la Ley 4240 de
Planificacion urbana, que establece una jerarquia de planes e instrumentos a través de
los cuales se debe realizar la gestiébn y planificacion urbana. La Ley Orgéanica del
Ambiente (LOA) aprobada en 1995, por primera vez incluye el concepto de OT en la
legislacion en Costa Rica, esta ley no establece instrumentos a través de los cuales se
debe realizar el OT. Ademas solo el articulo 31 de la LOA, establece una relacion
conceptual con la Ley de Planificacion Urbana, que indica el “Desarrollo urbanistico (...)
se promovera el desarrollo y el reordenamiento de las ciudades, mediante el uso
intensivo del espacio urbano, con el fin de liberar y conservar recursos para otros usos
o para la expansion residencial futura”.

Nuevamente el articulo 28 de la Ley Organica del Ambiente establece: que las
“Politicas del ordenamiento territorial es funcién del Estado, las municipalidades y los
demas entes publicos, definir y ejecutar politicas nacionales de ordenamiento territorial,
tendientes a regular y promover los asentamientos humanos y las actividades
econdmicas y sociales de la poblacion, asi como el desarrollo fisico-espacial, con el fin
de lograr la armonia entre el mayor bienestar de la poblacion, el aprovechamiento de
los recursos naturales y la conservacion del ambiente” refiere nuevamente a los
cantones y municipalidades como los 6rganos que hacen OT en el nivel local, establece
una relacion equivalente entre OT y planes reguladores, menciona los demas entes
publicos del estado pero no indica sus responsabilidades.

El Estado en Costa Rica no tiene completo un sistema de administracion del territorio,
organizado jerarquicamente a partir de al menos tres niveles territoriales, con ausencia
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del nivel de intermedio de tipo regional. Las provincias actuales ya no corresponden al
desarrollo socioeconomico territorial actual, las provincias de Alajuela y Puntarenas
estan funcionalmente desarticuladas, asi también los cantones de Sarapiqui y Pérez
Zeledon en las provincias de San José y Heredia ya no forman parte de la dinamica
econdémica de la provincia a la que pertenecen. Ya ni siquiera el argumento de la
distribucion electoral para eleccién de diputados es valedero, porque la propia dinamica
poblacional esta redistribuyendo la poblacion y por consecuencia la asignacion de
diputados por provincia.

El territorio del Costa Rica debe tener tres niveles de jerarquia de organizacion del
territorio; el nivel Nacional, el nivel Provincial/regional, y el nivel Cantonal, asi como
mantener los Concejos Municipales de Distrito cuando sea necesario. Estos niveles se
deben establecer a partir del tamafio del territorio y la distribucién de poblacion, la red
vial nacional y sus flujos y la jerarquia de centros urbanos.

Si el OT es administrativo y politico, debe existir en cada nivel territorial la
institucionalidad con competencia politica y funciones administrativas asignadas por ley
a cada nivel territorial.

Entonces en la administracion territorial del Estado Costarricense debe restablecer el
nivel regional/provincial, con sus competencias, funciones, instrumentos, 6rganos
técnicos y organos politicos, asi como los recursos econdémicos y financieros, para
asumir o cumplir con el desarrollo regional.

La Unica region que existe por Ley es la region Heredia que incluye todos los cantones
de la provincia de Heredia, sin formalizacion de 6rganos técnicos y érganos politicos,
sin asignacion de recursos. Fue una iniciativa disfuncional desde su creacion.

Por otro lado, el capitulo de Ordenamiento Territorial de la Ley Organica del Ambiente,
no lo establece entre otras cosas, como una politica, no precisa instrumentos, sus
niveles de organizacion territorial y los recursos disponibles no existen, no establece las
competencias vinculantes, y sin asocio técnico operativo a la Planificacion Urbana de la
Ley 4240.

De acuerdo a la legislacién actual el INVU y su Direccién de Urbanismo, las 81
municipalidades de pais son quienes tienen la competencia del ordenamiento urbano
territorial. En este contexto, se pueden identificar dos periodos hacia el OT: de 1949 a
1995 de planificacion urbana y ordenamiento de la construccién y el siguiente periodo
donde se modifica el articulo 50 constitucional y con la aprobacion de la Ley Organica
del Ambiente donde el ciudadano tiene derecho a un “ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado”, que se extiendo como marco conceptual en la Ley Organica del Ambiente.

Después de la aprobacion de la Ley 4240 de Planificacion Urbana en 1968, junto a la
Ley de Construcciones de 1949, establece un periodo de planificaciébn urbana y
constructiva, que llega mas o menos hasta 1997 cuando se aprueba la reforma
constitucional y Ley Orgéanica del Ambiente. El primer periodo define las competencias
urbanas vy territoriales de las municipalidades y el Estado. El segundo periodo el OT en

Decimoctavo Informe Estado de la Nacién 8



El Ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica una continuidad muy lenta

Costa Rica es construido por el conjunto de leyes sectoriales, los nuevos conceptos de
ordenamiento territorial, el ordenamiento ambiental a partir de la fragilidad ambiental y
la aprobacion del reglamento de SETENA, la participacion comunitaria, el ordenamiento
territorial rural, el nuevo codigo municipal, entre otros.

También en el primer periodo se establecen los principales instrumentos de
ordenamiento y planificacion urbana: el Plan Nacional de Desarrollo Urbano (territorial),
el (los) plan regional (es) metropolitano o regionales, los planes reguladores cantonales
o parciales y los planes reguladores de Zona Maritimo Terrestre (ZMT).

En este segundo periodo se fortalecen las competencias sectoriales de OT otorgadas
por ley, en los ambitos del Sistema Nacional de Areas Protegidas en MINAET, al
Instituto Costarricense de Electricidad ICE, al AyA, al Instituto Costarricense de Turismo
ICT.

Los Concejos Municipales de Distrito creados son buenas alternativas de formacion de
competencias y funciones para poblaciones o territorios aislados de la centralidad
principal, que segun la experiencia han creado su propia validez de actuacion.

Que otras debilidades tiene la legislacion en Costa Rica son:

A. La ley de Planificacion Urbana orienta sus criterios a la ocupacion urbana, y
no establece los criterios para la ocupacion y ordenacion de los usos rurales,
agricolas y pecuarios, su relacién con las areas de proteccion y conservacion.
Los criterios de ordenamiento territorial del desarrollo rural son vacios
importantes en los planes reguladores de cantones periféricos con mayor
presencia de usos rurales.

B. La Ley de Planificacion Urbana y la Ley Organica del Ambiente no se
relacionan con la afectacion de los derechos de la propiedad privada, con la
funcién social de la propiedad o el Interés Publico de la Propiedad, versado
en el articulo 45 constitucional y sus dos parrafos. Los planes territoriales
tiene afectacion del derecho de uso de la propiedad. La legislacion urbana de
Costa Rica no reconoce la necesidad de la recuperacion de las plusvalias
urbanas de la tierra y el valor inmobiliario, con el fin de la inversion de la
infraestructura y el equipamiento necesario para el desarrollo urbano.

C. La Ley Organica del Ambiente establece la relacibn entre ordenamiento
ambiental y ordenamiento territorial. EI decreto de SETENA 32967 MINAET,
establece la Evaluacion Estratégica Ambiental como incorporacion de la
variable Ambiental en los Planes Reguladores.

D. Por resoluciones constitucionales se ha reafirmado la competencia municipal
de planificar el territorio urbano. Los planes reguladores cantonales una y otra
vez han sido cuestionados en todo o en parte ante la Sala Constitucional. En
la administracion municipal la funcidon de planificacibn urbana no es
suficientemente reconocida o por falta de recursos no es parte del
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organigrama, no se asigna personal y en general no se asignan de recursos.
Menos aun en municipalidades de la regiones periféricas donde las cantidad
de recursos es minima para cumplir con las funciones basicas.

