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DERECHO,
INSTITUCIONALIDAD
Y ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

EN BRASIL Y COSTA RICA

Por José Benatti, Silvia Chaves,
Antonio Maués y Liana da Silva Rodrigues

Los obstaculos al establecimiento de politi-
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The principal obstacles for establishing zoning
plans in the Brazilian Amazon and Costa Rica are
the iricoherent nature of the legal framework, over-
lapping responsibilities of official institutions, lack
of trust in and scarce knowledge these institutions,
low priorities of zoning by government as well as
electorate strict adherence to the supreme value
of private property and rigour of the market.
Official campaigns addressing this issue have
been ineffective.

In Brazil specific legislation does not exist on this
subject, althousgh for particular territories specific
legislation has been created. Municipal influence
continues to be marginal, despite recent decen-
tralization efforts with regard to environmental
policies. In Costa Rica, the municipalities have the
powers to apply law and take decisions with
regard to management of natural resources, but
their financial weakness and political irrelevance
makes them easy targets for central government
meddling.

cas de ordenamiento territorial en la Amazo-
nia brasilefia y en Costa Rica son, principal-
mente, la incoherencia de la legislacién per-
tinente, la superposicién de competencias
por parte de las entidades estatales concer-
nidas, el desconocimiento y desprecio esta-
tal -y también ciudadano- por la importancia
del ordenamiento v la subordinacién de éste
al resguardo estrecho de la propiedad priva-
da (postergando su funcién social) vy a los
imperativos de la rentabilidad econdmica.
Las iniciativas estatales en funcién del orde-
namiento han sido insuficientes.

En Brasil, donde no hay una legislacion es-
pecifica sobre el manejo de los recursos si-
no que se legisla puntualmente sobre recur-
sos aislados, a pesar de que hay una recien-
te tendencia a la descentralizacion en mate-
ria ambiental la competencia municipal en
ese ambito sigue siendo residual, en Costa
Rica, las municipalidades tienen la potestad
de aplicar leyes y tomar decisiones en el
manejo de los recursos, pero su debilidad
(financiera y politica) las mantiene a merced
del estado central.

José Benatti es profesor e investigador de la Universidade Federal do Para (Brasil) y del Instituto de Pesquisa
Ambiental de la Amazonia (Brasil). Silvia Chaves es abogada presidenta del Centro de Derecho Ambiental y de
los Recursos Naturales (Costa Rica). Antonio Maués es profesor de la Universidade Federal do Paré. Liana da Silva
Rodrigues es asistente de investigacion del Instituto de Pesquisa Ambiental de la Amazonia.




n el debate sobre el desarrollo
sostenible es crecientemente
relevante la nocién de gestién
integrada de recursos natura-
les, que indica la posibilidad
de ver y prevenir los proble-
mas ambientales, regular las
relaciones entre los sistemas
socioculturales y el medio biofisico y garantizar
la renovacién y preservacién de los recursos. A
la vez, tal nocién expresa un modo de conciliar
preservacion y desarrollo. Elemento decisivo en
la gestion de los recursos naturales es el ordena-
miento territorial que, entendido como la bis-
queda de un equilibrio entre los equipos
habitacionales y de produccién y la distribucién
fundamental de la poblacién, sélo tiene sentido
y efectividad si hay gestién de los recursos natu-
rales.

Contempordneamente, se considera que el
ordenamiento territorial implica un involu-
cramiento de los agentes estatales y de la so-
ciedad local, teniendo en vista que en él se
realiza acciones de corto, mediano y largo
plazos que deben integrarse a las particulari-
dades de las diferentes zonas que serdn orde-
nadas. En consecuencia, el proceso de
ordenamiento territorial requiere una descen-
tralizacion que permita articular los propdsi-
tos establecidos nacionalmente con las
necesidades y realidades regionales y levan-
tar las informaciones relevantes para ese pro-
ceso, lo que se expresa en la participacion
tanto de las organizaciones gubernamentales
y no gubernamentales que actian en el cam-
po de lo ambiental en dicho territorio como
de la propia poblacién.

