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RESUMEN

En esta investigacidn se hace un repaso del marco legal dentro del cual
debe desarrollarse la potestad publica de planificar el territorio costero, tocando
generalidades acerca del derecho urbanistico, el regimen de ja zona maritmo
terrestre, el proceso de planificacion costera, las entidades encargadas y la figura
del plan regulador costero. Ademas, rescatando la importancia de la zona
maritimo terrestre y de su planificacion y uso sostenible, se muestra, con datos
reales, la situacién irregular en la que se encuentra ese bien demanial y la
incapacidad de las entidades encargadas de su manejo. Dentro de ese analisis del
estado de las costas, se demuestra que su planificacién ha estado en manos de
particulares y segida por intereses economicos, Jo cual conduce a analizar las
consecuencias negativas que dicho proceso ha generado y la nulidad de los
planes reguladores costeros que son el resultado de la delegacién de una
potestad publica. Por dltimo, enfatizando la primacia municipal en el proceso de
planificacién de las costas, se determinan varias alternativas legales que pueden

sustituir la ilegal participacion privada en la planificacion costera.



15

INTRODUCCION

La zona maritimo terrestre es un bien de dominio publico, que por su
naturaleza y alto valor ambiental y turistico, requiere especial cuidado y atencion
por parte del Estado costarricense. Las tendencias actuales de un desarrollo
turistico e inmobiliario acelerado, los patrones de crecimiento desordenado de ese
desarrollo y la degradacién ambiental que se avista en las costas, promueven el
estudio de una gran cantidad de carencias y problemas que se presentan en el
manejo de éstas.

Dentro de la gama de problemas que podrian —y deben- ser estudiados,
merece especial atencion el relativo a la planificacién del territorio costero, pues se
considera que, el adecuado ejercicio de esa potestad publica indelegable —la de
planificar el territorio- que le ha sido atribuida a los Municipios, es la base para una
mejora en la proteccién, manejo y uso de ese bien demanial de conformidad con
las politicas de desarrollo y turismo sostenible que se pretenden implantar.

A pesar de tratarse de una potestad que tiene como finalidad la proteccién
de fines eminentemente publicos, han ocupado un espacio en nuestro medio
juridico noticias referidas a la ineficiencia de los Gobiernos Locales ante la clara
responsabilidad de elaborar los planes reguladores costeros necesarios para
otorgar concesiones y ordenar adecuadamente el uso de tan importante bien
demanial, lo cual ha conllevado a que el proceso de planificacion del territorio
costero haya estado —paradéjicamente- en manos de particulares interesados en
obtener concesiones en la zona y desarrollar proyectos turisticos y comerciales en
ella.

Por lo tanto, esta investigaciéon se centra en un tema muy concreto del
régimen de la zona maritimo terrestre, el cual consiste en el analisis juridico de la
modalidad bajo la cual han sido elaborados la mayoria de planes reguladores

costeros, sus consecuencias juridicas y practicas y las alternativas para sustituirla.
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Asi las cosas, para el desarrollo de este estudio se parte de la siguiente
hipétesis: ante la incapacidad y falta de iniciativa, las Municipalidades costeras,
principales responsables de la planificacion territorial de la zona maritimo terrestre,
han delegado el gjercicio de esa potestad publica y han permitido que la mayoria
de planes reguladores costeros hayan sido elaborados por particulares, lo que da
como resultado planes ilegales y absolutamente nulos. Ese modelo de
planificacion, genera consecuencias negativas para el ordenamiento costero
integral y para el manejo sostenible de ese bien demanial, por o que debe
sustituirse por otras alternativas legales existentes en las que sean los Gobiernos
Locales los principales actores.

Para la demostraciéon de esa suposicion, esta investigacion tiene como
objetivo general analizar la modalidad bajo la cual se ha planificado el territorio
costero a la luz del ordenamiento juridico vigente, para demostrar la ilegalidad,
nulidad y consecuencias negativas de los planes reguladores costeros elaborados
por particulares y comprobar la existencia de otras alternativas legales para
sustituir dicha practica, en las cuales sean los Gobiernos Locales los principales
actores.

Ademas, como objetivos especificos se plantean (i) exponer los
fundamentos teoricos, regulaciones normativas, entidades encargadas, el
procedimiento y el instrumento de la planificacion territorial de la zona maritimo
terrestre, con tal de determinar el marco legal dentro del cual debe desarrollarse
esa potestad publica y la importancia de su ejercicio; (ii) analizar las politicas de
planificacion de las costas, 10s principales problemas que se han presentado en el
manejo de la zona maritimo terrestre y el proceso por medio del cual se han
elaborado los planes reguladores costeros, para determinar las carencias del
proceso y demostrar la ilegalidad, nulidad y consecuencias negativas de los
planes reguladores costeros elaborados por particulares; y (i) examinar la
normativa vigente referida a la planificacion territorial costera, a las competencias

institucionales y las capacidades reales de las instituciones competentes, para
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establecer opciones legales que sustituyan la practica actual y que tengan como
entes rectores a las Municipalidades.

Bajo el marco establecido por la hipétesis y objetivo general planteados, el
trabajo se divide en tres capitulos que responden a cada uno de los objetivos
especificos expuestos. El primero, titulado Marco Tedrico y Normativo de la
Planificacion Territorial Costera, se divide en dos secciones, la primera referida a
las Generalidades de la Planificacion Territorial y su Importancia en las Costas, y
la segunda, La Planificacién Territorial Costera en el Ordenamiento Juridico. El
segundo capitulo, se titula Desregulacion de la Zona Maritimo Terrestre y consta
de dos secciones, rotuladas Problemas de la Planificacion Costera Actual y
Elaboracion Privada de los Planes Reguladores Costeros. El tercer y ultimo
capitulo, denominado Alternativas Legales, contiene tres secciones referidas a
Alternativas Municipales, Elaboraciéon por Parte de Otras Instituciones vy
Participacion de Particulares.

Por otra parte, se debe advertir que el trabajo -en palabras de Umberto
Eco'- es monografico y no panoramico, lo cual significa que gira en torno a un
problema muy concreto, y no asi a un panorama amplisimo del manejo de la zona
maritimo terrestre en general, pues, aunque se reconoce que sobre ese bien
demanial recaen una gran cantidad de problemas, un analisis de la totalidad de
esa problematica requiere un trabajo sumamente amplio que no puede ser
abordado en un trabajo final de graduacion y ademas, al delimitar el campo de
estudio, la posibilidad de producir propuestas concretas y serias, son mucho
mayores.

Podra notar el lector que el trabajo consiste principaimente en un estudio
directo de un hecho o problema de la realidad, para lo cual se utiliza un método
deductivo cualitativo, pues se analizan las generalidades del proceso de

planificacién costera, tedrica y normativamente, y posteriormente se estudia un

' ECO, Umberto. Come si fa una_tesi di laurea. Tascabili Bompiani, 1977. (tr. Espafiola de Lucia
Baranda y Alberto Claveria Ibarez, Cémo se hace una tesis, Barcelona, Espafia, 2001. Pag. 25.
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problema concreto, generando una conclusion particular. Ese método deductivo,
es complementado con uno cualitativo, dado que para estudiar el problema
concreto, se recurre a estudios acerca del numero de funcionarios de los
departamentos municipales encargados del manejo de la zona maritimo terrestre y
el numero de planes reguladores costeros que han sido elaborados bajo la
modalidad que se estudia. No se puede omitir que las mayores dificultades de esta
investigacion se encontraron al recabar los datos recién indicados, en virtud del
desorden administrativo, la falta de informacion clara y sistematizada y en algunas
ocasiones, la ausencia de colaboracién por parte de los funcionarios.

Es importante indicar que para el desarrollo de esta investigacion, que
cumind el 30 de abril de 2009, ademas de fuentes primarias, como
comunicaciones personales con distintos funcionarios y la obtencion de datos por
medio de visitas a oficinas publicas que tienen incidencia en el manejo de la zona
maritimo terrestre, se recurrio a fuentes secundarias, como la revision de la
normativa vigente, jurisprudencia administrativa y judicial y bibliografia
relacionada.

Debe advertirse que sobre el tema general de la zona maritimo terrestre, su
régimen legal, caracteristicas y conceptos generales, existe suficiente bibliografia
gue marca la base para desarrollar el tema concreto, sin embargo, acerca del
problema central de esta investigacion, la bibliografia es escasa, puesto que no ha
sido tratado de manera puntual, sino periféricamente como un punto mas dentro
de variados temas en torno al régimen legal de la zona costera. Sin embargo, si se
hace especial referencia al criterio sostenido por la Procuraduria General de la
Republica en la Opinion Juridica OJ-096-05 del 14 de julio de 2005 y en el
Dictamen C-234-06 del 7 de junio de 2006, dado que al abordar el tema concreto
gue se investiga, sirven de fundamento para sustentar la hipétesis planteada.

Por dltimo, y no por ello menos importante, se debe indicar que, la decisién
de llevar a cabo esta investigacion, ha sido fundamentada, en gran parte, en el

especial interés que despierta en la autora, la proteccién de las costas.
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Capitulo I. Marco Teoérico y Normativo de la Planificacion Territorial Costera

Objetivo Especifico

Exponer los fundamentos teéricos, regulaciones normativas, entidades
encargadas, el procedimiento y el instrumento de la planificacion territonial de la
zona maritimo terrestre, con tal de determinar el marco legal dentro del cual debe

desarrollarse esa potestad publica y la importancia de su ejercicio.

Seccion 1. Generalidades de la Planificacion Territorial y su

Importancia en las Costas

A. Breve Referencia al Derecho Urbanistico

Para el abordaje del tema concreto de esta investigacion, es necesario
detenerse brevemente en algunos conceptos generales en materia de derecho
urbanistico, que constituyen la base sobre la cual se desarrollard el resto del
trabajo.

El derecho urbanistico, a pesar de haberse ocupado en sus inicios
Unicamente de la sistematizacion y desarrollo del territorio en las ciudades y de la
regulaciéon de su crecimiento, determinando la mejor ubicacion de las vias, de los
edificios privados y publicos y de las residencias privadas, ha evolucionado con el
paso de los aflos como consecuencia de las cambiantes exigencias sociales. De
esa manera, su restringido ambito de aplicacion inicial se amplid, primero, al incluir
la regulacion de los territorios rurales y posteriormente, al abarcar la ordenacion de
todo el territorio de un Estado. Por esa razon, se ha dicho que actualmente el

derecho urbanistico tiene como objeto el estudio del territorio en general ?

> FALLAS MADRIGAL, Olga Nidia. Derecho Urbanistico y Planificacion. En Revista Propiedad,
Ambiente y Urbanismo, 1996, Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad de Costa Rica,
San José, Costa Rica, pags. 13-19. Pag. 13. En ese mismo sentido véase MONTEJO MORALES,
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Asi las cosas, se ha indicado que el derecho urbanistico ha dejado de ser
solamente una herramienta de planificacion de la ciudad, ya que su campo de
aplicacion es ahora mucho mas amplio, incluyendo, no solo factores territoriales,
sino también factores sociales, demograficos y econémicos.® Por ello, podria
pensarse que el término urbanistico no refleja correctamente el contenido actual
de esa rama del derecho.* Lo anterior dado que por urbanismo se entiende el
“Conjunto de conocimientos relativos a la planificacion, desarrollo, reforma y
ampliacion de los edificios y espacios de las ciudades. Organizacion u ordenacion
de dichos edificios y espacios. Concentracion y distribucion de la poblacion en
ciudades.”

Tomando en cuenta esa evolucién y las precisiones hechas, el derecho

@

urbanistico puede definirse como “...la parte del Derecho Administrativo que se
dirige a ordenar adecuadamente el territorio mediante los correspondientes
instrumentos planificatorios.” Es decir, es la rama del derecho que tiene como
objetivo regular y sistematizar el accionar publico en materia de ordenamiento
territorial.

Como se nota en la definicidén recién transcrita, desde ya se debe ubicar al
derecho urbanistico dentro del derecho administrativo, el cual se define como “...e/
conjunto de normas y principios que regulan y rigen el ejercicio de una de las

funciones del poder, la funcion administrativa... es el régimen juridico de la funcion

Andrés. Sobre el Ordenamiento Territorial. En Revista Ivstitia Notarial y Registral, N° 1, setiembre-
octubre 2001, Afio I, Instituto Costarricense de Derecho Notarial, San José, Costa Rica, pags. 13-
22. Pag. 15.

* CARCELLER FERNANDEZ, Antonio. Instituciones de Derecho Urbanistico. Madrid, Espana,
Editorial Montecorvo S.A., quinta edicién, 1992. Pag. 37.