E. En la Legislacidbn costarricense no reconoce ni establece la relacion
publico/privada, bajo la l6gica de cooperacién, la creacion de sociedades
mixtas de implementacion y uso de recursos para el OT y la planificacion
urbana.

F. Los planes reguladores en su elaboracion han tenido serias deficiencias, los
profesionales municipales no asumen las problematicas y propuestas, no se
estructura con claridad los proyectos y la inversion correspondiente, los
contratos a consultorias internacionales para realizar planes reguladores que
no generan un efecto retroalimentador a nivel nacional, falta de seguimiento
al proceso de aprobacion en SETENA e INVU. El proceso participativo debe
aumentar las capacidades de las organizaciones para interpretar y proponer
alternativas a los problemas territoriales desde sus necesidades o desde la
demanda.

G. Los sectores inmobiliarios del pais no reconocen en la planificacion territorial
sus beneficios, pareciera que la libre actuacion en el mercado de la oferta de
ubicacién de los proyectos es el mecanismo apropiado para que la
determinacién del precio del bien inmueble de vivienda, comercio, industria o
servicios no pase por controles o regulaciones innecesarios.

H. El OT en Costa Rica no se asocia con planes sectoriales territoriales donde
se establezcan los programas y proyectos por sectores institucionales que
garanticen la compatibilidad y armonizacion espacial con los planes
regionales, metropolitanos y municipales (planes reguladores) de forma
vinculante.

I. El OT realizado a partir de los planes reguladores tampoco se ha podido
asociar a los Planes de Gestion de cuenca autorizado por la Ley 7775 de Uso
Manejo y Conservacion de Suelos (1998). El “Manual de Procedimiento para
la Redaccion y Elaboracion de Planes Reguladores” aprobado por el INVU,
establece que las unidades naturales de Cuenca o subcuencas hidrograficas
deben ser consideradas en el ordenamiento.

2. El Plan Regional Urbano y el Plan de Ordenamiento territorial de la Gran
Area Metropolitana, una discusion que llevara tiempo

De los hechos y hallazgos con relevancia en el 2011 la propuesta de Plan de
Ordenamiento territorial de la Gran Area Metropolitana POTGAM gue se presenta como
alternativo al PRUGAM.
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Las instancias e instrumentos definidos por la Ley de Planificacion urbana, para ejercer
esa funcion planificadora y reguladora, no la implementaron en todos sus alcances. El
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU), creado en 1954 por la Ley 1788
para atender el sector vivienda, incorpor6 en su estructura a la Direccion de Urbanismo
del INVU como la instancia rectora de esta funcién publica, con la responsabilidad
adicional de asesorar a las municipalidades en la formulacién de los planes reguladores
urbanos de sus respectivos territorios.

Lamentablemente el mandato de formular un Plan Nacional de Desarrollo Urbano no se
cumplié (en mas de 38 afios), pocos planes reguladores se aprobaron y el Plan de la
mayor aglomeracion urbana del pais, la Gran Area Metropolitana (GAM), cuyos
estudios se iniciaron en la década de los setenta, reglamento aprobado por decreto
ejecutivo en 1982 y reformado en 1997, con alcances limitados.

El proyecto Plan Regional Urbano de la Gran Area Metropolitana (PRUGAM),
promovido por el Consejo Nacional de Planificacion Urbana, y su brazo técnico, la
Secretaria Técnica del Plan Nacional de Desarrollo Urbano, fue rechazado por el INVU.
Ambas instancias, creadas por Decreto Ejecutivo N.° 28937 MOPT-MIVAH-MINAE, del
9 de octubre del 2000 y revisado mediante Decreto Ejecutivo 31062 MOPT-MIVAH-
MINAE (del 29 de abril del 2003), tenian un alto grado de vulnerabilidad en el marco
institucional del sector, con serias limitaciones para promover los cambios legales
necesarios a cualquier intento de planificacion territorial.

Los acontecimientos en el 2011 han creado un paralelismo entre PRUGAM y POTGAM,
porque un plan no reconoce al otro, En esta discusién esta generando una polarizacién
de tipo técnico/politica entre los actores que participaron en la construccion de las
propuestas. Ambos proyectos fueron originados en el gobierno central. Es claro que el
PRUGAM se prepara y se desarrolla como propuestas de un mecanismo ad hoc del
mismo gobierno central. Ambos proyectos se originaron en la institucionalidad publica
de Costa Rica, el no gestionar los recursos de la Unién Europea desde y para la
Direccion de Urbanismo esta resultando mas caro de lo previsto.

Los resultados de la discusion han aparecido en todos los peridédicos nacionales, pero
ignorandose unos a otros. Ademas otros actores han empezando a participar de la
discusion para tomar posicion, ejemplo claro de esto es el pronunciamiento del Colegio
de Geodlogos de Costa Rica, del Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos, asi
como el pronunciamiento de la Asociacion de Urbanismo de Costa Rica.

Un problema sustantivo que enfrenta a cualquier propuesta de “PLAN GAM” es el
hecho actual que es una regién que no tiene competencias propias otorgadas por ley,
no tiene un érgano técnico y una institucion regional que administre las competencias y
funciones propias de la administracion territorial en el nivel regional/provincial, que
apruebe y lo ejecute el plan, y son solamente directrices de ordenamiento regional.

La discusion principal actual es la apertura del Anillo de Contencién Urbana ampliando
a nuevas tierras urbanizables. Entre el 1997 y 2012 hubo tres intentos de modificar y
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ampliar este anillo de contencion, que en todos los casos por resolucion Constitucional
no fue posible ampliar. Este Anillo en varios cantones fue modificado de hecho y se
desarrollaron urbanizaciones sobre varios kms2, por lo que igualmente varias
demandas fueron interpuestas y en algunos caso juzgadas.

El sector inmobiliario al igual que lo hizo entre 1998 al 2006 en Escazu retraso la
aprobacion del plan regulador para tener la autorizacion de permisos municipales y
construir condominios o edificaciones en altura y aprovechar el valor paisajistico de las
tierras, densidad que sobrepaso la capacidad de la red vial y la fragilidad ambiental.

El sector inmobiliario tiene interés en nuevas tierras para urbanizar, que no estan dentro
del anillo de contencion urbana, sobre todo en los cantones de la provincia de Heredia y
del canton de Alajuela.

En opinién del INVU Se analizan los efectos del desorden territorial, pero ¢cuales son
las causas? “la planificacion a partir de las principales estructuras urbanas buscaria
propuestas para contrarrestar las causas y efectos: considerando las

- Debilidades institucionales

- Debilidades legales urbano territoriales

- Falta de politica urbana

- Capacidad de coordinacion institucional (MIDEPLAN, INVU, MINAET, MIVAHD)

- Capacidad de coordinacion intermunicipal (Fuente: Reunidn entrevista con
personal de la Direccién de Urbanismo del INVU)

Se presenta a continuacion un par de mapas conceptuales que resumen la légica de
cada propuesta, sus relaciones y principales componentes. El solo analizar estos
mapas conceptuales, sugiere una légica de presentacion distinta. Estos mapas
conceptuales se construyen a partir de los reglamentos propuestos en PRUGAM vy
POTGAM.
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Flujograma 1 )
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Fuente: Elaboracion propia.
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Flujograma 2 )
Plan de Ordenamiento Territorial del Gran Area Metropolitana (POTGAM)
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Areas verdes

ANILLO CONTENCION Infraestructura fisica
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2.1 La ampliacion del anillo de contencion de la GAM, entre la ampliacion y la
necesidad de nuevas tierras

En 23 de febrero del 2010, el Decreto Ejecutivo 35748 —MP-MINAET-MIVAH abrio la
posibilidad de ampliar el anillo de contencion de la Gran Area Metropolitana (GAM),
hasta en 200 metros, estableciendo coberturas de construccion de 50%. Igualmente la
resolucion constitucional no permite la apertura, con el argumento de que son areas de
muy alta y alta fragilidad ambiental, aptas en realidad para la actividad agricola o la
conservacion ambiental. Esta normativa daba marcha atras en algunos avances, al
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solicitar, por ejemplo, que las municipalidades sin plan regulador pudieran otorgar el
uso del suelo.