A continuacién examinaremos los princi-
pales obstdculos a la implantacién de una po-
litica de ordenamiento territorial y las
principales tentativas oficiales de ordena-
miento existentes en la regién amazonica y
en Costa Rica, efectuando un andlisis compa-
rativo de ambas experiencias.

La Amazonia brasilefia y ¢l
ordenamiento territorial

Hay cuatro obstdculos sobresalientes para la
implantacién de una politica de ordenamien-
to territorial democrdtico: (a) el desconoci-
miento por parte de las agencias piiblicas y
de la sociedad de la importancia y las venta-
jas de un ordenamiento elaborado, imple-
mentado y monitoreado por todos los
interesados; (b) la ausencia de un conoci-
miento sistematizado sobre la actuacién con-
creta de las agencias involucradas y sobre las

formas de descentralizacion adoptadas en las
dreas de sus actuaciones; (c) la desarticula-
ci6én e incoherencia de la legislacién atinen-
te, directa o indirectamente, al ordenamiento
territorial y las dificultades para aplicarla de-
bido a la diversidad de agencias piblicas con
atribuciones en la materia, y (d) el bajo nivel
de participacién de las poblaciones envueltas
en ¢l proceso de ordenamiento territorial.

El hecho de no tener una politica piblica
que tratara exclusivamente sobre ordena-
miento territorial no significa decir que no
tuviéramos ninguna politica piblica que de
alguna forma “ordenara” el espacio amazdni-
co. En algunos aspectos vivimos ciertas ex-
periencias y en otros casos estamos audn
pasando por otras en estos tltimos 40 afios,
de las cuales destacamos algunas en el
cuadro 1.

Contexto institucional en Brasil.

La discusion sobre la descentralizacién de la
politica ambiental debe tocar el marco consti-
tucional y el plano institucional, teniendo en
cuenta las varias formas por las que aquélla
puede ser concretizada. Descentralizacién
significa transferencia del comando (descen-
tralizacion politica), de la ejecucién (descen-
tralizacion administrativa) o de los recursos
(descentralizacion financiera) de un nivel
central a niveles intermedios o locales. En el
caso del estado federal las formas caracteris-
ticas de descentralizacién pueden ser resumi-
das en dos: (a) desplazamiento de la
capacidad de decidir e implementar politicas
a esferas de gobierno infranacionales y (b)
transferencia a otras esferas de gobierno de la
implementacién y administracién de politicas
definidas en el plan federal. Al lado de eso, la
descentralizacién también ha sido sefialada
como favorecedora de la participacién popu-
lar, especialmente cuando significa transfe-
rencia de poder decisorio al nivel local.

La diversidad y desarticulaciéon de las
agencias publicas han dificultado la propia
accién gubernamental para realizar un orde-
namiento eficaz y duradero. En el cuadro 2 se
muestran las instituciones publicas con com-
petencias en ordenamiento territorial.

Ordenamiento territorial
y contexto juridico en Brasil

Si bien existe un sistema general de compe-
tencias de los entes de la Federaci6n Brasile-
fia para el ordenamiento territorial, que
inclusive reconoce la autonomia del munici-
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pio, lo que se observa en la realidad es una
desarticulacién o incertidumbre en la aplica-
cion de tal sistema.

No obstante la tendencia a la descentraliza-
cion traida por la Constitucién Federal de
1988, los municipios atin actian en un &4rea
muy restringida que es traducida por la expre-
s16n “interés local”, de dificil delimitacién. En
materia ambiental, por ejemplo, no existe un

cuerpo legal especifico, pero hay leyes, en su
mayoria federales, que tratan sobre recursos
naturales aislados -por ejemplo: Ley N° 6.938,
de 31-08-81, que dispone sobre la politica na-
cional de medio ambiente, sus fines y meca-
nismos de formulacién y aplicacién y otras
providencias; Ley N° 9.605, de 12-02-98, que
dispone sobre las sanciones penales y adminis-
trativas derivadas de conductas y actividades