* Ibid. Pag. 38.

® Definiciones obtenidas en el sitio web de la Real Academia Espafola. Http://www.rae.es. (5 de
mayo de 2009).

® CALVO MURILLO, Virgilio F. Derecho Urbanistico, Derecho Ambiental y la Técnica Autorizatoria.
En Revista de Ciencias Juridicas, N° 90, mayo, 1999, Universidad de Costa Rica-Colegio de
Abogados, San José, Costa Rica, pags. 61-70. Pag. 63.
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administrativa” o como “...el conjunto de normas del ordenamiento juridico que

regulan lo concerniente a la organizacion y funcion de las Administraciones
Publicas y sus relaciones juridicas con otros sujetos.”

Dadas esas definiciones y para su correcto entendimiento, es necesario
indicar que la funcién administrativa es una de las funciones del Estado —ademas
de la legislativa y judicial- que constituye toda “la actividad desarrollada por los
o0rganos publicos... para la ejecucion concreta y practica de los cometidos
estatales... que se hace efectiva mediante actos y hechos juridicos publicos...”.
Dado que etimologicamente la palabra administrar significa “servir a” (“ad”. a,
‘ministrare”. servir) se indica que la funcion administrativa es el conjunto de
actividades desarrolladas por el Estado dirigidas a un fin publico, por lo que dentro
de ella se incluye el dictado de normas juridicas generales; la actuacion material
para ejecutar decisiones; la constitucion, modificacion y extincion de relaciones
juridicas de los administrados; emision de informes y asesorias; emision de actos
y contratos;'® y —por inclusion propia- el manejo de los bienes estatales. Aun méas
claramente, se ha llegado a establecer que la funcién administrativa es aquella
“actividad del Poder Ejecutivo [y por lo tanto, también las funciones transferidas a
los Gobiernos Locales] (v la interna del Legislativo y Judicial) requlada por el
derecho publico, mediante el conferimiento de privilegios o la imposicion de
sujeciones especiales, segun un régimen legal imperativo.”’

Asimismo, por Administracion, se entiende “...el conjunto total de centros

de accion que desarrollan actividad juridicamente relevante para el Derecho

" DROMI, José Roberto. Introduccién al Derecho Administrativo. Madrid, Espafia, Editorial Grouz,
1986. Pag. 111.

8 JINESTA LOBO. Ernesto. Tratado de Derecho Administrativo. San José, Costa Rica, Editorial
Investigaciones Juridicas S.A., Tomo |, 2006. Pag. 228.

°® DROMI, José Roberto. Op. cit. Pag. 74.

% Ibid. Pags. 75-76.

"' ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Tesis de Derecho Administrativo. San José, Costa Rica, Stradtman
Editorial, Tomo |, 2002. Pag. 65.




22

Administrativo”’?

, es decir, el conjunto de entidades que ejecutan la funcion
administrativa del Estado."

En otro orden de ideas, dentro del ambito del derecho urbanistico, existen
dos conceptos fundamentales que deben ser diferenciados, tal y como se ha
hecho doctrinariamente. Si bien en multiples ocasiones se utilizan como
sinébnimos, la planificacién territorial y el ordenamiento territorial, tienen
implicaciones distintas.

En ese sentido se ha establecido que la expresion ordenacion del territorio,
hace referencia a:

“...las grandes magnitudes, las decisiones basicas condicionantes de la
estructura, disposicion y composicion de las actividades en el territorio, y por ello,
en suma, a una actividad pablica dirigida mas bien a evaluar las caracteristicas de
un determinado territorio, asi como su posicion y funcion en la economia del
conjunto, y a «dirigir», consecuentemente, la actuacion de los grandes operadores
sobre el mismo (sic) (fundamentalmente, pues, el sector publico), mas que a
«establecer» directamente la utilizacion concreta del territorio en forma
vinculante.”"*

Ademas, se ha dicho que:

‘La Carta Europea de 1983 dice que la ordenacion del territorio es la
expresion espacial de la politica econémica, social, cultural y ecoldgica de toda la
sociedad; expresion que se consigue gracias a la aplicacion de la pertinente
técnica administrativa y politica de caracter interdisciplinar y global dirigida a la

organizacion fisica del espacio més adecuada para un desarrollo equilibrado.””®

"2 Ibid. Pag. 337.

' Conviene advertir que sobre estos conceptos existe un amplisimo desarrollo doctrinario, con
disimiles vertientes e interpretaciones cuya exposicién detallada no se pretende en este trabajo. Se
hace una breve referencia al tema tnicamente con el fin de determinar la rama del derecho dentro
de la cual se ubica la planificacion det territorio y asi determinar el marco general dentro del cual se
interpretara y analizara el problema concreto objeto de estudio.

Y PAREJO ALFONSO, Luciano. Derecho Urbanistico. Instituciones. Madrid, Espafia, Ediciones
Ciudad Argentina, 1986. Pag. 200.

'® CARCELLER FERNANDEZ, Antonio. Op. cit. Pag. 39.
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Por otra parte, |a planificacion territorial*® se define en doctrina como:

“...el conjunto de herramientas técnicas y cientificas que ayudan a
organizar dentro de un territorio los numerosos usos del suelo y sus actividades
asociadas, tratando de minimizar los conflictos entre ellos. Por otro lado...
determina los mejores usos para cada terreno y los terrenos aptos para cada uso,
considerando que el contexto Social, politico, econémico y ambiental
correspondiente restringe muchas de las posibles alternativas. Cada uno de los
usos autorizados tiene limites territoriales que determinan el sitio donde se puede
desarrollar; limites de forma e intensidad de uso que sefalan la manera en que
puede desarrollarse; y limites operativos o de comportamiento que imponen
normas a los seres humanos...”"”

Observando ambas definiciones se puede indicar que el ordenamiento
territorial es mas amplio que la planificacién del territorio, y que ésta es una
herramienta al servicio de aquél. Por lo tanto, el objeto principal del derecho
urbanistico es el ordenamiento territorial, el que a su vez, incluye a la planificacion
del territorio.

Hechas las anteriores precisiones, se debe indicar que con la planificacién
del territorio no se pretende Unicamente dividir el suelo en zonas segun su tipo y
fijar una serie de requisitos y reglas para su uso. En el fondo se procura el uso
ordenado del suelo en beneficio de la salud, seguridad, tranquilidad, conveniencia

y bienestar de la poblacién.®

'® En varias fuentes consultadas se habla de planificacion urbana, término que responde a la
concepcion inicial del derecho urbanistico, dirigido Unicamente a la regulacién de las ciudades o
urbes, por lo que atendiendo a la evolucion sefalada, debe entenderse con la amplitud que
actualmente reviste dicha rama del derecho.

" Programa de Investigacién en Desarrollo Urbano Sostenible (PRODUS) (San José, Costa Rica).
Elaboracion y Revision Técnica de los Planes Reguladores Costeros. En Reflexiones para el
Debate N° 8, Manual para la Gestién Municipal de la Zona Maritimo-Terrestre en Costa Rica, San
José, Fundacion DEMUCA, 2005. Pag. 18.

' AGUILAR VIQUEZ, Juan Manuel y GRANADOS BENAVIDES, José Miguel. Confederaciones
Intermunicipales Regionales Encargadas de la Planificacién Urbana como una Alternativa ante la
Ineficaz Administracién Municipal de los Planes Reguladores. Tesis para optar por el grado de
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Esa finalidad ultima de la planificacion ha sido comentada por Virgilio Calvo,
al indicar que:

“Como medio de politica estatal, debe asegurar y garantizar la dimension
humana de la ciudad y del territorio, en conjunto, que de acuerdo a (sic) la
moderna sociologia es presupuesto fundamental para un libre y completo
desarrollo de la personalidad del individuo.”°

Ademas de la importancia de la planificacion del suelo para mejorar la
calidad de vida de los habitantes, ésta tiene intima relacion con el derecho
ambiental, tal y como lo ha indicado ese mismo autor:

“La relacion existente entre Derecho Urbanistico y Derecho Ambiental se
pone de manifiesto si observamos que, no se puede proteger el medio ambiente,
sin una politica racional de ordenacion del territorio. Ambos, por tanto, obedecen a
bases comunes y fines iguales: la elevacion de la condicion del hombre como
especie, el aseguramiento de la dimension humana de la ciudad y el territorio y, la
existencia de un medio ambiente sano basado en un equilibrio ecoldgico.”?°

Dado que las atribuciones de la Administracion Publica se encuentran
definidas por las necesidades e intereses de la comunidad®' y que —como recién
se vio- la planificacion del territorio persigue la mejora de la calidad de vida de la
poblacion, a ésta se le ha reconocido generalizadamente como una funcidn
publica, y mas especificamente, como una funcién administrativa. Con base en lo
indicado por Ortiz Ortiz*?, al tratarse del ejercicio de un poder publico, su ejercicio
no es optativo, sino que su cumplimiento constituye un deber legal. En esos
términos puede observarse que:

“...no cabe duda alguna de que el bien comun demanda y exige de la

Administracion el gjercicio de sus competencias, a las que no puede de ninguna

Licenciatura en Derecho, San José, Costa Rica, Facultad de Derecho, Universidad de Costa Rica,
2006. Pag. 77.

' CALVO MURILLO, Virgilio. Op. cit. Pag. 63.

% Ibid. Pag. 70.

2! ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Op. cit. Tomo |. Pag. 33.

% Ibid. Pag. 67.
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manera renunciar. La planificacion urbana es una funcién publica, y como tal se
atribuye a la Administracion para que la ejerza a través de los entes de actuacion
correspondientes. Por lo que, tanto desde un punto de vista formal, como desde
un punto de vista funcional, la gestion de la actuacion urbanistica es
eminentemente publica.”>

Asimismo, dicha competencia ha sido atribuida a los Gobiernos Locales,
pues “El examen historico de cualquier institucion urbanistica demuestra que tiene
un origen mas o menos directo en la vida municipal. No podia ser de otro modo si
reconocemos que el urbanismo es un fenémeno vivo en el medio comunitario, y
que el Municipio es la entidad comunitaria de base més dinémica y real.”**

En nuestro medio, la Ley de Planificacién Urbana, Ley N° 4240 del 15 de
noviembre de 1968 (en adelante, LPU), establece el marco normativo mediante el
cual se ejerce ese tipo de planificacion, estableciendo en lo que por ahora interesa
que:

“Articulo 15.- Conforme al precepto del articulo 169 de la Constitucion
Politica, reconoécese la competencia y autoridad de los gobiernos municipales para
planificar y controlar el desarrollo urbano, dentro de los limites de su territorio
jurisdiccional. Consecuentemente, cada uno de ellos dispondra lo que proceda
para implantar un plan regulador, y los reglamentos de desarrollo urbano conexos,
en las areas donde deba regir, sin perjuicio de extender todos o algunos de sus
efectos a otros sectores, en que priven razones calificadas para establecer un
determinado régimen contralor.”

Asi, ademas de una funcion publica, se ha reconocido la planificacion del
territorio como una potestad publica ejercida primariamente por las

Municipalidades, entendiendo por potestad, la capacidad del Estado o de un ente

% NUNEZ RUIZ, Miguel Angel. Tratado de Derecho Urbanistico. Ejecucién de los Planes de
Urbanismo. Madrid, Espafia, Ministerio de la Vivienda, Secretaria General Técnica, Servicio
Central de Publicaciones, 1974. Pag. 25.

“ BOIX REIG, Vicente. Presupuestos de Eficacia de la Gestion Urbanistica Municipal. Madrid,
Espana, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1975. Pag. 30.
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juridico menor, de imponer deberes o eliminar derechos a un particular, sin la
voluntad de éste® o como la posibilidad abstracta del Estado de generar efectos
juridicos que deben ser soportados en la esfera juridica de los particulares®. Lo
anterior porque, tal y como lo ha interpretado reiteradamente la Sala
Constitucional, el concepto de intereses y servicios locales cuya administracion
compete a las Municipalidades —segn el articulo 169%’ de la Constitucion Politica-
incluye la potestad de planificar el uso del suelo dentro de los limites de su
jurisdiccion tal y como lo establece el articulo 15 de la LPU. En ese sentido, al
resolver una accién de inconstitucionalidad contra varios articulos de esa y otras
leyes, mediante el voto N° 6706-1993 de las 15:21 horas del 21 de diciembre de
1993 indico que:

‘La Sala estima que la potestad atribuida a los gobiernos locales para
planificar el desarrollo urbano dentro de los limites de su territorio si integra el
concepto constitucional de «intereses y servicios locales» a que hace referencia el
articulo 169 de la Constitucion, competencia que fue reconocida por la Ley de
Planificacion Urbana (# 4240 del 15 de noviembre de 1968, reformada por Leyes #
6575 de 27 de abril de 1981 y # 6595 de 6 de agosto de ese mismo afio),
especificamente en los articulos 15y 19 aqui impugnados ...".