La Ley de Planificacion Urbana establecia como competencia municipal el
ordenamiento territorial a través de Planes Reguladores. Estos decretos de apertura del
Anillo de la GAM no son una iniciativa nueva. Como lo explica Jorge Cabrera, mediante
el decreto N.° 33757-MP-Mivah-Minae, de mayo de 2007, ya se habia intentado obtener
una consecuencia similar, el cual fue anulado por la Sala Constitucional, mediante el
voto 3684 de marzo de 2009, al afirmarse que las “zonas de recarga acuifera —que
abastecen de agua a gran parte de las poblaciones del Area Metropolitana- peligran con
el desarrollo urbano indiscriminado. Por ello resulta indispensable establecer zonas
especiales de proteccion, con limitaciones de caracter general, a fin de garantizar una
razonable utilizacion de los recursos naturales y, a la vez, satisfacer las necesidades
urbanisticas del pais”.

Pero cuales son las principales razones de la discusion:

1. Es claro que el POTGAM no tiene o no ha preparado estudios de detalle,
solamente el PRUGAM realizo estudios para los sistemas regionales. Si solo el
PRUGAM realizo estudios, cabe preguntarse si estos estudios se esta
considerando en las propuestas del POTGAM?. La version y opinion oficial de
los profesionales del INVU en periddicos nacionales es que si se consideran
todos los estudios.

2. Que tipo de procesos y principios estratégicos de la Gran Area Metropolitana se
consideran, en ambos propuestas, que puedan convertirse en soluciones a los
problemas estratégicos del plan. El proceso de centralizacién y concentracién de
la GAM puede tener su contrario, la politica de descentralizacion politico
Territorial que de forma institucionaliza pueda revertir la alta centralidad de San
José y los efectos negativos de la alta centralidad.

Cuales procesos y principios se identifican y ponen en marcha para revertir las
principales problematicas en el POTGAM y en el PRUGAM. En el POTGAM se
identifican grandes procesos espontaneos en marcha. En cualquier alternativa de
plan metropolitano se debe institucionalizar principios y poner en marcha
procesos hacia externalidades y economias de escalas positivos que mejoren la
competitividad regional y la calidad de vida, el POTGAM solo menciona estos
procesos. Los problemas metropolitanos claramente identificados deben ser
estratégicamente construidos bajo escenarios de solucién alternativos. EI modelo
territorial prospectivo es la forma de construir soluciones a las problematicas
urbanas.

3. En Resolucion del SETENA de 2010 aprueba la Fragilidad Ambiental del
PRUGAM. El sistema ambiental y su clasificacion de fragilidad es considerado de
manera distinta. El PRUGAM tiene como criterio técnico la fragilidad ambiental y
parte de la zonificacion ambiental para proponer la zonificacion territorial. El
POT GAM lo menciona de manera marginal y no establece con claridad
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reglamentaria las categorias de fragilidad ambiental, indica que la zonificacion
territorial tiene su base en la fragilidad, pero no la establece en su contenido
reglamentario.

En el PRUGAM en las tierras de Alta y Muy Alta Fragilidad se clasifican como
tierras con potencial agropecuario y de Proteccion/conservacion. EI PRUGAM
delimita y clasifica en el reglamento y la cartografia las tierras con potencial
urbano en la categoria de Fragilidad Ambiental Moderada, segun su
presentacion légica, es totalmente coherente.

La propuesta del PRUGAM puede tener una trampa, al determinar el uso
propuesto de las tierras a partir de grandes categorias de fragilidad. Los estudios
de Fragilidad Ambiental con mayor detalle son autorizados por el Decreto
Ejecutivo de SETENA 32967, sobre todo al disefiar los planes reguladores
cantonales, por lo que la cantidad y ubicacion de las categorias de fragilidad
ambiental con nueva informacién y nuevos estudios puede aumentar o disminuir,
las categorias de tierras de Alta y Muy Alta Fragilidad y asi aumentar o disminuir
las tierras con potencial urbanizable.

Indudablemente bajo las recomendaciones (establecidas en el Decreto de
SETENA) para cada fragilidad y por zonas se definen las limitantes técnicas para
cada categoria de fragilidad, estas limitantes técnicas deben ser muy claras para
identificar cual es la vulnerabilidad para el uso o el cambio del uso. Para
reafirmar esta argumentacion es claro que la vulnerabilidad del recurso hidrico
subterraneo es la limitante (factor ambiental) con mayor fragilidad ambiental en
los cantones de Heredia y Alajuela, otros factores pueden no tener limitantes a la
urbanizacién. Esta limitante Unica tiene suficiente peso e importancia para que la
potencialidad de las tierras sea de uso mas limitado.

Al sur de la Gran Area Metropolitana el factor ambiental de mayor fragilidad son
las amenazas naturales y vulnerabilidades por inundaciones, deslizamientos,
avalanchas, sismicidad local, pendientes, que de forma combinada permiten
efectos acumulativos de urbanizacion que aumentan significativamente el riesgo
de las poblaciones en los cantones de Santa Ana, Escazu, Alajuelita,
Desamparados y Aserri.

Al aprobarse por parte de SETENA la fragilidad ambiental presentada por el
PRUGAM todos los cantones de la Gran Area Metropolitana tienen sus
decisiones de urbanizacion y desarrollo inmobiliario vinculadas legalmente a la
cartografia de zonificacibn ambiental y sus limitantes técnicas ya aprobadas por
resolucion de SETENA. La contradiccion del POTGAM es que segun el criterio
del SETENA no puede asumir la fragilidad ambiental del PRUGAM, y deberia
realizar sus propios estudios de fragilidad ambiental.

La falta de infraestructura y equipamiento y su débil calidad no deben crear
mayor sensibilidad al funcionamiento econémico y social, que un accidente del
transporte, un efecto climatico o hidrometoroldgico, malos disefios de ingenieria
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de la infraestructura y las redes, un impacto sismico, o un simple cuello de
botella paraliza el funcionamiento de la Gran Area Metropolitana.

Ademas de que la vialidad, la movilidad, la conectividad, los acueductos, el
mobiliario urbano son siempre relativos al proyecto de urbanizacion, la
sumatoria o efectos acumulativos del conjunto de la urbanizacion y la creacion
de la ciudad aumenta los riesgos por deslizamientos/inundacion, incendios, de
salud de forma diferenciada en los cantones, como el aumento de eventos en
Desamparados, y el aumento del riesgo en todos los cantones de Heredia.