Cuadro 1

Experiencias en ordenamiento territorial

Experiencia
Proyecto Radam Brasil

Ex Programa Gran Carajés

Zonificacién
Ecolégico-Econdmica
del Gobiemo Federal

Experimento

de Gran Escala

de |a Biosfera-Atmdsfera
en Amazonia (LBA)

Proyecto Parques y Reservas:

los Comedores Ecolégicos
de Brasil

Sistema Nacional de
Unidades de Conservacion

En qué consiste

Creado en 1970 para levantar los recursos
naturales en las regiones Norte y Nordeste
y proveer las informaciones bésicas

p?ra los proyectos a ser implantados en
ellas

Creado por el gobiemo para beneficiar
empresas ubicadas en la regién (que
representaba el 10% del territorio

brasilefio en la Amazonia) por medio de
incentivos financieros y exenciones de
impuestos. Se atenderia los sectores minero
metaldrgico, de reforestacion, agricola y
pecuario. Se dispondria de seis carreteras,
siendo las principales la Transamasonica y

la Belem-Brasilia; de un ferrocarril moderno
de Carajés hasta Ponta da Madeira; de dos
puertos maritimos, uno comercial para
navios de hasta 60 toneladas y otro para
carguerosde hasta 280 mil toneladas, vy una
hidroeléctrica de cuatro millones de kilowatts

Su objetivo principal es conciliar la
explotacion de los recursos con la
conservacién beneficiando las sociedades
regional y nacional. Algunos estados de la
Amazonia también estdn haciendo su
zonificacién, como es el caso de Amapé,
Pard y Rondonia.

Estudio iniciado en 1999 que involucra
investigadores de Brasil, Estados Unidos,
Gran Bretafia, Alemania, Francia, Holanda
e ltalia.

Propone el cambio del paradigma de islas
biolégicas por el de corredores ecolégicos,
conectando dreas protegidas en el dmbito de
los biomas regionales, y aplicando modelos
de manejo que incorporen a las comunidades
tradicionales y otros actores relevantes.

Proyecto de ley que crea el Sistema Nacional
de Unidades de Conservacion, determinando
la revision conceptual y legal de la situacion
de las unidades de conservacién existentes en
Brasil.

Resultado

Cumplié su objetivo de conocer
las fuentes de recursos naturales
aprovechables econémicamente,
a partir de lo que se crearon

las éreas protegidas.

La infraestructura y la mineria
ocasionaron graves alteraciones
biofisicas y sociales en el sureste
del Pard y parte del estado

de Maranhao

Del PCG el proyecto que

quedd en marcha es el Hierro
Carajas

No fue concluido: sélo se hizo el
levantamiento georreferenciado de
la regién amazonica, siendo Amapé
el estado que més avanzé en ello,
quedando los demds estudios sin
concluir.

Su objetivo es entender los procesos
fisicos, quimicos y bioldgicos que
rigen los ciclos de energia, agua,
carbdn, "gases-traco” y nutrientes
encontrados en la Amazonia y
determinar cémo esos procesos

se asocian a la atmdsfera global.

En progreso.

Se envid propuesta al Ministerio del

Medio Ambiente y actualmente est
parado.

Luego de discutido en el Congreso

Nacional y ser objeto de muiltiples

foros, con cierta participacion de la

sociedad civil organizada, y de

qeformu!aciones, estd parado desde
997




lesivas al medio ambiente y otras providen-
cias; Decreto N° 24.643, de 10-07-34; Cédigo
de Aguas; Ley N° 4.771, de 15-09-635, que ins-
tituye el Cédigo Forestal; Decreto Ley N°
227, de 28-02-67, que instituye el Codigo de
Mineria; etcétera.

En teorfa, Brasil adopto la concepci6n con-
tempordnea de derecho de propiedad que pri-
vilegia su funcién social, marcada por la
busqueda del desarrollo sustentable. Lo que
todavia se observa en la préctica es los inten-
tos casi siempre aislados de la sociedad civil
de poner ese principio en practica, pues el po-
der judicial continda arraigado en los princi-
pios individualistas del Codigo Civil de 1917.