Con base en todo lo anotado y haciendo la salvedad de que existen
regulaciones especiales en materia de zona maritimo terrestre, es facil indicar que
—a grandes rasgos- la planificacion territorial costera es el proceso mediante el
cual el Estado fija las politicas de manejo y determina los usos de suelo y
actividades permitidas en un determinado espacio costero, tomando en cuenta las
condiciones sociales, econdmicas, ambientales y politicas de la zona. Asimismo,

en la medida en que la ley especial en la materia lo permita, son de aplicacién las

* ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Op. cit. Tomo 1. Pag. 374.
% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. Madrid, Espana, Editonal Civitas, quinta edicion, Tomo |, 1989. Pag. 441.

"Articulo 169.- La administracion de los intereses y servicios locales en cada canton, estara a
cargo del Gobierno Municipal, formado de un cuerpo deliberante, integrado por regidores
municipales de eleccion popular, y de un funcionario ejecutivo que designara la ley.”
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regulaciones y jurisprudencia propias del derecho urbanistico y evidentemente, del

derecho administrativo.
B. Importancia de la Planificacion de las Costas

La riqueza e importancia natural de las costas es clara al observar las
definiciones que de ellas se han dado. En ese sentido, se ha indicado que:

“La franja costera constituye la frontera natural entre el mar y la tierra. Se
trata pues de una zona de transicion en la que contactan y llegan a fusionarse las
comunidades vivas, marinas y terrestres, originandose complejas relaciones y
caracteristicas ecolégicas entre las que destaca el incremento y diversificacion de
las comunidades animales que habitan esta érea.”®

“El litoral es un complejo lugar de encuentros, una interfacies, una
encrucijada de procesos geomorfolégicos, hidrolégicos, climaticos y biologicos, y
de actividades e intereses humanos. Es un sistema abierto y, como tal, tiende a
estar en equilibrio dinémico.”*

Es notorio que al tratarse de zonas de ftransicidn, en la cual se
interrelacionan intimamente factores terrestres y marinos que generan gran
atractivo natural y utilidad economica, las costas son areas sumamente sensibles,
ya que sus complejos ecosistemas pueden ser facilmente trastornados por las
actividades humanas.*

En nuestro pais, dicha riqueza es apreciable si se atiende al hecho de que

posee 212 kilometros de costa en el océano Atlantico y 1254 en el Pacifico®’, para

% JARAMILLO GOMEZ, Angel. El Litoral como Ecosistema. Espacios Protegidos. En Ordenacion
del Litoral. Temas de Administracion Local N° 47, Granada, Espafa, Imprenta Provincial, 1992.
Pag. 47.

2 ORTEGA ALBA, Francisco. El Litoral. Aproximacion Geografica. En Ordenacion del Litoral.
Temas de Administracion Local N° 47, Granada, Espafa, Imprenta Provincial, 1992. Pag. 14.

¥ Procuraduria General de la Republica. Dictamen N° C-100-95 del 10 de mayo de 1995.

*" Segun informacién suministrada en el Departamento de Geodesia y Topografia del Instituto
Geografico Nacional el 2 de marzo de 2009.




28

un total de 1466 kildmetros de litoral. Ademas, la riqueza natural costera se ha
mantenido en cierta medida, dado que a diferencia de muchos otros paises, en los
litorales no se han ubicado grandes ciudades y que —por muchos afos- se les
consideré como el limite de la frontera agricola.* Hasta finales de la década de los
setenta, los litorales del pais estaban casi despoblados, pues la mayoria de los
escasos habitantes, se ubicaba en las zonas portuarias.®

Segun Franklin Paniagua, la costa no fue politicamente relevante hasta
finales de la década de los ochenta, dado que la pesca no representa un valor
muy importante dentro del producto interno bruto y porque el turismo en las costas
del pais empez6 a desarrollarse hasta esa época.

Dado el acervo natural del pais, a partir de los afios noventa, Costa Rica
empieza a perfilarse como un importante destino turistico® y a incrementar las
divisas generadas por el desarrollo de dicha actividad, presentandose un
crecimiento vertiginoso de la industria turistica en un corto tiempo.

Dicho crecimiento acelerado se vio reflejado en las zonas costeras, ya que:

“En un periodo de, tan solo, (sic) dos décadas el paisaje de los litorales,
especialmente Pacifico, cambio radicalmente. La costa pacifica evoluciono de ser

un conjunto de pequerfias comunidades de «pescadores pobres», rodeados de

32 PANIAGUA ALFARQ, Franklin. Analisis Integral del Proceso de Planificacion Costera, Los
Planes Requladores, Ley sobre la Zona Maritimo Terrestre. Tesis para optar por el grado de
Licenciatura en Derecho. San José, Costa Rica, Facultad de Derecho, Universidad de Costa Rica,
1995. Pag. I.

 |bid. Pag. IV.

* Ibid. Pag. V.

% Para el adecuado seguimiento de esta seccién, es importante tener en cuenta la definicion que
del turismo se ha dado. En ese sentido se entiende por turismo aquella “...practica cultural que
propicia el desplazamiento temporal de personas, de su lugar de residencia hacia otros paises del
mundo o hacia otras regiones a lo interno de su propio pais, por un periodo inferior a un afio con
fines de ocio, negocios u otros motivos” (Nueva definicion de turismo sostenible de la OMT.
Madrid, Organizacion Mundial del Turismo, en http://www.world-tourism.org. Citado por Programa
Estado de la Nacion en Desarrollo Humano Sostenible (San José, Costa Rica). Decimotercer
Informe Estado de la Nacion en Desarrollo Humano Sostenible. 2007. Pag. 195.
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hermosas y paradisiacas playas, visitadas por turismo nacional, a un conjunto de
sitios turisticos con un explosivo dinamismo turistico e inmobiliario.”®

Segun se afirma en el Decimotercer Informe del Estado de la Nacion, el
dinamismo turistico que se ha presentado en gran parte ha sido generado por el
posicionamiento de una “marca pais” en el mercado internacional, la cual consiste
en la imagen relacionada con la paz, seguridad, conservacion y desarrollo
sostenible que de Costa Rica han proyectado las autoridades y empresas privadas
con el fin de promocionar y posicionar al pais como un destino turistico Unico y
diferenciado.®’

Ademas, se expone que:

‘Hace poco mas de diez afios el pais pasé de promocionarse como un
destino ecolbgico, a uno en armonia con la naturaleza, caracterizado por la frase
«Sin ingredientes artificiales». Con este nuevo enfoque se amplié ain mas el
ambito de incidencia de Costa Rica en el mundo, al comercializarse una imagen
que atrae visitantes con menor espiritu de aventura, para quienes la comodidad y
la seguridad constituyen ingredientes fundamentales, pero siempre con la
combinacion y cercania de atractivos naturales y culturales como principales
argumentos para visitar ese destino.”®

Asimismo, se demuestra —en ese mismo informe- el éxito internacional del
pais como destino turistico, pues se indica que ocupa la posicién nimero 41 de la
lista que sobre competitividad elabora el Foro Econdmico Mundial y que, segun la
Organizacién Mundial de Turismo, Costa Rica fue considerada en el 2002 como
uno de los puntos turisticos mas exitosos, siendo superado en América Latina y El

Caribe unicamente por Barbados.>*

® Unidad Ejecutora del Programa de Regularizacién de Catastro y Registro (San José, Costa
Rica). Zona Maritimo Terrestre de Costa Rica: Tenencia y Ocupacion de la Tierra. Serie de
InvestlgaCIon y Analisis N° 9. Elaborado por Miriam Miranda Quirds. Setiembre, 2008. Pag. 1.

’ Programa Estado de la Nacién en Desarrollo Humano Sostenible. Decimotercer Informe del
Estado de la Nacién en Desarrollo Humano Sostenible. Pag. 194.

% Ibid. Pag. 199.
% Ibid. Pag. 198.
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El aumento en la afluencia de turistas extranjeros, tal y como se expone en
el siguiente cuadro, demuestra el acelerado crecimiento de la actividad con el

paso de los afios.

Cuadro N° 1
Llegada de Turistas Internacionales a Costa Rica 2002-2007
2002 2003 2004 2005 2006 2007

1.113.359 1.238.692 1.452.926 1.679.051 1.725.261 1.979.789

Fuente: Departamento de Estadisticas Macroeconémicas, BCCR. Citado por Instituto Costarricense de
Turismo (San José, Costa Rica). Anuario Estadistico 2007. En http://www.ict.go.cr. 19 de enero 2009.

Es de esperar que el patrén de crecimiento anual en el nimero de turistas,
se repita en el monto de las divisas que la actividad turistica genera. Obviando el
estado actual del turismo a causa de la crisis econémica y financiera que golpea al
mundo, éste ha llegado a posicionarse como una de las mejores fuentes
generadoras de divisas del pais, como lo ha comentado el Programa Estado de la
Nacion:

“Tal y como lo ha consignado este Informe en afios anteriores, en Costa
Rica el turismo se ha incrementado considerablemente en las ultimas décadas,
hasta llegar a convertirse en la sequnda fuente generadora de divisas, después de
la exportacion de bienes. Los ingresos por este concepto crecieron a una tasa
cercana al 9% anual durante los dltimos diez afios, periodo en el cual el pais
recibio un promedio anual de 1,2 millones de visitantes. En la actualidad, el sector
turistico aporta alrededor de un 7% del PIB.

En el 2006, la actividad turistica generé poco mas de 1.620 millones de
dolares, monto que equivale a practicamente el doble de las exportaciones
conjuntas de café y banano, y que es solo un 13% menor que el registrado por el

principal producto de exportacion del pais, las microestructuras electrénicas. Para




31

el mismo afio, segun datos del Instituto Costarricense de Turismo (ICT) la cantidad
de visitantes ascendié a 1.716.277, una cifra mas de seis veces superior a la de
los turistas que llegaban al pais en 1986.”%°

La superioridad de la actividad turistica como fuente generadora de divisas
sobre la produccion y exportaciéon de otros productos es evidente al observar el

siguiente cuadro.

Cuadro N° 2
Turismo y Otras Fuentes Generadoras de Divisas para Costa Rica 2002-2007

(cifras en millones de délares)

Ao Fuente de Divisas
Turismo Café Banano

2002 1.078,0 165,1 478,4
2003 1.199,4 195,4 5543
2004 1.357,4 193,6 553,1
2005 1.569,9 232,7 481,8
2006 1.629,3 227.8 629,5
2007 1.894,8 2549 673,7

Fuente: Departamento de Estadisticas Macroeconomicas, BCCR. Citado por instituto Costarricense de

Turismo (San José, Costa Rica). Anuario Estadistico 2007. En http://www.ict.go.cr. 19 de enero 2009.

La indudable importancia econémica de la industria turistica se demuestra
mas contundentemente al analizar las sumas netas que dicha actividad genera

anualmente, tal y como se desprende del cuadro numero 3.

“° Ibid. Pag. 197.
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Cuadro N° 3
Divisas por Concepto de Turismo
2002-2007

(cifras en millones de dolares)

Afo Ingreso de Divisas Egreso de Divisas Saldo
2002 1.078,0 343,8 734,2
2003 1.199,4 352,2 847,2
2004 1.357,4 404 4 953,0
2005 1.569,9 468,5 1.101,4
2006 1.629,3 484,0 1.145,3
2007 1.894,8 627,0 1.267,7

Fuente: Departamento de Estadisticas Macroeconémicas, BCCR. Citado por Instituto Costarricense de Turismo (San José,
Costa Rica). Anuario Estadistico 2007. En http://www.ict.go.cr. 19 de enero 2009.

Ademas de las ventajas economicas, el turismo trae beneficios en materia
de empleo, pues “...segun las encuestas de hogares, entre 2001 y 2006 las
actividades directamente relacionadas con el turismo registraron un crecimiento
acumulado de 21,4% (3,9% anual) en la cantidad de personas ocupadas en ese
sector.”’ De igual forma, la Comisién Econdmica para América Latina y El Caribe
(CEPAL), reporta que en Costa Rica el turismo contribuye a disminuir la pobreza
en un 3%.%

Igualmente, el turismo puede provocar la mejora en la infraestructura de
transportes y comunicaciones, el entendimiento intercultural y la comunicacion de

las comunidades, y la convivencia pacifica entre los pueblos.*®

“ Ibid. Pag. 198.