4. La modificacion del Anillo de Contencion Urbana (ACU) y la ampliacién hacia de
nuevas tierras urbanizables es la discusion principal entre ambos proyectos. El
Anillo de Contencion urbana delimitado desde el PLANGAM de 1982, constituye
la separacion entre la zona de crecimiento urbano, la zona agropecuaria y la
zona de proteccion. EI POTGAM propone ampliarlo considerando que se
requiere mayor cantidad de tierra urbanizable para una poblacién en crecimiento.
El PRUGAM dejaba a los planes reguladores la posibilidad segun la fragilidad
ambiental el mantener o ampliar la tierra urbanizable. En algunas propuestas de
zonificacion de planes reguladores cantonales disefiados con el PRUGAM vy
antes de éste, se incorporaba nueva tierra urbanizable, ampliando para ese
cantdn, con criterio técnico se ampliaba el anillo de contencién urbano.

Dos argumentos utiliza el POTGAM para ampliar el Anillo de Contencion Urbana,
primero, que muchas de esas tierras ya fueron urbanizadas como ejercicio
violatorio y segundo, que por el crecimiento poblacional y de actividades
econdmicas de los 31 cantones de la GAM debe aumentar la cantidad de tierra
necesaria para urbanizar.

5. El POTGAM no incluye los siguientes temas si expresos en la propuesta del
PRUGAM lo siguiente: 1). El régimen del suelo que clasifica la tierra en urbano,
urbanizable, no urbanizable y de proteccién, 2) la funcién social y los derechos
de propiedad, 3. El concepto y delimitacion de Desarrollo Urbano Controlado
DUC para los cantones dentro del anillo de contencion urbana y el Limite Urbano
del Crecimiento LUC para los cantones y centros urbanos fuera del anillo de
contencion, 4) el ejercicio de planes parciales y especiales, 5) considerar en los
planes parciales y especiales los grandes proyectos de equipamiento: hospitales,
estadios, aduanas, super mall, centros universitarios, centros educativos. Estos
temas son estratégicos de considerar en el plan regional.

6. EI POTGAM propone dos grandes sistemas viales de 6 vias fuera del Anillo de
Contencion Urbana, sobre la zona de proteccion agropecuaria, con sentido este
oeste, el primero sobre los cantones del norte de San José, Heredia y Alajuela y
el segundo otro sobre los cantones del sur. Este nuevo sistema de vialidad
propuesto por el POT GAM se localiza en la zona agropecuaria y constituiria un
factor de presion sobre tierras calificadas como no urbanizables. Esta propuesta
al momento de presentarla, no tiene los estudios basicos de pre factibilidad y
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factibilidad y no estd en la planificacion del Ministerio de Obras Publicas y
Transporte, este argumento en voz propia del Ministro.

7. La cartografia del PRUGAM es extensa y detallada en la propuesta y en cada
uno de los estudios, se actualizo la cartografia de uso del suelo 1:10.000. Esta
cartografia de uso del suelo no fue utilizada plenamente en el PRUGAM, el
proceso de construccion de la consultora fue organizado de forma paralela a los
estudios y propuestas. Por el contrario el POTGAM no presenta cartografia de
mayor detalle. Un plan territorial de cualquier ambito territorial debe tener
cartografia a escala de la cual planifica, por lo que independientemente de cual
proyecto la escala apropiada en este caso en 1:10.000 y 1:5.000.

8. En opinion del propio exdirector del PRUGAM es necesario:

- “Recuperar y mantener, actualizar toda la informacion y documentacion del
PRUGAM para darle utilidad y sea parte de la discusion.

- Uso de tecnologias para dar confianza, seguridad y consulta de propuestas
de proyectos a desarrollar.

- Aprovechar y valorar las directrices metropolitanas, la discusion vy
coordinacion propuesta.

- La identificar que se hace de las fuentes de financiamiento para el desarrollo
urbano, nacional y local.

- El Proceso de gestion profesional implementado en el PRUGAM.

- La cartografia del uso de la tierra en 1:10000, proceso técnico que se debe
concluir.

- Valoracion del costo de las externalidades negativas que contindan
aumentando

- Todo el manejo financiero auditado por la UE en todo el proceso técnico’
politico. (transcripcion no textual) (Entrevista a Arquitecto Eduardo Brenes)

1y

9. La propuesta reglamentaria como documento final del PRUGAM tiene dificultad
para su comprension y posiblemente para su aplicacion y gestion administrativa,
esta preocupacion es expresada por los profesionales y técnicos que deben
aplicarlo. Estas dificultades se nuestra en el orden en que presenta el
reglamento, los conceptos no suficientemente validados profesional e
institucional, la falta de comprension de la fragilidad ambiental en su proceso de
elaboracion y su aplicacion, falta de explicaciéon de los planes especiales y
planes parciales. Hay confusion entre los alcances del plan regional y Plan
Regulador. Los diversos instrumentos que no han tenido la suficiente
comprension por los profesionales de la institucionalidad sectorial y municipal.

10.La estructura y orden del reglamento propuesto por el POTGAM tiene mayor
viabilidad técnica y facilidad de comprensién porgque se estructura a partir de los
factores estructurantes de LA vialidad, sobre la jerarquia vial actual y las
propuestas de nueva vialidad, la red sanitaria y de aguas. Esta viabilidad no
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significa que esté claro con sus propuestas que pueda resolver los principales
problematicas y procesos de externalidades negativas, de concentracion o
centralizacion, deterioro de centros urbanos, de contaminacion, de pérdida de
competitividad de la ciudad.

11.Los planes reguladores de los 31 cantones de la Gran Area Metropolitana son la
planificacion territorial del nivel local o cantonal. Este instrumento de planificacion
local es el mas claro establecido por la Ley de Planificaciébn urbana a nivel de
cada canton. La discusion en este caso se centra en cuanto el Plan regional
debe definir criterios y como la zonificacion territorial define sus directrices. Para
ambos POT GAM Y PRUGAM se definen como vinculantes a las directrices del
plan de la Gran Area Metropolitana. Para el POTGAM se debe dejar mayor
libertad bajo el concepto de autonomia municipal al plan regulador. El PRUGAM
establece mayor cantidad de criterios y directrices en la relacion plan regional y
plan regulador, en relaciéon a la coordinacion y cooperacion intermunicipal, a
municipios sin planificacion territorial, al criterio de vinculante.

12.El PRUGAM contrato la realizacion de 19 planes reguladores nuevos y la
homologacién de 12 planes reguladores. Su proceso de formulacién fue una
tipica consultoria, que el tiempo fue su peor enemigo, se estandarizo demasiado
su elaboraciéon y su formulacion, la reglamentacion no distinguié las condiciones
particulares y propios de cada canton y la propia cartografia tenia errores
evidentes en su construccién. El proceso participativo no se le dio continuidad y
con garantia metodoldgica y sus resultados no fueron suficientes para validar las
propuestas. La continuidad a las etapas de consulta técnica al SETENA, al INVU
y las audiencias publicas no fueron posibles en el plazo de la consultoria. El
PRUGAM mismo busco como dar continuidad, pero una vez que se dio cierre el
programa en el MIVAH, las municipalidades quedaran a la libre. Ademas las
propias capacidades o incapacidades de cada municipalidad continuaron
sumando tiempo en el proceso. Parte de las municipalidades no saben cuéles
son los pasos técnicos y politicos que deben dar en este momento.

Este proceso de elaboracién de los planes reguladores no creo las suficientes
capacidades municipales e institucionales para Costa Rica. Las primeras ideas
de ejecucion del este componente del PRUGAM si consideraba contratar
empresas e instituciones nacionales para elaborar los planes reguladores.
Ademas la elaboracién de los planes reguladores debi6 incluir a los profesionales
de las municipalidades, no solamente como profesionales consultados. Esto se
convirtié en un error estratégico del PRUGAM.