Federalismo y ordenamiento territorial

El fortalecimiento del federalismo fue una de
las bases que la Constitucién Federal (CF) de
1988 establecio para la construccién de un “es-
tado democrdtico de derecho” en Brasil, te-
niendo en vista que el régimen militar se
caracterizaba por el incremento del poder de la
Unién en detrimento de estados y municipios.
Sin entrar en el andlisis detallado del federalis-
mo, para los objetivos de este estudio importa
acordar que una de sus caracterfsticas es la
existencia de un gobierno central que divide
las competencias del poder ptiblico con los de-
mas entes federativos, que son dotados de au-
tonomia y no se subordinan jerdrquicamente al
Gobierno central, sino s6lo a la Constitucién.
En el caso brasilefio, eso significa la atribucién
de competencias para Unién, estados, Distrito
Federal y municipios, sea para legislar sobre
determinadas materias (competencia legislati-
va), sea para implementar esa legislacion
(competencia material).

A partir del federalismo cooperativo, que
acompaiia el surgimiento del estado interven-
cionista, esa reparticién de competencias paso a
incluir tanto competencias propias de cada ente
federativo como competencias comunes y con-
currentes de todos los entes federativos. Asi, te-
niendo como ejemplo dispositivos del texto
constitucional vigente, verificamos la existencia
de competencias propias de la Unién (articulo
21: competencias materiales; articulo 22: com-
petencias legislativas) y competencias propias
de los estados (articulo 25), del Distrito Federal
(articulo 32) y de los municipios (articulo 30).
Al lado de eso, el articulo 23 establece compe-
tencias comunes (materiales) de todos los entes
federativos y el articulo 24 establece la compe-
tencia concurrente de la Unién, estados y Distri-
to Federal para legislar sobre determinadas
materias, en las cuales, b4sicamente, cabe a la
Unién establecer normas generales y a los de-
mads entes federativos suplementar a la legisla-

Cuadro 2

Institucién Objetivo de la entidad Competencia en ordenamiento

Instituto Brasilefio de Solucionar los problemas Ordenar el uso de los recursos

Medio Ambiente v ambientales del pas. nacionales y mantener la

Recursos Naturales integridad de las dreas de

Renovables. preservacion permanente y

Organo federal de Ias reservas legales

Fundacion Nacional Establecer y ejecutar la Demarcar asegurary proteger

Asistencia politica indligenista en Brasil de las tiemas tradicionalmente

al Indigena. oCUpadias por los indigenas.

Organo federal

Instituto Nacional Promover y ejecutar la Establecer asentamientos

de Colonizacion politica agraria del pas. furales, organizar el catastio

v Reforma Agrania. nral y cartografiar lo nural del

Organo Federal pals con la intencién de
aplicar una politica agraria
nacional.

Secrefaria de Asistir directa e Promover estudios, elaborar

Asuntos Estratégicos inmediatamente al presidente planes, programas y proyectas

Organo federal. de la Repiiblica. estratégicos y de la macro
zonificacion ecoldgico
econamica.

Secretaria Administrar el paimonio Optimizar el aprovechamiento

de Patrimonio inmobiliario de la Unicn. econdmico, social y ecolégico

de la Unién. de los bienes inmuebles de la

Organo federal. Unidn; disponer dreas de la
Unién para proyectos
econdmicos, sociales y
ecolégicos.

Secretarias Coordinar, ejecutar y controlar Ordlenar la utilizacion del suelo

¢ institutos las actividades relacionadas urbano y ural confome a las

de medio ambiente. con proteccion ambiental en condiciones exigidas para a

Organos estaduales. el estado. consenvacion y mejoria de la
calidad ambiental.

Institutos fundliarios. Ejecutar la politica agraria del Administrar las tiemas devueltas

Organos estaduales. estado en lo referente a sus del estado; organizar el

tiemas devueltas y recaudadas. catastro nural de las

propiediades del estado;
coordinar los problemas de
fundos del estado junto a los
0rganos comelatives.