> Comisién Econémica para América Latina y El Caribe, CEPAL. (Santiago, Chile). Turismo y
Condiciones Sociales en Centroamérica: Las Experiencias en Costa Rica y Nicaragua. 2007. En
http://iwww.eclac.cl/publicaciones/xml/4/28854/L.779.pdf. (20 de enero de 2009). Pag. 38.

“ BUSTAMANTE GUERRA, Emilia. Participacion Publica en la Elaboracion de Planes
Reguladores en la Zona Maritimo Terrestre de Costa_Rica. Tesis para Optar por el Grado de
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Por otra parte, el aumento en la demanda turistica genera una
consecuencia forzosa: el aumento de la infraestructura vinculada con esa
actividad. “Esta situacion se refleja también en el incremento, en los dltimos diez
afios, de la cantidad de habitaciones disponibles, con y sin declaratoria turistica:
las 27.860 que habia en 1997 pasaron a 29.497 en el 2000, en el 2004
ascendieron a 36.299 y para el 2007 se estiman cerca de 40.000.”**

Otra consecuencia del auge del turismo, aparejado a otros factores como
ubicacidn geografica, cercania del mercado norteamericano y riqueza ecolégica
del pais, es el desarrollo inmobiliario principalmente en las zonas costeras,
generado por el deseo de cierto sector de extranjeros de invertir en una segunda
residencia o condominio.

‘En este sentido, mucha de esta inversion esta concentrada en playas
especificas de gran valor ecologico y turistico como Hermosa, El Coco, Ocotal,
Conchal, Flamingo, Salinas, Tamarindo, y el Golfo de Papagayo, en Guanacaste,
asi como Jaco y Manuel Antonio, en Puntarenas. De igual forma el desarrollo del
sector inmobiliario de estas provincias se ha visto impulsado por la llegada de
grandes cadenas hoteleras en la zona tales como Los Suefios Marriott, Conchal,
Hacienda La Pinilla y Four Season.™®

Segun datos del Programa Estado de la Nacidn, en nuestro pais se
presentd un auge constructivo a finales de la década de los noventa, sin embargo,
en los afilos 2005 y 2006 se dio un nuevo salto en el desarrollo de esa actividad,

pues se sobrepasaron los promedios de crecimiento registrados en afos

Maestria en Recursos Naturales y Desarrollo Sostenible, Ecologia y Paz. San José, Costa Rica,
Universidad para la Paz, 1993. Pag. 32.

* Programa Estado de la Nacion en Desarrollo Humano Sostenible. Decimotercer informe del
Estado de la Nacion en Desarrollo Humano Sostenible. Pag. 198.

* Unidad Ejecutora del Programa de Regularizacién de Catastro y Registro (San José, Costa
Rica). Analisis del Mercado Inmobiliario-Hipotecario de Costa Rica. Caracteristicas y Dinamica
Reciente. Parte |. Serie Investigacion y Analisis N° 5. Elaborado por Marcela Roman Forastelli.
Marzo, 2008. Pag. 27.
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anteriores y se expandié aceleradamente en Guanacaste, Puntarenas y el Pacifico
Central:

‘En la construccion residencial, Guanacaste y Puntarenas tienen las
mayores tasas de crecimiento anual. Entre 2005 y 2006, el total de metros
cuadrados construidos en el pais aumenté un 31%, en tanto que en Guanacaste lo
hizo en 69,5% y en Puntarenas un 44,3%. San José pasé de absorber el 51,6%
del total en 1985, a un 28,7% en el 2006, mientras Guanacaste pasé del 4,2% al
15,6% y Puntarenas del 4,7% al 13,5%.°

El crecimiento inmobiliario analizado por cantones, muestra resultados
reveladores del fuerte auge de la actividad constructiva en las zonas costeras:

‘Doce cantones acumularon en conjunto cerca de la mitad de toda la
construccion habitacional en el 2005 (47,6%). Entre los primeros ocho estan Santa
Cruz y Carrillo en Guanacaste, y Garabito en el Pacifico Central. Sin embargo, en
el 2006 vario la participacion por cantones... Garabito tuvo la mayor area total
construida, un 6,8%, Santa Cruz se ubico en el segundo lugar (6,5%) y Escazi,
primero en el 2005, paso a un tercer puesto, con 4,9%. Los tres cantones
costeros mencionados construyeron el 18% del total residencial edificado,
pese a concentrar alrededor del 2% de la poblacién nacional. En cuanto a la
construccion comercial, en el 2006, Garabito y Liberia figuran entre los primeros
lugares, asi como Santa Cruz, que representé el 82%.”" (La negrita no es del
original).

En ese mismo Informe se muestra que Garabito, Carrillo, Santa Cruz y
Liberia son los cantones con la mayor area construida en la zona de Guanacaste
anualmente, para un total de 723.437 metros cuadrados, lo que significa un 19%
del total de construcciones del pais en el 2007. En Carrillo, el area construida en el
2007 es 165,7% mayor que la del 2005 y en Liberia, 160,5% en esos mismos

* Programa Estado de la Nacion en Desarrollo Humano Sostenible. Decimotercer Informe del
Estado de la Nacién en Desarrollo Humano Sostenible. Pag. 63.
*"lbid. Pag. 238.
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anos.*® En el canton de Osa, el Programa Estado de la Nacion reporta un aumento
de casi diez veces entre 2003 y 2007 en el drea de nuevas construcciones.*?

Junto a ese desarrollo inmobiliario, debe mencionarse el creciente nimero
de proyectos de atracaderos y marinas turisticas que se encuentran en tramite
ante la Comision de Marinas y Atracaderos Turisticos (CIMAT).

“Al 2006 existian 21 solicitudes para su construccion. La Comision... que
aprueba o rechaza la operacion, estima que cada proyecto significa una inversion
que oscila entre los $10 millones y $40 millones. Las 21 marinas permitirian el
atraco de mas de 5.500 embarcaciones. Nueve de ellas se ubican en Guanacaste,
11 en Puntarenas y una en puerto de Moin. Dada la creciente cantidad de
extranjeros que compran apartamentos o condominios en la costa pacifica, el pais
tiene el potencial de convertirse en un gran receptor de embarcaciones.”

Sobre el tema del crecimiento acelerado de la industria inmobiliaria costera
se podrian analizar muchos otros puntos, sin embargo, para los efectos de este
trabajo, resta por referirse Unicamente a los beneficios de dicha actividad en
cuanto al aumento de recaudaciones municipales por el cobro del impuesto sobre
bienes inmuebles y del impuesto a las construcciones, pues es razonable pensar
que si aumenta el nimero de las construcciones y el valor de los bienes
inmuebles, los montos recibidos en las Municipalidades por esos rubros también
aumenten.

Acerca de esos beneficios existen datos referentes al aumento de las
recaudaciones del impuesto sobre bienes inmuebles, segun lo evidenciado por la
Unidad Ejecutora del Programa de Regularizacion de Catastro y Registro (en
adelante, UE):

8 bid. Pag. 236.

2 Ibid. Pag. 66.

* ROMAN, Marcela. Desarrollo Turistico e Inmobiliario Costero y Preocupaciones Ambientales.
Informe Final para el Decimotercer Informe sobre el Estado de la Nacién en Desarrollo Humano
Sostenible. Programa Estado de la Nacion. 2007. En http://www.estadonacion.org. (19 de enero de
2009). Pag. 7.




36

‘El buen desemperio de la region Chorotega esta asociado a ritmos
mayores de construccion de vivienda sobre todo para extranjeros en la costa. El
canton con mayor recaudacion es Santa Cruz, con alrededor de 300 millones de
colones en 2005 (en 2000 era cerca de 150 millones; la recaudaciéon ha
aumentado a mas del doble en ese tiempo). EI mayor aumento se registré en el
canton de Carrillo, donde probablemente el distrito Sardinal (costero) es el mayor
generador de ingresos (de acuerdo con datos municipales del SIM, este distrito
deberia haber generado la mitad de los ingresos por impuesto de bienes
inmuebles en 2006, aunque el pendiente de cobro es tan alto que represento
apenas el 28% de la recaudacion efectiva). La recaudacion en Carrillo pasé de
alrededor de 90 millones de colones, en 2000, a mas de 200 millones, en 2005, un
aumento de mas de 2,5 veces. En Liberia, el aumento de recaudacion fue de 2
veces y, en Nicoya, de casi 2,5 veces;, ambos cantones tienen desarrollos costeros
importantes y, en Liberia, se han desarrollado nuevos servicios y comercios
alrededor del aeropuerto y la ciudad misma.

Los cantones con menor crecimiento son Abangares, Bagaces y Tilaran; de
ellos, sélo Abangares tiene costa, pero en el Golfo de Nicoya, cerca de la
desembocadura del rio Tempisque (que no es una zona de desarrollo turistico-
inmobiliario importante, comparado con Tamarindo, en Santa Cruz, o Sardinal de
Carrillo). En ninguno de ellos llegé a duplicarse la recaudacion. Debe serialarse,
sin embargo, que Colorado de Abangares es contabilizado por separado, pues
tiene Consejo (sic) de Distrito. En Colorado, el aumento de la recaudacion fue
mayor que en todo el cantén de Abangares.”’

El cobro de ese impuesto en el Pacifico Central presenta el mismo

comportamiento:

%" Unidad Ejecutora del Programa de Regularizacién de Catastro y Registro (San José, Costa
Rica). Analisis del Mercado Inmobiliario-Hipotecario de Costa Rica. Problemas Fiscales Derivados
de la Mala Declaracion del Valor de las Propiedades: Estudio de Caso en Ocho Cantones. Parte |l.
Serie Investigacion y Analisis N° 6-7. Elaborado por Marcela Roman Forastelli. Marzo, 2008. Pag.
52.
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“...el mayor aumento (y que en gran medida explica por qué creci6 tanto la
recaudacion en toda la region) ocurrié en Garabito, como hasta cierto punto seria
de esperar dado el auge turistico-inmobiliario del cantén. La recaudacion de
bienes inmuebles en Garabito crecio mas de 4 veces, el segundo mayor aumento
del pais, de 90 a mas de 350 millones de colones, entre 2000 y 2005. El cantén de
Aguirre, el segundo mas importante en recaudacion de la Region Pacifico Central,
aumento en 2,6 veces (de 60 millones de colones en 2000 a mas de 150 millones
en 2005).”%

Si no fuera por la actual crisis econémica y financiera mundial, que ha
repercutido en el mercado inmobiliario y turistico, es facil suponer que el
dinamismo del turismo y las construcciones continuara en los proximos afios, pues
segun la UE, la gran cantidad de desarrollos urbanisticos y turisticos que se
encuentran actualmente en construccion y los que anuncian su inicio en un futuro
cercano (aproximadamente 27 en cuatro cantones costeros de gran desarrollo
inmobiliario, segun informacion de la prensa, revistas especializadas e internet),
son sefales de que ese desarrollo continuara.>

En virtud de lo anterior y tomando en cuenta lo indicado acerca de la
innegable importancia del turismo en la economia nacional y el valor y riqueza
natural de las zonas costeras, es que debe advertirse —como bien lo hace la UE-
que el proceso de urbanizacion en el litoral Pacifico corre el riesgo de reproducirse
siguiendo los desordenados patrones con los que han crecido las ciudades en el
area metropolitana, es decir, bajo la ausencia de una adecuada planificacion del
territorio y sin identificar, fiscalizar y mitigar los impactos ambientales causados
por ese crecimiento. >*

Al preguntarnos cual es el mejor modelo para manejar adecuadamente las

zonas costeras, se esta frente a opiniones e intereses contrapuestos, pues, por

2 |bidem.
% |bid. Pag. 3.
** Ibidem.
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una parte se encuentran quienes propugnan por maximizar el desarrollo turistico e
inmobiliario de las costas en un corto plazo, basados en los beneficios econémicos
que dichas actividades generan al pais; y por otra, estan aquéllos que se inclinan
por la conservacién del ambiente natural y los ecosistemas de las costas. No se
puede olvidar que en esa pugna también ocupan un lugar las comunidades
costeras, para las cuales las oportunidades de permanecer en la zona y de
mantener sus costumbres se ven reducidas y cuyos habitantes pugnan por
mayores fuentes de trabajo y una mejora en la calidad de vida.