En opinién del Arquitecto Eduardo Brenes “La coordinacion y el trabajo municipal
se desarrollo bajo convenio entre el MIVAH y cada una de las 31
municipalidades, con el objetivo de elaborar en 19 municipalidades el plan
regulador y el resto de homologar. En este convenio MIVAH/Municipalidades se
desarrollaron capacitaciones, se entrego equipo de computo y tecnologia, fue
inclusivo de las federaciones a la que también se les entrego equipo. Bajo el
convenio las municipalidades transfirieron la competencia al PRUGAM para

Decimoctavo Informe Estado de la Nacién 19



El Ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica una continuidad muy lenta

elaborar o homologar el plan regulador cantonal. En el contexto el PRODUS
preparo en el proceso de elaboracion informes de avance y valoracion de los
planes reguladores. Al Consejo Nacional de Planificacién urbana se nombro un
representante Municipal por provincia y la inclusion del Director de la federacion.
Se Cre6 un comité consultivo, del cual CONARE fue parte. Contratacion de
planes reguladores, tuvo problemas de formulacion de los planes, se trabajo con
la empresa y la municipalidad para corregir los problemas, la empresa hizo las
correcciones. Ademas, la viabilidad ambiental aprobado por SETENA fue
aprobada para los cantones, en algunos se realizaron Audiencias Publicas. Al
cerrar el PRUGAM se dio una ruptura de asesoria y capacitacion con las
municipalidades. No se da continuidad por parte del INVU al convenio con la
UE”. (transcripcion no textual) (Fuente: Reunion entrevista con el Arquitecto
Eduardo Brenes)

13.El actor invisible de esta discusién es el sector inmobiliario, que presiono al
gobierno para cambiar o crear la alternativa hacia el POTGAM, porque la
introduccion de la variable ambiental condiciono las tierras urbanizables a
desarrollar. Ademas de que la institucionalidad sectorial no ha definido la forma
de coordinar la planificacion sectorial territorial y el plan regional territorial, junto a
la institucionalidad municipal que con su autonomia no esta obligada a coordinar.
Demasiados problemas de coordinacion se han evidenciado en este proceso de
actualizacion del PLAN GAM de 1982. EIl sector inmobiliario debe contar con
seguridad juridica para desarrollar sus proyectos, sus inversiones deben lograr el
retorno normal de los beneficios, pero parece que hasta el momento el sector
inmobiliario no ha logrado ver los beneficios de la planificacion territorial.

14.Independientemente de la propuesta, el anillo de contencién urbana de 1982
debe ser mantenido para lograr establecer, primero, la politica de ordenamiento
territorial nacional y seguido la politica regional al interior del GAM, segundo,
aprobar planes reguladores cantonales con objetivos de intervencién de las
tierras disponibles al interior del anillo de contencién para distintas actividades
con coherencia regional, y tercero, formular y aprobar planes sectoriales
territoriales de cada sector y rectoria, que considere al menos los siguientes
temas o componentes: vivienda y equipamiento social, vialidad y transporte,
redes/ infraestructura en aguas/electricidad/telecomunicaciones/hidrocarburos y
saneamiento, formulacion de planes parciales y especiales para grandes
infraestructuras como hospitales de nivel primario, usos recreativos y deportivos,
grandes centro comerciales, universidades, parques metropolitanos, y planes de
renovacion urbana con recursos econdmicos inmobiliarios y mecanismos legales
para modificar el parcelamiento que oriente la rehabilitacion y renovacion de
zonas urbanas deterioradas, entre otros. Si se hace realidad este conjunto de
instrumentos y planes coordinados, donde se definen nuevas necesidades de
tierras con priorizacién de intervencion, la politica y directrices, junto al plan
regulador seria conveniente ampliar el anillo de contencién urbana, no antes.
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15.El proceso de consulta técnica es el mecanismo que propone el POTGAM. (foro
denominado “Consulta publica POTGAM”, ahi los visitantes podran expresar su
opinion). La visibn compartida del territorio ¢que significa? Compartida por
quienes, o por cudles actores? Nuestro criterio es que no es suficiente poner a
disposicion un plan regional en una pagina WEB para que la libertad de opinién
de los resultados esperados. El INVU y MIVAH, junto a MIDEPLAN y a las
federaciones de municipalidades, deben estructurar un mecanismo que permita
construir una vision compartida del territorio, vision compartida por los actores (la
institucionalidad sectorial/regional, municipalidades y sus federaciones, la
institucionalidad local), el mecanismo debe proponer objetivos a lograr en un
tiempo apropiado, asi como los medios para revisar, discutir, proponer, valorar
alternativas, etcétera, que logre recoger los mejores criterios y dejar espacio para
gue cada sector defienda sus intereses en la region sin perder de vista que la
renovacion y la habilitacién de espacios pueden disminuir los costos espaciales.

16.La misma opinion se puede expresar para el documento de la Politica Nacional
de Ordenamiento Territorial recientemente expuesta por el MIVAH como foro
para recoger opiniones.
(http://201.194.102.38/foro/Respuestas.aspx?TemalD=7). En su pagina WEB “El
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos pone a consulta de la
ciudadania el borrador de Politica Nacional de Ordenamiento Territorial. Este
documento pretende ser enriquecido a través de sus aportes y sugerencias. El
proceso de consulta se cerrara el proximo miércoles 25 de julio. Bienvenido y
gracias por su participacion”.

El ordenamiento territorial como intervencion deliberada y discutible, debe
considerar las propuestas del PRUGAM y POTGAM deben ser exactamente
eso, un proceso discutible, significa un proceso participativo con la presentacion
de propuestas alternativas y el establecimiento de mecanismos y criterios de
valoracion. Por lo que la Consulta Técnica abierta y puesta en internet no es
suficiente para lograr la visibn compartida del territorio. La Direccién de
urbanismo del INVU pueden reconocer por diversas formas los aportes del
PRUGAM, la direccién de Urbanismo senala que el “POTGAM: busca dar
respuesta a las deficiencias que presenté el PRUGAM”. la vision PRUGAM vs
POTGAM es una incorrecta vision. Lo cierto es que tal y como lo reconoce el
personal del INVU “El ordenamiento territorial es un problema fundamentalmente
politico” (Reunion con personal de la Direccion de Urbanismo del INVU) de
politica publica y de politica territorial, donde intervienen muchos actores.

17.El costo ambiental y el costo de las externalidades deben ser considerados en
los principios del plan regulador, si las externalidades positivas y las economias
del escala en la infraestructura y el transporte aumentan los beneficios privados y
publicos, la situacion contraria, de la congestion urbana, la inundaciones
urbanas, la contaminacion por desechos y de la aguas subterraneas, la falta de
equipamiento y areas verdes, disminuyen los beneficios privados y disminuye la
calidad de vida de los habitantes. Que empresa inmobiliaria desea invertir y que
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condiciones para la renovacion de los abandonados centros de ciudades de
Heredia, San José, Alajuela y Cartago.

La falta de infraestructura y equipamiento y su débil calidad no deben crear
mayor sensibilidad al funcionamiento econémico y social, que un accidente del
transporte, un efecto climatico o hidrometoroldgico, malos disefios de ingenieria
de la infraestructura y las redes, un impacto sismico, o un simple cuello de
botella paraliza el funcionamiento de la Gran Area Metropolitana.

Ademas de que la vialidad, la movilidad, la conectividad, los acueductos, el
mobiliario urbano son siempre relativos al proyecto de urbanizacion, la sumatoria
o efectos acumulativos del conjunto de la urbanizacion y la creacion de la ciudad
aumenta los riesgos por deslizamientos/inundacion, incendios, de salud de
forma diferenciada en los cantones, como el aumento de eventos en
Desamparados, y el aumento del riesgo en todos los cantones de Heredia.