Organos municipales Realizar el ordenamiento Promover el ordenamiento

(cada municipio temitorial urbano. temitorial mediante la

posee Graanos propios planificacion y control del uso,

para ejecutar la politica del parcelamiento y de la

de ordenamiento ocupacion del suelo urbano.

temitorial urbano).

cion federal. La ausencia de referencia a los
municipios en el articulo 24 no implica su ex-
clusién de ese &mbito, pues, interpretando siste-
méticamente la Constitucién, podemos
fundamentar su participacién en la competencia
concurrente en el artfculo 30, II, que dispone
que cabe a los municipios “suplir la legislacién
federal y la estatal en lo que cupiere”.

En los articulos citados verificamos que la
biisqueda del fortalecimiento del federalismo en
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la Constitucién de 1988 se dio por el reconoci-
miento de mayor autonomfa para estados y mu-
nicipios y también por la descentralizacién de
politicas piblicas que antes cabian a la Unidn,
lo que significa tanto la transferencia de la com-
petencia para decidir como la transferencia de
la competencia para implementar y administrar
esas politicas.

En el dmbito de las competencias comunes y
concurrentes debemos destacar la materia am-
biental. En efecto, la lectura de los incisos de los
articulo 23 y 24 de la CF muestra que buena par-
te de ellos establecen competencias directa o in-
directamente relacionadas con la preservacién
del “medio ambiente ecolégicamente equilibra-
do”, que constituye un derecho de todos de
acuerdo con la Constitucién (articulo 225). As,
se refieren directamente a esa materia los incisos
III (proteccién de los paisajes naturales notables
y de los sitios arqueolégicos), VI (proteccién del
medio ambiente y combate a la polucién), VII
(preservacién de los bosques, de la fauna y de la
flora) y XI (registro, acompafiamiento y fiscali-
zacion de los recursos hidricos y minerales) del
articulo 23 y los incisos I (derecho urbanistico),
VI (bosques, caza, pesca, fauna, conservacion
de la naturaleza, defensa del suelo y de los recur-
sos naturales, proteccién del medio ambiente y
control de la polucién), VII (patrimonio paisajis-
tico) y VIII (responsabilidad por dafio al medio
ambiente) del articulo 24. Ademds, el ya citado
articulo 225 establece que la defensa y preserva-
ci6n del medio ambiente es un deber del “poder
publico”, lo que involucra todas las esferas del
gobierno.

Parte de la materia ambiental en el régimen
constitucional anterior era competencia de la
Uni6n: como la legislacién sobre bosques, caza
y pesca. Con la actual Constitucién la compe-
tencia legislativa privativa de la Unién en ese
campo se mantiene solamente en los casos de
agua, energfa, yacimientos, minas y otros recur-
sos minerales y actividades nucleares (articulo
22, IV, XIl y XXVI), lo que no excluye la com-
petencia del Distrito Federal y los municipios
en la ejecucion de esas leyes, por ejemplo fisca-
lizando las actividades en aquellos sectores.

Pero si el privilegio dado a las competencias
comunes y oponentes sobre ambiente es mds
adecuado a su proteccién y a la propia realidad
del estado contemporineo, también genera du-
das sobre qué corresponder a cada ente federa-
tivo. Por consiguiente, esa reparticién no es
suficiente garantia de que los entes federativos
asumirdn sus obligaciones constitucionales, o
si, por el contrario, se eximirdn de ellas con el
argumento de que corresponden a otra esfera de
gobierno, dificultando a los ciudadanos el reco-
nocimiento de a cudl hay que reclamar acciones
en defensa del ambiente.