Es importante definir desde ya, que no es conveniente inclinarse
completamente hacia una u otra opcion, ya que, como quedo claro anteriormente,
tanto el aspecto econdémico como el natural, son factores importantes de las zonas
costeras, como bien lo plantea la Fundacién para el Desarrollo Local y el
Fortalecimiento Municipal e Institucional de Centroamérica y EI Caribe (en
adelante, Fundacién DEMUCA) cuando expresa que:

“Si bien, el turismo es una de las mayores fuentes de empleo y divisas a
nivel local y nacional y, ademas, sobresale como una de las industrias que debe
ser fortalecida y promocionada como alternativa a los problemas de pobreza,
subempleo y dinamismo econdmico que aquejan a los paises de la region;
también es indudable el gran valor de los sistemas naturales y los recursos
ambientales de las zonas costeras.

Desde el punto de vista ambiental, la conservacion de la biodiversidad y de
los bancos genéticos conlleva la preservacion y sostenibilidad de la vida silvestre.
Y desde la perspectiva humana, la proteccion del medio ambiente natural es
esencial ya que provee un espacio tnico tanto para la investigacion y generacion
de conocimiento, como para el esparcimiento y la recreacion.

En cuanto a los sistemas humanos, a lo largo de los litorales
centroamericanos y caribefios existen un sinnimero de poblaciones que han
permanecido décadas o siglos en estas zonas costeras. Dichas poblaciones tienen

un modo de vida particular, caracterizado por un conjunto de actividades
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economicas y un tejido social y cultural propio, con el derecho de ser respetado y
preservado.”®

Tal y como se mencioné lineas atras, el auge turistico de las zonas costeras
responde, en gran parte, a las condiciones y riquezas naturales que éstas poseen
y que forman parte integral de la “marca-pais” que se ha expandido a nivel
mundial. Ello revela que dado a lo competitivo del mercado turistico internacional,
nuestro pais depende en alto grado del mantenimiento de las condiciones
ambientales que dieron origen a su posicionamiento como destino turistico, por lo
que debe encontrarse un balance entre la promocién del desarrollo de esa
actividad y la conservacion de los atractivos naturales que le dieron origen y la
mantienen. De esa manera, no es viable pretender el desarrollo turistico acelerado
en un corto plazo, considerando unicamente los beneficios econémicos que éste
genera, sin prever las necesidades futuras de esa misma actividad.

Es el Estado el encargado de determinar el balance entre el desarrolio
turistico de las costas y la conservaciéon de los recursos naturales de éstas, por lo
que, considerando la importancia de ambas opciones, lo mas favorable en aras de
mantener los beneficios econdmicos que genera la actividad turistica sin
comprometer los recursos naturales, se encuentra en la promocion de uno de los
principios elementales de la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente vy
Desarrollo de 1992, el desarrollo sostenible, el cual, se puede entender como:

“...una de esas politicas generales que el 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 las posibilidades de
llegar a un progreso equitativo entre un crecimiento demografico o entre este y los

sistemas naturales. Es el desarrollo sostenible, el proceso de transformacion en la

% Fundacién para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal e Institucional de

Centroamérica y El Caribe (DEMUCA) (San José, Costa Rica). La Gestion Territorial de ias Zonas
Costeras: Un Analisis desde la Perspectiva Municipal. En Reflexiones para el Debate N° 8, Manual
para la Gestion Municipal de la Zona Maritimo-Terrestre en Costa Rica, San José, Fundacion
DEMUCA, 2005. Pag. 12.
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utilizacion de los recursos, orientacién de las inversiones, canalizacién del
desarrollo tecnoldgico, cambios institucionales y todo aquello que coadyuve para
atender las necesidades humanas del presente y del futuro.”®

Mas enfocado en el tema concreto, debe promoverse el turismo sostenible,
el cual se entiende como “...una via hacia la gestion de todos los recursos de
forma que puedan satisfacerse las necesidades econdémicas, sociales y estéticas,
respetando al mismo tiempo la integridad cultural, los procesos ecol6gicos
esenciales, la diversidad bioldgica y los sistemas que sostienen la vida.”’ Es

“«

decir, es aquel tipo de turismo que “...no genera problemas ambientales o
socioculturales, que se mantiene o mejora la calidad ambiental global de la zona
turistica, que mantiene un alto nivel de satisfaccién por parte del turista, de forma
que se protegen los mercados y que los beneficios del turismo se reparten
ampliamente en toda la sociedad.”®

Dicha concepcion de desarrollo turistico ha sido adoptada por el Plan
Nacional de Desarrollo Turistico, el cual indica que éste es “...el medio por
excelencia que el pais tiene para utilizar eficientemente su acervo natural y cultural
con el objetivo de generar riqueza que se traduzca en beneficios reales para toda
la sociedad costarricense.”®

La Sala Constitucional en multiples ocasiones se ha referido al tema del
desarrollo sostenible. Al analizar el contenido del articulo 50 de la Constitucién
Politica ha indicado que:

‘El derecho a un ambiente ecolégicamente equilibrado hace referencia al

equilibrio que debe existir entre el desarrollo social, econémico y politico de una

*® Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Voto N° 6322-2003 de las 14:14 horas del 3
de julio de 2003.

* Nueva definicién de turismo sostenible de la OMT. Madrid, Organizacién Mundial del Turismo, en
http://www.world-tourism.org. Citado por Programa Estado de la Nacién en Desarrollo Humano
Sostenible (San José, Costa Rica). Decimotercer Informe del Estado de la Nacion en Desarrollo
Humano Sostenibie. Pag. 195.

> Ibidem.

% Instituto Costarricense de Turismo. (San Jose, Costa Rica). Plan General de Desarrollo Turistico
Sostenible 2002-2012. Pag. 3.
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Republica con la conservacion de los recursos naturales que ella posee; es decir,
el equilibrio que debe existir en el entorno dentro del cual se desenvuelve la vida
de las personas, la consecucion de ese balance entre desarrollo y conservacion es
lo que diversos instrumentos internacionales y distintas corrientes de pensamiento
han llamado desarrollo sostenible. Ambos derechos -al desarrollo social,
econoémico y politico y a un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado- se
encuentran reconocidos de forma expresa en el articulo 50 de la Constituciéon
Politica, ese numeral perfila nuestro modelo estatal como Estado Social de
Derecho... Todo esto convierte en necesaria la intervencién de los poderes
publicos, que estan obligados a ejecutar conductas tendientes a evitar alteraciones
al equilibrio ambiental pues las inacciones u omisiones por parte del Estado
fratandose de cuestiones relacionadas con el ambiente podrian convertirse en
obstaculos para que las personas se desarrollen y desenvuelvan plenamente... La
Constitucion Politica establece que el Estado debe garantizar, defender y
preservar ese derecho. Prima facie garantizar es asegurar y proteger el derecho
contra algun riesgo o necesidad, defender es vedar, prohibir e impedir toda
actividad que atente contra el derecho, y preservar €s una accioén dirigida a poner
a cubierto anticipadamente el derecho de posibles peligros a efectos de hacerlo
perdurar para futuras generaciones.”®

Dado que es responsabilidad del Estado garantizar el balance entre los
derechos contenidos en el articulo 50 constitucional, se ha llegado al punto de
poder determinar con certeza que es en la promocion del desarrollo y turismo
sostenible donde fundamentalmente radica la importancia de la planificacion y
ordenamiento territorial de las costas, pues éstos constituyen instrumentos
preventivos al servicio de aquel fin.

“Una politica de ordenamiento territorial costera (sic) que siga los preceptos

del desarrollo y turismo sostenible, valora los efectos tanto positivos como

® Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Voto N° 15315-2008 de las 14:59 horas del
10 de octubre de 2008.
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negativos de los distintos usos del territorio y busca una armonia que garantice la
sostenibilidad y perdurabilidad de los recursos disponibles y del bienestar humano.
Concretamente, esto conlleva a que la expansion de la actividad turistica (y de las
demas actividades economicas locales) debe estar requlada segun su impacto
sobre los sistemas naturales y las poblaciones locales, y viceversa. Como
resultado final, se espera un equilibrio territorial en las costas que permita el
desarrollo y sostenibilidad de los usos deseables del suelo.™’

Es decir, por medio del ordenamiento territorial —y consecuentemente, por
medio de la planificacién territorial- de las zonas costeras, es posible fijar la
proporcién adecuada entre el desarrolio turistico e inmobiliario, la proteccién de los
recursos naturales y la satisfaccion de las necesidades sociales, que permita —por
medio de una vision de largo plazo- garantizar las necesidades humanas
presentes y futuras.

La Ley Organica del Ambiente, Ley N°® 7554 del 10 de octubre de 1995,
vincula el ordenamiento territorial con el desarrollo sostenible, al fijar las politicas
generales de esa funcién publica.

“Articulo 28.- Politicas del ordenamiento territorial. Es funcién del Estado,
las municipalidades y los demas entes publicos, definir y ejecutar politicas
nacionales de ordenamiento fterritorial, tendientes a reqular y promover los
asentamientos humanos y las actividades economicas 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.”

“Articulo 29.- Fines. Para el ordenamiento territorial en materia de desarrollo

sostenible, se consideraran los siguientes fines:

" Fundacién para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal e Institucional de

Centroamérica y El Caribe (DEMUCA). La Gestién Territorial de las Zonas Costeras: Un Analisis
desde la Perspectiva Municipal. P&g. 13.
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a) Ubicar, en forma OJptima, dentro del territorio nacional las actividades
productivas, los asentamientos humanos, las zonas de uso publico y recreativo,
las redes de comunicacion y transporte, las areas silvestres y otras obras vitales
de infraestructura, como unidades energéticas y distritos de riego y avenamiento.
b) Servir de guia para el uso sostenible de los elementos del ambiente.

¢) Equilibrar el desarrollo sostenible de las diferentes zonas del pais.

d) Promover la participacion activa de los habitantes y la sociedad organizada, en
la elaboracion y la aplicacion de los planes de ordenamiento territorial y en los
planes reguladores de las ciudades, para lograr el uso sostenible de los recursos
naturales.”

En fin, la ordenacién del territorio -seguin las consideraciones hechas en el
apartado A de esta seccidén- es una util herramienta con la que cuenta el Estado
para regular el crecimiento de la industria turistica e inmobiliaria en las costas, de
modo tal que no se sacrifiquen los beneficios econémicos y sociales que dichas
actividades generan al pais y a la vez, no se comprometan los recursos y riguezas
naturales. Asimismo, puede convertirse en un medio para buscar una mejor
distribucion de los beneficios que tome en cuenta las necesidades sociales,
laborales y culturales de los poblados aledanos, es decir, que pretenda el aumento

de la calidad de vida de los habitantes de las zonas costeras.

Seccion Il. La Planificacion Territorial Costera en el Ordenamiento

Juridico

A. Generalidades del Régimen de la Zona Maritimo Terrestre

En primer téermino, debe sefalarse que la zona maritimo terrestre es
solamente una parte del litoral, es decir, es la porcion de la zona costera que por
voluntad del legislador mereci6 mayor proteccién y por lo tanto fue declarada
como un bien de dominio publico y se le otorgd un régimen legal distinto. Es
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dentro de ese régimen legal particular que se presenta el problema concreto que
en este estudio se aborda, y por lo tanto, éste se enfocara principalmente en el
analisis de la planificacion de la zona maritimo terrestre como tal y no del resto del
sector costero. Sin embargo, debe advertirse que con dicha separaciéon no se
pretende anular la importancia de las costas en general y los problemas que las
aquejan, pues, a fin de cuentas, dichos problemas afectan directamente la zona
maritima terrestre.

Al tener la zona maritimo terrestre un régimen legal especial, dado por la
Ley sobre la Zona Maritimo Terrestre, Ley N°® 6043 del 2 de marzo de 1977 (en

I3

adelante Ley ZMT), la cual —en palabras de la Procuraduria- es “...una ley de

"2 asta sera

ordenamiento territorial referida a un espacio geografico especifico...
la base para estudiar su modelo de planificacion territorial, sin olvidar la necesaria
remision a otras normas legales que lo complementen.

Con tal de reafirmar la importancia que tiene y que se le ha dado a la zona
maritimo terrestre, es necesario indicar que desde la época colonial ha estado
destinadé al uso comun, segun el detalle que expone la Procuraduria General de
la Republica en la Opinién Juridica N° OJ-061-2007 del 5 de julio de 2007.