18.La falta de recursos para invertir en el desarrollo urbano es parte de los
principales problemas para impulsar y aprobar un plan regional y para habilitar
zonas deterioradas, condiciones de nuevas zonas para urbanizar y implantar
infraestructura de vialidad, eléctricas, telecomunicaciones, almacenamiento y
distribucion de agua de consumo humano y de sistemas de conduccion de aguas
residuales y negras.

El sector financiero debe participar para identificar estos recursos de inversion y
la I6gica del beneficio para invertir en la infraestructura urbana, el equipamiento,
la tecnologia urbana y el inmobiliario urbano.

19.En opinién del propio personal de la Direccion de Urbanismo del INVU “Los
planes reguladores (en la mayoria de los casos) son una zonificacién
reglamentada con aceptacion de las tendencias: se regula lo que existe. Los
planes reguladores (elaborados por empresas privadas) tiene general problemas
metodoldgicos, tedrico y conceptual. Es necesario presentar en los planes
reguladores soluciones de fondo y con las tendencias alternativas. Los planes
reguladores elaborados por el PRUGAM fueron deficientes: en los procesos de
densificacion, en su conectividad vial propuesta, en su estructura urbana
propuesta, en el ordenamiento territorial en la areas de proteccion, el anillo de
Contencion urbana no definido, respeto a los cuadrantes urbanos, estudios
hidrolégicos y en los IFAS”. (Reunion con personal de la Direccion de Urbanismo
del INVU — transcripciéon no textual)

20.Vale la pena mencionar algo de las nuevas tendencias posibles: “En los ultimos
afos, hemos asistido al nacimiento de enfoque mas positivo y orientado al
proyecto. Ademas de tratar cuestiones basicas, tales como la regulacion del uso
del suelo y la agregaciéon de politicas sectoriales en el ambito de la vivienda, el
transporte, la actividad empresarial y otras infraestructuras, la ordenacion se
concibe como un proceso dirigido a determinar el caracter y la localizacién de los
rasgos fundamentales de una region y a definir los medios de ejecucion y

Decimoctavo Informe Estado de la Nacién 22



El Ordenamiento urbano y territorial en Costa Rica una continuidad muy lenta

realizacion mas eficaces. En la actualidad, se entiende por ordenacion un
"proyecto de ciudad o de regién", una expresion democrética de lo que debe ser
el territorio y un marco de referencia para una accion colectiva”. (TERRA, 1997.
un laboratorio experimental de ordenacion territorial, pagina 8)
/nttp://lec.europa.eu/regional_policy/archive/innovation/
innovating/terra/expplan/terra_es.pdf).

3. Los planes reguladores de los cantones fronterizos de la region Norte-
Norte

La Escuela de Ciencias Geogréficas de la Universidad Nacional en cumplimiento del
Convenio y contratos con la Fundacion DEMUCA vy el Proyecto Rio Frio del INBio
ambos financiados por la Cooperacion espafiola, la Federacion de Gobiernos Locales
de Costa Rica Fronterizos con Nicaragua, (FGLCRFN) y las Municipalidad de Upala,
Guatuso y los Chiles elabora los planes reguladores cantonales, a través de los
procesos participativos de diagnostico, pronostico, propuestas, asi como los resultados
del Taller de Consenso Cantonal para formular el Plan Regulador de cada canton.

Ademas se presenta un visidbn de modelo territorial para los tres cantones como parte
del diagnostico, que conduce al pronostico y propuestas.

3.1 El proceso participativo en los cantones de Upala, Guatuso y los Chiles

En el proceso de elaboracién de los planes reguladores de la region fronteriza Norte-
Norte se ha implementado el proceso participativo en el diagndstico, prondéstico y
propuestas.

En el proceso participativo se ha trabajado con siete grupos focales en cada cantén, los
cuales eran integrados por representantes de instituciones y lideres vinculados con las
teméaticas ya enunciadas, seleccionados a fin de lograr la mayor representatividad,
liderazgo y participacion, segun se detalla a continuacion:

Cuadro 1
Planes reguladores Upala, Guatuso y Los Chiles: sectores participantes en los grupos
focales. 2011

Grupos Focales Sectores participantes
Grupo Focal 1 Consejo Municipal y Gobierno Local
Grupo Focal 2 Miembros de la Comisién del Plan Regulador del canton y

Miembros del Comité Cantonal de Coordinacion
Interinstitucional CCCI

Grupo Focal 3 Miembros de Instituciones y Empresas que tienen a su
cargo el aspecto de las distintas infraestructuras
existentes en el Cantén

Grupo Focal 4 Miembros de instituciones, bancos, comercios y
empresarios del Canton
Grupo Focal 5 Lideres de los distritos que conforman el Canton
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Grupo Focal 6

Miembros de instituciones que tienen a su cargo el
aspecto social, cultural y sectorial del cantén.

Grupo Focal 7

Miembros de instituciones del Aspecto Fisico- Ambiental

Grupo Focal 8

Inter grupal, miembros representantes de cada uno de los

focales e instituciones

Fuente: Universidad Nacional. Escuela de Ciencias Geograficas. DEMUCA y Proyecto Rio Frio. 2011.
Planes reguladores cantones Upala, guatuso y lo Chiles.

La convocatoria a los talleres por grupo focal con una programacion coordinada entre
la FGLCRFN, el Municipio de Guatuso, la Universidad Nacional, DEMUCA y el Proyecto
Rio Frio. Previo a la convocatoria se coordinacion con el Consejo Municipal, la
Comision del Plan Regulador y el Consejo Cantonal de Coordinacion Interinstitucional

(Cccl).

Este siguiente esquema presenta la logica del proceso participativo por grandes temas
o componentes donde los grupos locales seleccionan situaciones que validen el
diagnostico cantonal por componente y formular propuestas, que sean valoradas y
puntuadas que en el taller de consenso cantonal del taller intergrupal se pueda expresar
la vision sintesis de las grandes problematicas y propuestas de cada cantén.

Flujograma 3

Planes reguladores Upala, Guatuso y Los Chiles: Logica del proceso participativo. 2011.

*GF  Consejo Municipal

*GF ,Comité Plan Regulador +
Consejo Cantonal de
Coordinacion
Interinstitucional (CCCl)

Proceso
Participativo

*GF , Infraestructura
*GF , Economico
*GF ; Lideres distritales
*GF ; Ambiental

*GF , Socio.-cultural

*GF, Intergrupal

Situaciones

y
Propuestas

*Revision, validacion y
actualizacion del diagnéstico
*Revisar y elaborar el Pronéstico
*Elaborar en forma participativa
las propuestas

Taller de Consenso
Cantonal

/

Fuente: Universidad Nacional, Escuela de Ciencias Geograficas. DEMUCA y Proyecto Rio Frio. 2011.

Planes reguladores cantones Upala, Guatuso y lo Chiles.

Luego de ser expuestos los resultados de los distintos grupos focales a los miembros
del Concejo Municipal, se procedi6 a presentarles las propuestas preliminares
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elaboradas por el Equipo Técnico de la Universidad hasta la actualidad. Es en este
momento que se da inicid la discusion y los aportes del Concejo ante las propuestas.

A continuacion se presenta una sintesis de los resultados de participacién sectorial e
institucional y los diversos factores de priorizacion. El cuadro anterior muestra una
participacion total de 55 personas a lo largo de todos los grupos focales sectoriales,
exceptuando los primeros tres grupos focales de organizacion. Los participantes
representaron en total 36 instituciones. A continuacion se presenta una sintesis de los
resultados de participacion sectorial e institucional y los diversos factores de
priorizacion.

El programa de participacion comunitaria en los cantones y el cual tuvieron como
objetivos:

1) Revisar, actualizar y validar el Diagndstico y Prondstico del Plan Regulador.

2) ElI segundo objetivo, dar prioridad a las situaciones identificadas en el
diagndstico y

3) El tercer objetivo, formular propuestas para solucionar cada una de las cinco
situaciones seleccionadas como mas relevantes y otras posibles alternativas
desde la éptica de cada grupo focal.

Todos esos elementos fueron considerados para disefiar el Formulario de Pautas
para el Disefio de la Propuesta del Plan Regulador del canton de Upala. Este
proceso fue documentado y se presento un informe por canton.

La convocatoria, administracién y apoyo logistico de cada una de las reuniones de
los distintos grupos estuvo a cargo de la Municipalidades y la FGLCRFN.- El Equipo
Técnico de la ECG de la UNA tuvo a su cargo servir de facilitadores de cada evento
grupal.

3.2. Criterios del Modelo de Ordenamiento Territorial

1) Un Modelo de crecimiento Econdmico orientado a producir bienes agropecuarios y
forestales de exportacion, sin pago de compensaciones al Cantéon y que ha
generado desequilibrios sociales.

2) Tal Modelo de Crecimiento Economico ha venido explotando el Modelo Ambiental
Original del Territorio, causando un deterioro de las potencialidades que tiene el
Ecosistema del Cantdn e ignorando las debilidades que presenta el territorio

3) El Modelo de Crecimiento Econdmico con infraestructura para el transporte de
bienes de los sectores econdmicos y ha relegado a un segundo plano, las
necesidades de movilizacion de personas de los sectores urbana y rural.
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4) Ademas, el Modelo de crecimiento Econdémico ha construido un Modelo de
Desarrollo Social y Cultural desequilibrado y excluyente.

5) Gobierno y Administracion Local gran debilidad administrativa y financiera para
impulsar el desarrollo.

6) Ordenamiento Territorial de Los Chiles, no es sostenible econdmica y socialmente;
no es armoénico con la Naturaleza y/o Ecosistemas del Canton; y producen bajos
indices de calidad de vida en sus comunidades; abandono de la poblacion joven que
emigra; desde sus areas urbanas y rurales.

Las proyecciones, los escenarios, el Modelo Territorial Actual, los lineamientos
estratégicos para el Modelo Territorial Futuro, la jerarquizacion de los asentamientos
urbanos y los criterios generales anteriormente desarrollados, enmarcan la tendencia y
la regulacién del uso del suelo propuesto. Sin embargo; cabe indicar que esta tendencia
es de caracter preventivo, orientado a evitar aquellas actividades que sean
incompatibles con el desarrollo equilibrado y armonico del canton.

Lo que sigue es la consecucion del modelo territorial futuro, mediante la elaboracion de
las normas particulares o por categorias de ordenacion, las cuales seran establecidas y
desarrollados en el documento Propuesta del Plan y seran representadas en el Mapa
Oficial de Zonificacion.

Recuadro 1 Cartografia especial de usos de latierra de Upala, Guatuso y Los Chiles
La Zona fronteriza Norte-Norte de Costa Rica compuesta por los cantones Upala, Guatuso y
Los Chiles, por su gran extensién (3676,57Km?), contiene una gran diversidad de
caracteristicas combinadas entre alta riqueza ambiental y bajos indices de Desarrollo Humano,
caracteristicas que juegan un papel importante dentro de la dinAmica productiva del pais.

En el disefio de los Planes Reguladores que la Escuela de Ciencias Geograficas de la
Universidad Nacional para los cantones Upala, Guatuso y Los Chiles; elabora de una cobertura
de informacién de Usos de la Tierra actualizada para el afio 2011 y a escala 1:25.000. Esta
cartografia Unica y especial es base para la elaboracién de las propuestas técnicas sobre la
planificacion y el ordenamiento territorial.

La elaboracién de cobertura de usos de la tierra, se realiz6 mediante una clasificacion
supervisada empleando imagenes multiespectrales, con resolucion espacial de 5 metros y de 5
bandas espectrales del afio 2010. Se realizaron trabajos de verificacion en el terreno que
iniciaron a finales del afio 2010 y se extendieron hasta mediados del afio 2011, que ademas
generaron fichas de fotografia de uso de la tierra con sus caracteristicas. Para los tres cantones
se construyo un mosaico regional que seran utilizados para la zonificacion propuesta. Ademas
permitié crear el uso del suelo de cada canton, los usos de la tierra para estos cantones en
hojas cartograficas a 1:25.000.

Uso de latierra Upala, Guatuso y Los Chiles

La pifia como primer uso del suelo nacional que ha crecido la siembra en estos cantones en
7917,5 has, por primera vez se contabiliza el area real de cultivo, la naranja cultivada en 10.912
has en especial en los Chiles. Los frijoles como cultivo tipico de la regién con has, el arroz
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igualmente se siembran en 13.406 has. El frijol y el arroz volvieron después de principios de la
década de los 90s a crecer como area de cultivo especialmente en Upala. La cafia en los Chiles
en una proporcion menor y con 2.700 has.

CANTON 214: LOS CHILES

La plantacion forestal de la teca, la melina, que aumento con la politica de control forestal de
principios de los 90s permitié ocupar tierras bajas en los tres cantones.

Una categoria especial son las tierras descubiertas o preparadas para el cultivo, ya sea frijol o
arroz, incluyendo maiz, o pifia, o tubérculos propios del cantén de Guatuso.

Las areas de bosque primario, secundario o pastos con arboles son significativos como uso de
la tierra en Upala y Guatuso. Las areas de humedales en el Norte de Upala y especialmente en
los Chiles cubren un importante porcentaje.

Fuente: Universidad Nacional, Escuela de Ciencias Geogréficas. 2011. Planes Reguladores de
cantones Upala, Guatuso, Los Chiles. Financiamiento: Fundacion DEMUCA vy el Proyecto Rio
Frio, de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional AECI.

4. Guanacaste entre la presién inmobiliaria y en el nuevo proceso de
ordenamiento urbano

La elaboracion de los Planes Reguladores en la provincia de Guanacaste, conforman el
componente Il del Programa Regularizacion y Catastro. Inypsa es la empresa espafiola
adjudicada para la elaboracion de los Planes Reguladores y el Plan Estratégico
Regional de Ordenamiento Territorial de la Region Chorotega y su reglamento. Los
cantones incluidos en este proceso de elaboracién de los planes reguladores son: La
Cruz, Liberia, Bagaces, Canas, Abangares, Tilaran, La Cruz, Filadelfia y Nicoya y los
tres distritos de Lepanto, Paquera y Cobano, asi como la actualizacion del plan
regulador de Hojancha. Por otra parte el mismo programa contrato a otra la empresa
para elaborar los planes reguladores Marino Costeros. A los que no detallaremos. En
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este proyecto el contrato establecia que todos los productos debian entregarse en 15
meses y a la fecha (abril 2012) se contabilizan 33 meses en el proceso.