Posteriormente, tal y como se indica en el pronunciamiento recién citado y
en el Dictamen N° C-097-1997 del 13 de junio de 1997, la Ley N°® 162 del 20 de
junio de 1828 dotd de proteccion demanial a la franja de una milla a lo largo de las
costas. Esa proteccion fue mantenida y reafirmada por el Cédigo General de 1841
que en su articulo 296 indico que “el flujo y reflujo del mar, sus riveras, los puertos,
las ensenadas, radas y generalmente todas las porciones del territorio del Estado,
que no son susceptibles de una propiedad privada, se consideraran como
pertenecientes al dominio publico”; por la Ley N° 39 del 31 de agosto de 1886 que
en su articulo 1° prohibié “denunciar tierras baldias comprendidas en una zona de

dos mil varas de latitud, a lo largo de las costas de ambos mares”; la Ley sobre

%2 procuraduria General de la Republica. Opinion Juridica N° OJ-096-2005 del 14 de julio de 2005.
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Terrenos Baldios, N° 13 de 10 de enero de 1939, que en el articulo 6° prohibia la
enajenacion de baldios en la zona maritimo terrestre; las leyes N° 19 de 12 de
noviembre de 1942 y N° 201 de 26 de enero de 1943 que a pesar de reducir la
zona a doscientos metros, mantuvieron la condicién demanial; y la Ley de Tierras
y Colonizacion, N° 2825 de 14 de octubre de 1961, que establecié en su articulo 6°
la imposibilidad de adquirir por denuncio terrenos ubicados dentro de la zona
maritimo terrestre.

Luego se emiti6 la Ley de Urbanizacién Turistica de la Zona Maritimo
Terrestre N° 4558 del 22 de abril de 1970, la cual —como su nombre lo indica-
promovia el desarrollo constructivo y permitia la titulacion de los terrenos de la
zona. La vigencia de dicha ley fue limitada, pues el transitorio Il que permitia la
titulacién fue derogado por la Ley N° 4847 del 4 de octubre de 1971, y la vigencia
de toda la ley fue suspendida por la Ley N° 5602 del 4 de noviembre de 1974. Esa
Ley de Urbanizacion Turistica de la ZMT, fue sustituida por la actual Ley ZMT, que
conserva la demanialidad®® de la zona en su articulo primero®, que al efecto
indica:

“Articulo 1°.- La zona maritimo terrestre constituye parte del patrimonio

nacional, pertenece al Estado y es inalienable e imprescriptible. Su proteccion, asi

“«

® Sobre el dominio publico, en términos generales la Sala Constitucional ha dicho que “...se
encuentra integrado por bienes que manifiestan, por voluntad expresa del legislador, un destino
especial de servir a la comunidad, al interés publico. Son los llamados bienes dominicales, bienes
dominiales, demaniales, bienes © cosas publicas o0 bienes piblicos, que no pertenecen
individualmente a los particulares y que estan destinados a un uso publico y sometidos a un
régimen especial, fuera del comercio de los hombres. Es decir, afectados por su propia naturaleza
y vocacion. En consecuencia, esos bienes pertenecen al Estado en el sentido mas amplio del
concepto, estan afectados al servicio que prestan y que invariablemente es esencial en virtud de
norma expresa. Notas caracteristicas de estos bienes, es que son inalienables, imprescriptibles,
inembargables, no pueden hipotecarse ni ser susceptibles de gravamen en los términos del
Derecho Civil y la accion administrativa sustituye a los interdictos para recuperar el dominio.” (Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Voto N° 4280-2005 de las 18:12 horas del 20 de
abril de 2005).

% La Sala Constitucional ha aceptado que la zona maritimo terrestre es un bien demanial al indicar
que: "La Sala acoge la tesis de que en efecto, la zona maritimo terrestre es un bien de dominio
publico...” (Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Voto N° 447-1991 de las 15:30
horas del 21 de febrero de 1991).
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como la de sus recursos naturales, es obligacion del Estado, de sus instituciones y
de todos los habitantes del pais. Su uso y aprovechamiento estan sujetos a las
disposiciones de esta ley.”

El concepto de zona maritimo terrestre, cuyo proceso de planificacién se
analizara, debe elaborarse por medio de la unién de los articulos 9, 10 y 11 de la
Ley ZMT.

El articulo 9° establece:

“Articulo 9°.- Zona maritimo terrestre es la franja de doscienfos metros de
ancho a todo lo largo de los litorales Atlantico y Pacifico de la Republica,
cualquiera que sea su naturaleza, medidos horizontalmente a partir de la linea de
la pleamar ordinaria y los terrenos y rocas que deja el mar en descubierto en la
marea baja.

Para todos los efectos legales, la zona maritimo terrestre comprende las islas,
islotes y pefiascos maritimos, asi como toda tierra o formaciéon natural que
Sobresalga del nivel del océano dentro del mar territorial de la Republica...”

Por su parte, el articulo 10 determina las partes en las que se divide la zona
maritimo terrestre:

“Articulo 10.- La zona maritimo terrestre se compone de dos secciones: la
ZONA PUBLICA, que es la faja de cincuenta metros de ancho a contar de la
pleamar ordinaria, y las areas que quedan al descubierto durante la marea baja; y
la ZONA RESTRINGIDA, constituida por la franja de los ciento cincuenta metros
restantes, o por los demas terrenos en caso de islas.

Los islotes, pefnascos y demas areas pequenas y formaciones naturales
que sobresalgan del mar corresponden a la zona publica.”

El articulo 11 termina de completar el concepto al incluir los manglares:

“Articulo 11.- Zona publica es también, sea cual fuere su extension, la
ocupada por todos los manglares de los litorales continentales e insulares y

esteros del territorio nacional.”
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Antes de continuar, es necesario resaltar que existen lugares en los cuaies
el régimen que se comenta no tiene aplicacion. Tal es el caso de las ciudades
litorales y las propiedades privadas, segun el articulo 6° el area que ocupa el
Proyecto de Desarrollo Integral de Bahia Culebra, por mandato del articulo 74; los
terrenos que le fueron traspasados a la Junta de Administracién Portuaria y de
Desarrollo Econdémico de la Vertiente Atlantica, en virtud del articulo 75; los
terrenos comprendidos entre la desembocadura del rio Barranca y Chacarita, por
asi disponerlo el articulo 76; la isla San Lucas, segun el articulo 78; la zona de
Mata Limén, en virtud de numeral 79; y la zona de playa Tivives, en razon de lo
establecido por el articulo 80.

Ademas de las excepciones anotadas, segun lo establecido por el articulo
73 de la Ley ZMT, en los parques nacionales y reservas equivalentes y en todos
aquellos terrenos que forman parte del patrimonio natural del Estado, dicha ley no
tiene aplicacién, sino que éstos se rigen por la legislaciéon correspondiente y son
administrados por el Ministerio de Ambiente Energia y Telecomunicaciones (en
adelante, MINAET). Dichas excepciones han sido ampliamente comentadas por la
Procuraduria, pues se ha indicado que:

“Ha querido el legislador, con buen tino, instituir regimenes excluyentes
entre la zona maritimo terrestre ordinaria de la Ley 6043, y las categorias que
conforman el Patrimonio Natural del Estado, en vista de las disimiles finalidades a
alcanzar con la afectacion de las areas silvestres estatales y los criterios que
requiere su administracion.

En la actualidad, areas silvestres protegidas del Patrimonio Natural del
Estado, ademas de los refugios nacionales de vida silvestre, son los parques
nacionales, reservas biologicas, reservas forestales, zonas protectoras,
monumentos naturales y humedales, que cuentan con una legislacion especifica:
Ley Forestal (arts. 1°, 3° inc. i, 13 ss. y 58), Ley Organica del Ambiente (art. 32 y
sigts., 39 a 45), Ley de Vida Silvestre (arts. 2°, 7 inc. h, 82 ss, 103, 132 y



48

Transitorio 1), Ley de Biodiversidad (arts. 58 ss.); Ley 7224 de 9 de abril de 1991,
de aprobacién del Convenio Internacional de Humedales, etc.”®

Ademas, sobre las zonas boscosas, esa Procuraduria ha indicado que:

‘3) Los bosques y terrenos forestales ubicados en la zona maritimo
terrestre, dentro de las areas inalienables, de titularidad estatal, constituyen bienes
integrantes del Patrimonio Natural del Estado, en virtud de la afectacién inmediata,
sin concurrencia de la Administracion, que hace la Ley Forestal (arts.13 y 14), e
invalida los actos administrativos de enajenacion o aplicacion a otros usos (SALA
CONSTITUCIONAL, voto 3789-92).

(...)

Las Municipalidades estan inhibidas para otorgar concesiones sobre los
bosques o terrenos forestales de la zona maritimo terrestre que integran el
Patrimonio Natural del Estado y no administran.”®

Hecho ese pequefio paréntesis y continuando con el régimen general de
zona maritimo terrestre, debe indicarse que, en virtud de los articulos 20 y 22 de la
Ley de cita y 11 de su Reglamento (Decreto Ejecutivo N° 7841-P del 16 de
diciembre de 1977), la zona publica esta dedicada al uso publico y al libre transito
de las personas, por lo que, sobre ellas nadie puede alegar derecho alguno, no
puede ser ocupada bajo ningun titulo y en ella no se permite ninglin tipo de
desarrollo o construccion, salvo muy estrictas excepciones.

Por el contrario, en la zona restringida si se permite el uso privativo y el
desarrollo de construcciones, siempre y cuando —exceptuando la condicion

® Procuraduria General de la Republica. Dictamen N° C-210-2002 del 21 de agosto de 2002.
Puede observarse el Dictamen C-174-1987 del 8 de setiembre de 1987, el C-297-2004 del 19 de
octubre de 2004 y el voto de Ia Sala Constituciona! N° 16975-2008 de las 14:53 horas del 12 de
noviembre de 2008.

% Procuraduria General de la Republica. Opinién Juridica N° 0J-14-2004 del 30 de enero de 2004,
Sobre este mismo tema puede observarse la resolucion del Tribunal Procesal Contencioso
Administrativo, numero 39-2009 de las 16:00 horas del 19 de enero de 2009 dictada dentro del
expediente N° 08-904-1027-CA, en la cual se adopto el criterio de excepcion comentado y dada la
inclusion de zonas boscosas dentro del Plan Regulador Costero de Playa Ventanas en Osa y el
otorgamiento de concesiones sobre esos terrenos integrantes del patrimonio natural del Estado, se
anulé el Plan Regulador y las concesiones impugnadas.
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especial de los ocupantes, pobladores y propietarios privados- se cuente con una
concesién segun lo indicado por el articulo 39 de la Ley ZMT® y por el plazo y
bajo las condiciones que indique la ley.

Ortiz Ortiz, define la concesion como “...el acto con el cual la Administracion
Publica transfiere a otro un derecho o un poder propios, o, sin transmitirlo pero
Iimiténdo!o y con base en él, confiere a otro un derecho o poder nuevo...”®®
Ademas, se refiere a las concesiones constitutivas que consisten en otorgar un

“®

derecho al particular y cita como ejemplo “...las concesiones especiales de
dominio publico, por virtud de las cuales el administrado puede ocuparlo y
explotarlo para fines exclusivos y la Administracion no puede perjudicar su
derecho al respecto, ni impidiéndoselo, ni dandolo nuevamente a un tercero.”®

Con base en dichos conceptos, la concesion sobre la zona maritimo
terrestre, es una concesion constitutiva, es decir, un acto por medio del cual la
Municipalidad otorga a un particular un derecho real administrativo’® sobre la zona
maritimo terrestre, lo cual le permite usar y aprovechar privativamente el bien, por
un periodo y unas condiciones determinadas y bajo las regulaciones de la Ley
ZMT y su Reglamento. Como contraprestacién pecuniaria por el uso y
aprovechamiento del bien, el concesionario debe cancelar a la Municipalidad un
canon anual que corresponde a un porcentaje —fijado segun el uso- sobre el valor
dado al terreno por la Direccién General de Tributacion Directa.”

De suma importancia es indicar que para que sea posible el otorgamiento
de concesiones en la zona maritimo terrestre, un requisito previo que debe

cumplirse forzosamente es la planificacion del territorio de la zona, por asi

® “Articulo 39.- Solamente en la zona restringida podran otorgarse concesiones referentes a la

zona maritimo terrestre, salvo disposiciones especiales de esta ley.”

®® ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Op. cit. Tomo II. Pag. 428.

* Ibidem.

® EI derecho real administrativo es un derecho subjetivo, de naturaleza real, que otorga la
Administracién Publica a un particular sobre un bien de dominio publico, bajo ciertas
particularidades y regulaciones. Sobre el tema, véase GONZALEZ PEREZ, Jesus. Los Derechos
Reales Administrativos. Madrid, Espafia, Editorial Civitas S.A, 1984,

" Sobre el canon y avallio del terreno, ver articulos 48 de la Ley ZMT y 48-52 de su Reglamento.
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ordenarlo el articulo 38 —cuyo contenido es confirmado por el articulo 19 del
reglamento a la Ley ZMT-, que al efecto establece:

“Articulo 38.- Las municipalidades no podran otorgar concesiones en las
zonas lturisticas, sin que el Instituto Costarricense de Turismo y el Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo hayan aprobado o elaborado los planos de
desarrollo de esas zonas.

Las municipalidades podran solicitar a esos institutos la elaboracién de tales
planos.”

Si bien se exige como requisito previo la planificacion territorial de la zona
por concesionar, la Ley ZMT no contiene un apartado o capitulo dedicado a
regular el modelo de planificacion adecuado para la zona. Sin embargo, por el
resto del articulado de la ley, en los cuales se contempla la proteccion de los
recursos naturales (articulo 1°) y el deber de las Municipalidades y del Instituto
Costarricense de Turismo (en adelante, ICT) de conservar las condiciones
originales del territorio costero y sus recursos (articulo 17), se ha interpretado que
ésta si promueve el desarrollo planificado y ordenado.

“En el espiritu de la Ley se sigue el criterio de no desarrollar por via de
construcciones la zona maritimo terrestre sin haberse planificado previamente...

(...)

Es claro, pues, que lo que se persigue es un desarrollo planificado de la
zona maritimo terrestre, especialmente en lo que a construcciones se refiere...””?

Dentro del texto de la Ley ZMT pueden observarse varios articulos que
hacen referencia a la planificacién territorial, como el 15; 23; 26; 38; 57 incisos a),
y b); 69; y el transitorio VII.

El articulo 15 presupone la existencia de algun tipo de planificacién, pues
indica que los duefos de la propiedades colindantes con la zona maritimo

terrestre, pueden solicitar que sus terrenos sean incluidos en la planificacion de la

"2 procuraduria General de la Republica. Dictamen N° C-097-1997 del 13 de junio de 1997.
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zona, la cual debe ser acorde con las normas emitidas por el ICT y el Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo (en adelante, INVU).

El articulo 23 menciona el planeamiento de desarrollo en la zona al indicar
que se declara de interés publico toda via de acceso a la zona publica existente o
que se origine en el planeamiento de la zona. El articulo 26 es mucho mas directo,
pues establece la obligacién del ICT de elaborar el plan general de uso de la tierra
en la zona maritimo terrestre, dentro del plan nacional de desarrollo turistico.

En el mismo sentido, en el inciso a) del articulo 57, se indica que las
concesiones para quintas de recreo o residencias sin fines de lucro deben ser
concedidas de acuerdo con el plan de desarrollo de la zona, el cual debe procurar
el uso racional y la distribucion de la tierra, fiando —mediante técnicas
urbanisticas- la localizacidén, medida y destino de los lotes. En el inciso b) de ese
mismo numeral se hace referencia a la obligatoriedad de que las concesiones
sean acordes con la planificacion de la zona.

La voluntad legislativa de que las construcciones anteriores a la ley se
incluyan en la planificacion que se haga de la zona, se muestra en el articulo 69. Y
en el transitorio VIl autoriza a los ocupantes de la zona maritimo terrestre a
permanecer en ella hasta que entre en vigencia el plan de desarrollo respectivo.

De la lectura de los articulos comentados, Unicamente es clara la obligacion
del ICT de elaborar el plan nacional de desarrollo turistico y el plan general de uso
de la tierra en la zona maritimo terrestre plasmada en el articulo 26. Sin embargo,
ademas de esas figuras, no es claro cual es el instrumento directo de planificacién
en la zona, ya que en el resto del articulado no se habla uniformemente de un
mismo instrumento, en algunos articulos se hace referencia a la planificacién de la
zona en general, en otros se habla de planos de desarrollo urbano y turistico, asi

como de planes de desarrollo y planos y estudios de factibilidad.
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En el Reglamento a la Ley ZMT, en el articulo 157, se hace referencia al
plan regulador costero como la figura por implementar para planificar la zona
maritimo terrestre. En otros articulos se habla de plan regulador, por ejemplo en el
17, al establecerse la conformidad de los planes reguladores de la zona con el
plan general de uso de la tierra emitido por el ICT; el 18 al indicar que los planes
reguladores pueden abarcar ademas de la zona maritimo terrestre, los terrenos
aledanos que formen parte de su area de influencia; asi como en los articulos 20,
65 y 66. En ese mismo cuerpo normativo, en el articulo 19 se retoma uno de los
conceptos usados en la Ley ZMT, el plan de desarrollo.

A pesar de las imprecisiones que presenta la Ley ZMT, su Reglamento se
inclina hacia la figura del plan regulador o como lo indica su articulo 15, al plan
regulador costero.

La Procuraduria General de la Republica se ha encargado de
complementar el escasamente regulado modelo de planificacion territorial de la
zona maritimo terrestre indicando que ésta debe hacerse por medio de la figura
del plan regulador costero, de conformidad con la LPU.

“Sin embargo, la ley no establece explicitamente a favor de un dérgano o
ente publico, la potestad para planificar el territorio de la zona maritimo-terrestre
en forma parcial. Esto es, la potestad para elaborar planes reguladores costeros
de ambito local.

A pesar de lo anterior, la ley supone la existencia de dicha potestad. Por
ello es que el articulo 38 de la LZMT supedita el oforgamiento de concesiones a la
elaboracion y aprobacion del respectivo plan de desarrollo (plan regulador) en
aquellas costas donde la zona maritimo-terrestre ha sido declarada de interés

turistico, de conformidad con lo que establece el numeral 27 ibidem. Esto dltimo

8 “Articulo 15.- Las municipalidades no podran aprobar obras de construccion, reconstruccion o
remodelacion hasta tanto no se produzca la declaratoria de zona de aptitud turistica o no turistica
por parte del ICT, se haya aprobado y publicado el plan regulador costero, y se cuente con el
respectivo contrato de concesidn debidamente inscrito en el Registro General de Concesiones de
la Zona Maritimo Terrestre en el Registro Nacional.”
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debe ser entendido asi aunque el articulo 38 citado no haga referencia a planes
sino a planos, lo cual puede deberse a un error conceptual del legislador.
Debemos suponer que el legislador se referia a los planes de desarrollo y no a los
planos (como esta redactado), que son a los que se refieren los articulos 31 y 33
ibidem en relacién con la construccion de proyectos habitacionales o turisticos, y
que corresponde elaborarlos a los interesados para que la administracion los
apruebe.

El reglamento a la LZMT, decreto ejecutivo nimero 7841-P, si hace
referencia expresa a los planes reguladores costeros como instrumentos de
planificacion territorial de ambito local. El articulo 17 sefiala que los planes
reguladores que comprendan la zona maritimo-terrestre deben ajustarse a los
lineamientos y recomendaciones contempladas en el plan general de uso de la
tierra, a que se refiere ese mismo numeral y el ya citado articulo 26 de la LZMT.”™

Por ofra parte, debe tenerse en cuenta lo indicado por la Sala Constitucional
en reiteradas ocasiones:

“En consonancia con lo dispuesto en los articulos 169 y 170 de la
Constitucion Politica, la Ley de Planificacion Urbana, numero 4240, de quince de
noviembre de mil novecientos sesenta y ocho, parte del supuesto de que la
titularidad primaria en materia de planificacion urbana corresponde a las
municipalidades, lo cual ha sido plasmado en los articulos 15 y 19 de dicha ley. De
manera que es a los municipios a quienes corresponde asumir la planificacion
urbana local por medio de la promulgacién de los respectivos reglamentos -planes
reguladores-...””> Asi como que “..la potestad atribuida a los gobiemos locales

para planificar el desarrollo urbano dentro de los limites de su territorio si integra el

™ Procuraduria General de la Republica. Opinion Juridica N° 0J-096-2005. Ademas, en ese mismo
sentido pueden observarse los dictamenes N° C-100-95, N° C-097-1997 y N° C-108-1996 del 1° de
j}ulio de 1996.

® Sala Constitucional de la Corte Suprema Justicia. Voto N° 4926-2003 de las 15:26 horas del 4 de
junio de 2003.
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”’6 (El subrayado no es

concepto constitucional de «intereses y servicios locales» ...
del original).

Dada esa interpretacion, es evidente que el territorio costero se encuentra
inmerso dentro de la potestad que tienen los Gobiernos Locales para planificar la
totalidad del territorio bajo su jurisdiccién, y dado que dicha potestad se encuentra
reglada en términos generales en la LPU, los planes reguladores costeros deben
ser elaborados de conformidad con el procedimiento establecido en ella, sin dejar
de lado las disposiciones especiales que del sector establece la Ley ZMT,
procedimiento que se detallara mas adelante.

Por Ultimo, debe sefialarse que segun los articulos de la Ley ZMT y de su
Reglamento, existen tres niveles de planificacion que tienen vinculacion con la
zona maritimo terrestre. En primer término se encuentra el plan nacional de
desarrollo turistico, luego el plan general de uso de la tierra y, por Ultimo, pero no
menos importante, el plan regulador costero. Asi, el ordenamiento territorial de las
zonas costeras se lleva a cabo por medio de esos tres instrumentos. Por esa
razén, es indudable la importancia de cada uno de ellos en la promocién del
desarrollo sostenible de las zonas costeras, politica cuya importancia se resalté en
el punto A de la seccion | de este capitulo. A pesar de la existencia de dichos
instrumentos y de la innegable importancia de cada uno de ellos para promover el
desarrolio sostenible y de la necesaria coordinacién que debe existir entre ellos
para lograr un adecuado manejo de las zonas costeras, se debe advertir que por
la naturaleza del problema concreto que se investiga, este trabajo se enfoca en el
ultimo nivel de planificacion, sin obviar las referencias que inevitablemente deban

hacerse acerca de los otros dos niveles de planificacién.

"® idem. Voto N° 6706-1993 de las 15:21 horas del 21 de diciembre de 1991.
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B. Principales Entidades Encargadas.

1. Municipalidades Costeras

En primer término, y sin un afan de agotar un tema tan amplio como lo es el
referido al régimen municipal, se debe indicar que éste constituye una modalidad
de descentralizacion’’ territorial que se define en los articulos 169 y 170 de la

“°

Constituciéon Politica. Asi, las Municipalidades “...son gobiernos representalivos
con competencia sobre un determinado territorio (canton), con personalidad
juridica propia y potestades publicas frente a sus municipes (habitantes del
cantén)”’®

Ya en el tema que nos ocupa, la Ley ZMT otorga a las Municipalidades, por
medio del articulo 3° la competencia genérica de velar directamente por el
cumplimiento de la ley en cuanto al dominio, desarrollo y aprovechamiento de la
zona maritimo terrestre, asimismo, le otorga el usufructo y administraciéon de ese
bien demanial.”

En el resto del articulado se establecen una serie de competencias
municipales especificas en la zona maritimo terrestre, como desalojar a los
infractores y demoler las construcciones ilegales (articulo 13), dictar las medidas
necesarias para conservar las condiciones originarias (articulo 17), construir vias
para garantizar el acceso a la zona publica (articulo 23), atender directamente el

cuidado de la zona maritimo terrestre y sus recursos naturales (articulo 34),

" “Descentralizar es transferir o crear una competencia en otro sujeto. El sujeto activo que afecta
el orden de las competencias es siempre el Estado... Los sujetos que resultan beneficiarios de la
nueva competencia o de su transferencia desde el Estado, son los entes publicos menores.”
$ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Op. cit. Tomo |. Pag. 341.

8 Sala Constitucional de Ila Corte Suprema de Justicia. Voto N° 5445-1999 de las 14:30 horas del
14 de julio de 1999.

® A pesar de la amplitud del articulo 3° de la Ley ZMT al otorgarle la administracién de la zona
maritimo terrestre a los Municipios, debe aclararse que dado que se esta frente a un bien demanial
de titularidad estatal, “Las Municipalidades no son duefias de la Zona Maritimo Terrestre, sino
administradoras...” (MONGE QUIROS, David, et al. La Zona Maritimo Terrestre. En Revista El
Foro, N° 5, diciembre de 2004, Colegio de Abogados, San José, Costa Rica, pags. 26-32. Pag. 28).
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conservar la situacion existente en la zona hasta la declaratoria de aptitud turistica
(articulo 35), otorgar concesiones en la zona restringida (articulo 40), percibir y
distribuir los canones por las concesiones otorgadas (articulos 48 y 59), entre
otras.

A pesar de ese abanico de competencias que también son desarrolladas
por el Reglamento a la Ley ZMT, para los fines de este trabajo interesa
primordialmente la competencia de los Gobiernos Locales en materia de
planificacion del territorio costero.