Los productos contratados y entregados (segun el Arg. Daniel Brenes, encargado
procesos de planificacion, abril 2012) 'por la empresa INYPSA a la Unidad Ejecutora
(UE) fueron los siguientes:

v" Plan Estratégico Regional de Ordenamiento Territorial (PEROT) de la
Region Chorotega, incluyendo los distritos de Puntarenas de Cobano,
Paquera y Lepanto.

v" Reglamento al Plan Estratégico Regional de Ordenamiento Territorial
PEROT.

v' Andlisis de la Fragilidad Ambiental (AFA) de la Regién Chorotega
incluyendo los distritos de Cébano, Paquera y Lepanto.

v' Elaboracién de diez nuevos Planes Reguladores cantonales en todas
sus etapas de diagnostico, pronostico, propuestas y su reglamentacion.

v Actualizacion del Plan Regulador del cantén de Hojancha, el cual

incluye  diagnostico, pronostico, propuestas, reglamentacion,

levantamiento de uso del suelo actual y digitalizacion de la cartografia.

El diciembre del 2011 se realizo la Audiencia Pablica en el canton de

Hojancha.

Elaboracion para once cantones los indices de Fragilidad Ambiental.

Elaboracion para once cantones Analisis de Alcance Ambiental.

Elaboracion para once cantones de los Reglamentos de Desarrollo

Sostenible.

v Implementacién del proceso de Talleres de participacion ciudadana en
toda la provincia.

v' Elaboracion de 11 planes de capacitacion, asi como su
implementacion.

v' Construccion para todos los once cantones del FODA de cada

municipal.

Elaboracion de la sistematizacién de proceso.

Estudio y planificacibn de los bienes privados en Zona Maritimo

Terrestre.

ANANRN

AN

En esta fase, se introdujo la variable ambiental siguiendo un proceso de elaboracién
de los indices de fragilidad ambiental con variantes (entrevista Argq. Daniel Brenes,
encargado procesos de planificacion) respecto al establecido en el decreto 32967-
MINAE. Al factor de Antroaptitud se le sustrajo la variable paisajismo y se tomé
como una variable adicional a las 4 ya establecidas en el decreto, es decir, la suma
algebraica de los factores es:

Antroaptitud + Bioaptitud + Edafoaptitud + Geoaptitud + Paisajismo = IFA
INTEGRADO

Por otro lado, a los IFAS integrados se les asigné un peso relativo, otorgado segun
relacion de importancia entre variables, este peso relativo se multiplico a cada IFA
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integrado, lo que incrementd los niveles de fragilidad. Luego, al obtener el IFA
INTEGRADO se sobrepuso cartograficamente con el Mapa de Restricciones para
generar el IFA INTEGRADO FINAL.

4.1 Proceso participativo en los planes reguladores de Guanacaste

La participacion ciudadana se realiz6 a nivel de distrito y/o comunidades. El proceso fue
inclusivo, por lo que en las reuniones (entrevista al Soci6logo Angel Barrantes,
encargado procesos participativos, informe al 2011) de Comision de Plan Regulador de
cada canton hubo presencia de instituciones sectoriales como: IFAM, SINAC, MINAET,
MINSA, MAG, SENARA, IDA, AYA, ICE, ICT, Ministerio Educacion, ASADAS,
representantes del Sector Ganadero, Sector Desarrollo Inversion Inmobiliaria,
Representantes legales de empresas privadas (CEMEX, CONAPROSAL, entre otros),
Sector Agricola, Inversionistas en energias limpias (proyecto edlicos privados),
representantes de proyectos turisticos privados, grupos ambientalistas, entre otros.

Ademas, se realizaron las siguientes actividades:

Presentacion del Componente 1l del Programa Regularizacion y Catastro. Se realizé en
Canas, asistieron todas las Areas de Salud, todas las Regionales del Ministerio de
Educacion, Areas de Conservacion, entre otras instituciones presentes en la provincia.

Presentacion ante Consejo Comision de Coordinacién Fronteriza de Pefas Blancas
(coordinado por Director de Aduana en Pefias Blancas). Este Concejo esta constituido
por todas las instituciones publicas de la provincia tales como el PANI, Ministerio de
Educacion Publica, MINAET, SENASA, ICT, IDA, Ministerio de Seguridad, Policia
Control de Drogas, entre otras.

Talleres de capacitacion, 2 se coordinaron con IFAM. Hubo participacion de alcaldes,
regidores, Comisiones de Plan Regulador, técnicos municipales, ICT, INVU, y sociedad
civil. Los temas de capacitacion fueron: a) procesos de aprobacién del Plan Regulador,
b) audiencias publicas, c) IFA's, d) Efectos Acumulativos, e) Andlisis de Alcance
Ambiental, f) reglamentos.

Se realizaron giras de campo en colaboracion con SETENA, Areas de Conservacion
especialmente el Area de Conservacion Arenal Tempisque, MINSA, Geologia y Minas
(principalmente en el cantén de Abangares).

De igual manera se han realizado reuniones de coordinacién con: INTA, Camara de
Construcciones, Colegio de Arquitectos, Colegio de Abogados, SETENA, MOPT,
RECOPE, Diputados de Guanacaste en Asamblea Legislativa, entre otros.

Por opinion del Director Inypsa en Costa Rica, para la implementacion del Plan
Estratégico Regional y los Planes Reguladores, falta un marco técnico nacional y un
ente regional, que gestione o ejecute la concertacion del modelo territorial de la
provincia y de cada uno de sus cantones. Todavia es prematuro dar valoracién del
proceso, si podemos enfrentar los mismos problemas en la contratacion de los planes
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reguladores del PRUGAM que cuando la consultoria termino no se tiene una
institucionalidad capaz de continuar con el proceso técnico/politico y participativo, y dar
continuidad en SETENA y el propio INVU.

Recuadro 2 Plan Estratégico de Ordenamiento Territorial (PEROT) de Guanacaste: un
nivel regional de administracién territorial no vinculante

“El Objetivo general de la consultoria es elaborar una estrategia de planificacion en la region
Guanacaste que, bajo la cobertura y respaldo de los lineamientos de un Plan Estratégico de
Ordenamiento Territorial PEROT, permita impulsar el desarrollo sostenible del territorio bajo un
enfoque incluyente y transversal, priorizando la insercion y gestion municipal de los cantones”
(pag. 5, Tomo I, PEROT). Este Plan Estratégico se elabora con el componente urbanistico,
ambiental, socioeconémico e infraestructura.

El Plan Estratégico de Ordenamiento Territorial PEROT se construye el modelo territorial actual
y el modelo territorial de futuro general y sobre la base de los distintos componentes, asi como
un banco de proyectos y un programa de inversion. EI modelo Territorial Futuro MTF del
PEROT de la Region de Guanacaste 2025, es la imagen de futura que se desarrolla mediante
lineamientos estratégicos, componentes y aras funcionales.

La estrategia misma propone para su gestién dos 6rganos regionales para su ejecucion. El
Consejo Regional del Territorio (CRT), conformado por dos 6rganos, el Politico o Consejo
subregional del Territorio y el Ejecutivo llamada Oficina de Planificacién y Gestion Territorial.
También llamado en la propuesta Grupo Gestor de planificacion Supralocal. “EI Consejo
Regional del Territorio tendria la funcién de dar seguimiento a los objetivos, ejecucion del banco
de proyectos, aproximacién al modelo Desarrollo de futuro y seguimiento a los planes
reguladores cantonales”. (pag. 358, Tomo V, PEROT)

“El nivel Regional o “intermedio” se propone como responsable de la direccion y ejecucion del
proceso de planificacién, ordenamiento territorial e inversiones publicas en su territorio, esta
conformado por los cantones de Guanacaste. El nivel local de modelo organizativo y funcional
propuesto es el nivel municipal que se constituye en el nivel base. Su maxima autoridad son los
concejos Municipales” (pag. 355, tomo VI PEROT)
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Fuente: Inypsa. Unidad Ejecutora BID CATASTRO. 2011. Plan Estratégico de Ordenamiento
Territorial PEROT, tomos |, y V.
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