Como ya se ha adelantado, la Ley ZMT ademas de establecer la
competencia del ICT para elaborar el plan general de uso de la tierra, no establece
con claridad cudl institucion es la encargada de planificar directamente la zona
maritimo terrestre mediante la figura —ya establecida- del plan regulador costero.

Sin embargo, si se atiende a lo reiterado por la Sala Constitucional acerca
del ejercicio de la potestad constitucional de planificar el territorio, desarrollada por
el articulo 15 de la LPU, es facil concluir que la elaboracién de los planes
reguladores costeros, es competencia de los Gobiernos Municipales. Ademas, ese
Tribunal Constitucional ha reconocido la planificacion costera como una funcién
municipal en cumplimiento de lo indicado por el articulo 169 de la Constitucién
Politica, al indicar que:

“...observa este Tribunal que en atencion a las obligaciones dispuestas en

el articulo 169 de la Constitucion Politica respeclo a la administracion de los

intereses y servicios locales, la Municipalidad de Osa ya adopté acciones

concretas para la elaboracion de una Plan Regulador Cantonal donde se pretende
incluir a todas aquellas zonas costeras que carecen de plan regulador, incluida el

4rea de interés del recurrente...” (

El subrayado no es del original).
Teniendo en cuenta ese criterio constitucional y la administracién que sobre

la zona maritimo terrestre ejercen los Gobiernos Locales, la Procuraduria también

® Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Voto N° 2828-2007 de las 7:03 horas del 27
de febrero de 2007.
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ha reconocido la competencia municipal en la elaboracién de los planes
reguladores costeros:

“En principio, habria que decir que la potestad para planificar localmente el
territorio en la zona maritimo-terrestre se deriva de la potestad para administrarla
en tanto bien de dominio pablico. Es decir, la administracién de dicha zona como
bien demanial supone la potestad para determinar el uso del suelo por medio de
planes de ordenamiento fterritorial. Asimismo, que la competencia para elaborar
planes reguladores costeros en la zona maritimo-terrestre es una manifestacion o
concrecion de la potestad para ordenar el territorio, referida a un espacio
geografico determinado a nivel local.

(...)

...Pero, el ICT no es competente para adoptar planes reguladores costeros,
pues ello corresponde a las municipalidades, como se vera de seguido.

Como se dijo anteriormente, los articulos 3 y 35 atribuyen la administracién
de la zona maritimo-terrestre a las municipalidades, lo cual es importante de cara
a lo consignado en el articulo 15 de la LPU, pues este numeral establece a favor
de las municipalidades la potestad para elaborar planes de ordenamiento territorial
de ambito local en espacios urbanos, pero también en los que no lo son, como
ocurre con la zona maritimo-terrestre que, por ser un bien demanial a su cargo,
requiere de un régimen contralor. ..

(...)

Como potestad administrativa, la planificacién del territorio en la zona
maritimo-terrestre forma parte de la potestad de planificacién territorial de las
municipalidades, tal y como esté reqgulada en la LPU. De alli que la municipalidad
sea la competente para aprobar planes reguladores costeros siguiendo el
procedimiento establecido en el articulo 17 de la LPU.”™’

® Procuraduria General de la Republica. Opinion Juridica N° 0J-096-2005.
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La Contraloria General de la Republica® ha establecido un marco juridico
bajo el cual se regulan los procesos de planificacion municipal. A él se hace
referencia sefialando las normas que otorgan a la Municipalidad la potestad de
planificar el territorio, ya que de tal forma se reafirma la competencia municipal
para elaborar los planes reguladores costeros.

En primer lugar, se sefiala el articulo 169 de la Constitucién Politica puesto
que éste determina que la administracion de los intereses y servicios de cada
canton se encuentran a cargo del Gobierno Municipal.

Asimismo, se hace mencion al articulo 3° del Cédigo Municipal, Ley N°
7794 del 30 de abril de 1998, en cuanto establece que la jurisdiccion territorial de
la Municipalidad es el cantén respectivo y que el gobierno y administracion de los
intereses y servicios cantonales estaran a cargo del Municipio, al cual le
corresponde prestar los servicios que determine el ordenamiento juridico, construir
las obras necesarias para el progreso local, ordenar el desarrollo del territorio y
segun lo indicado por el articulo 13 inciso o) de ese mismo cuerpo normativo,
promover la participacién ciudadana y fomentar el mejoramiento social y cultural
de los habitantes.

A su vez, se refiere a los articulos 28 y siguientes la Ley Organica del
Ambiente ya comentados, en cuanto establecen la atribucion de Jas
Municipalidades de determinar y ejercer politicas de ordenamiento territorial que
regulen los asentamientos humanos, las actividades econémicas y sociales de la
poblacién con el fin de conseguir la armonia entre el bienestar de los habitantes, el
uso de los recursos naturales y la conservacion del ambiente.

Por ultimo, se resalta la importancia del articulo 1° de la Ley de
Construcciones, Ley N° 833 del 2 de noviembre de 1949, el cual designa a los
Gobiernos Locales como los encargados de garantizar que las ciudades y pueblos

reunan las condiciones necesarias de seguridad, salubridad, comodidad y belleza

% Contraloria General de la Republica. Informe N° DFOE-SM-2-2007 del 16 de febrero de 2007.
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en sus vias publicas y en los edificios y construcciones que se desarrolien en su
territorio.

Acorde con esa atribucion de competencias de planificacién costera a las
Municipalidades, se ha considerado que éstas “...deben asumir un rol protagonico
en la gestion de sus zonas costeras, no solo por las competencias legales que les
han sido asignadas, sino por ser las instituciones democraticas mas cercanas y
conocedoras de la poblacion. En este sentido, las municipalidades estan llamadas
a velar por los intereses comunes de la ciudadania y por el uso sostenible de sus
recursos naturales y humanos.”®

Doctrinariamente se ha reconocido el papel fundamental de los Gobiernos
Locales y la idoneidad de éstos para ejercer las principales funciones en materia
de planificacion territorial costera. Asi, en Espaia se ha indicado que:

“...la ordenacion y defensa del litoral constituye una cuestion muchas
veces vital y del maximo interés para las CCAA [comunidades autonomas] y,
especialmente, para los Municipios costeros. A ellos, mas que a nadie, les
afecta el tema, pues forma parte de su interés propio, del «circulo vital de sus
intereses» y, en consecuencia, de aquellas materias en cuya gestion deben
participar necesariamente con la autonomia suficientes para defenderlos.

Es mas, como ya se dijo y por razones de inmediatez, estas Administraciones son
las que deben conocer mejor los problemas y necesidades concretas de su
territorio; por lo que serian las mas idoneas para imponer las medidas
necesarias a través de instrumentos de planeamiento o, al menos, deberia
otorgarseles una mayor participacion y protagonismo, pues sOlo asi podria

conseguirse una defensa integra y efectiva de estos espacios.”

® Fundacién para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal e Institucional de
Centroamérica y El Caribe (DEMUCA). La Gestién Territorial de las Zonas Costeras: Un Analisis
desde la Perspectiva Municipal. Pag. 13.

¥ RODRIGUEZ GONZALEZ, Maria del Pino. El Dominio Publico Maritimo Terrestre: Titularidad y
Sistemas de Proteccion. Madrid, Espana, Editorial Marcial Pons, 1999. Pag. 126-125.
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Al reconocer la aptitud e importancia de la participacién de los Gobiernos
Locales en la planificacion territorial, también se ha insistido en la necesidad de
que se les dote de mayor fortaleza para el correcto ejercicio de dicha atribucion.

“Como expresa la Ley gallega 7/1995, de delegacion y distribucion de
competencias en materia de urbanismo «el urbanismo aparece social e
institucionalmente claramente enraizado en las entrafias municipales, y que siendo
los Ayuntamientos los que han de asumir el protagonismo en este proceso, han de
reafirmarse sus competencias naturales en el orden urbanistico, consolidarlas y
dotarlas de la necesaria operatividad, sin perjuicio de las competencias de
supervision y coordinacion que, en materia de urbanismo, estan llamadas a ejercer
las Administraciones Plblicas superiores.»”®

Asimismo, dado que se ha reconocido que en la generalidad de los paises
la materia urbanistica ha nacido como una materia exclusivamente municipal® se
ha advertido la necesidad de que la elaboracion de los planes no se desvincule
“...de ese Organo vivo y auténtico catalizador del pulso local, que es el
Ayuntamiento.”’

De acuerdo con esas consideraciones, se estima que, ademas, las
Municipalidades deben gozar de un apropiado grado de autonomia para llevar a
cabo una adecuada planificacién de territorio bajo su jurisdiccion.

La autonomia municipal puede traducirse en la posibilidad o mas bien, la
potestad, que tienen los Municipios de decidir todos los asuntos e intereses de la
comunidad local, de una manera libre y bajo su propia responsabilidad. Por tanto,
“...implica la libre eleccion de sus propias autoridades; la libre gestion en las
materias de su competencia; la creacion, recaudacion e inversion de sus propios
ingresos; y especificamente, se refiere a que abarca una autonomia politica,

% DEL ARCO TORRES, Migue! Angel y PONS GONZALEZ, Manuel. Diccionario de Derecho
Urbanistico. Granada, Espana, Editorial Comares, tercera edicion, 1998. Pag. 237.

B BOIX REIG, Vicente. Op. cit. Pag. 30.

% \bid. Pag. 36.
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normativa, tributaria y administrativa.”®® Asi, se habla de autonomia politica, la cual
se refiere a la eleccion de sus miembros por medios democraticos; autonomia
normativa, referida a la potestad de reglamentar internamente la organizacion de
la Municipalidad y de sus servicios; autonomia tributaria, seguin la cual los
Gobiernos Locales poseen iniciativa para la creacién, variacion extincion vy
exencion de tributos municipales; y autonomia administrativa, vista como la
libertad frente al Estado central para la toma de decisiones.®®

Dicha autonomia lleva aparejada la proteccion que se ha denominado

“

garantia institucional, la cual tiene como finalidad “...otorgar una especifica
proteccion constitucional frente al legislador ordinario a determinadas y tipicas
caracteristicas de una institucion, en la medida en que éstas han pasado a ser —
como resultado de la evolucion histérica de dicha institucion- esenciales e
identificativas de la misma(sic).”*°

En el caso de los Gobiernos Locales, la llamada garantia institucional se
refiere a la proteccion de un nucleo esencial de actuacion de éstos frente al

legislador, el cual estd compuesto por todos los “...asuntos del circulo de accion
»91

“

local...”™", es decir, por todos los asuntos “...que estan enraizados en la
comunidad local o que tienen una especifica relacién con ésta y pueden ser
resueltos por la misma (sic) de forma independiente y bajo la propia
responsabilidad.”®?

En palabras sencillas, la teoria de la garantia institucional, “...implica que la
legislacion ordinaria puede entrar a regular el régimen local, pero en ningin caso

privar a las Corporaciones Locales del contenido nuclear o esencial de sus

® Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Voto N° 5445-1999.
* Ibidem.
% PAREJO ALFONSO, Luciano. Estudios de Derecho Publico. Garantia Institucional y Autonomias
Locales. Madrid, Espafia, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1981. Pag. 23.
BT ia s
Ibid. Pag. 66.
2 Ibidem.
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competencias.”®, dentro del cual —de conformidad con la jurisprudencia

constitucional- se encuentra la potestad de planificar el territorio.

A pesar de todo lo apuntado y de que la dotacién de autonomia a los
Gobiernos Locales se dio como una reaccion frente a las intromisiones del Poder
Ejecutivo en sus decisiones, la propia Sala Constitucional ha reconocido que
“...esa autonomia no se otorgo en forma plena o ilimitada, sino que la concepcion
de gobiemo local autéonomo, implic6 que quedaba sujeta a ciertos limites

"% (Se omite la negrita del original), pues por

(tutelajes, llamé el constituyente)
ejemplo, se encuentran sujetas al control fiscal, contable, financiero y de legalidad
por parte de la Contraloria General de la RepuUblica. Asi las cosas, el poder de los

'3

Municipios “...no es ilimitado ni exclusivo, su definicion la recibe del Estado,
generalmente por via constitucional y lo tiene junto a otros entes de igual
naturaleza y de mayor o menor radio espacial, respecto de los cuales se armoniza

%% (Se omite el subrayado del original).

mediante la distribucion de competencias.

Por ello, no se quiere decir con lo anterior que las Municipalidades ejercen
las competencias que forman parte de su nlcleo esencial de accion, de manera
excluyente. Si bien es cierto, los Municipios tienen un papel preponderante en la
planificacion de la zona maritimo terrestre, dicha funcion debe ser ejercida en
coordinaciéon y —en algunos casos- bajo el control de otras insti