A partir del andlisis de dos casos distintos re-
lacionados con el ordenamiento territorial se
puede plantear dos conclusiones provisorias so-
bre la federalizacién del ordenamiento territo-
rial. El primer caso es la Ley Federal N°
9.433/97 que con base en los articulos 21, XIX
y 22, IV de la Constitucién Federal instituy6 la
Politica Nacional de Recursos Hidricos y el Sis-
tema Nacional de Administracién de Recursos
Hidricos, lo cual es materia de competencia le-
gislativa de la Unién y en la que los demds en-
tes federativos participan en la implementacién
de las normas; el segundo caso es las unidades
de conservacion, definidas como “espacios te-
rritoriales y sus componentes, incluyendo las
aguas jurisdiccionales, con caracter{sticas natu-
rales relevantes, legalmente instituidos por el
Poder Pdblico, con objetivos de conservacién y
Iimites definidos, bajo régimen especial de ad-
ministracién, al cual se aplican garantias de pro-
teccion”. Esas conclusiones son: (a) La
competencia legislativa de la Unién no excluye
la posibilidad de la descentralizacion, que se ve
reforzada por la participacién de la sociedad en
la elaboracion y en el seguimiento de las politi-
cas plblicas; asf, en el plan federal se tiene so-
lamente la definicién de directrices cuya
concretizacién ocurre en niveles subnacionales;
y (b) aunque haya una competencia concurren-
te en la materia, la dimensién de la jurisdiccién
de la Uni6n sobre ella termina limitando las ini-
ciativas de estados y municipios; asf, no se ve-
rifica una clara delimitacién de atribuciones,
generdndose problemas para el desarrollo de las
acciones gubernamentales.

En consecuencia, tenemos la aparente para-
doja de que en la materia ambiental de compe-
tencia de la Uni6n se puede lograr un mayor
grado de cooperacion de los entes federativos
que en el ambito de la competencia concurren-
te, lo cual indica que las normas constituciona-
les son solamente el punto de partida de una
dindmica politico-juridica y que la descentrali-
zacién y federalizaci6n de las politicas ambien-
tales pueden ser alcanzadas donde a primera
vista parecfan menos probables, y, asimismo,
pueden ser muy dificultosas de alcanzar donde
la Constitucion las pauta.

Ordenamiento territorial
en Costa Rica

El contexto juridico-politico para el ordena-
miento territorial en Costa Rica podria des-
cribirse asf:

En el dmbito juridico: desarticulacién e in-
coherencia de la legislacion que afecta direc-



ta o indirectamente el ordenamiento territo-
rial; dificultades para aplicar la legislacién
debido a la diversidad de instituciones con
competencias en la materia, asi como por las
diferencias regionales y locales que se dan en
el pafs y no son consideradas en la legisla-
cién; desactualizacién de las disposiciones y
regulaciones existentes sobre ordenamiento
territorial al haber cambiado el contexto eco-
némico, politico e institucional; imperancia
de un concepto muy restringido de propiedad
privada y limitaciones constitucionales que
impiden restringir su uso y usufructo por ra-
zones de bien social; la legislaciéon no res-
ponde a una politica coherente que busque
un ordenamiento territorial integral, y pro-
yectos de ley de ordenamiento territorial en
discusién en la Asamblea Legislativa que tra-

tan de superar las limitaciones de la legisla-
cién vigente todavia no cuentan con el con-
senso de los diferentes actores sociales
involucrados.

En el ambito politico institucional: politicas
de reestructuracidn estatal que no correspon-
den a criterios de ordenamiento del territorio
sino a criterios de rendimiento econdmico;
ignorancia del ordenamiento territorial por
parte de la actual administracion guberna-
mental que estd sujeta a las politicas de pri-
vatizacién y de insercién de la economia
nacional en el sistema de libre mercado; va-
riedad y multiplicidad de instituciones esta-
tales, tanto de la administracién central como
descentralizadas, que cuentan, dentro de sus
funciones asignadas por la ley, con compe-
tencias en materia de ordenamiento territo-

Cuadro 3
Iniciativa
Catastro multifinalitario

Comisién técnica
consultiva de
ordenamiento territorial
(Comision Terra)

Sistema Nacional
de Areas
de Conservacion

En qué consiste

Su finalidad es servir para una gran variedad de
actividades de administracién y mejoramiento que
incluyen desarrollo urbano, planeacién de
infraestructura, reforma agraria, desarrollo turistico,
conservacion de recursos naturales, mejor
aprovechamiento del uso de la tierra, mejoramiento
de la recaudacion del impuesto territorial y

tasas municipales como instrumento para la
aplicacién de una base impositiva equitativa y justa
y garantia a los titulares de derechos en bienes
inmuebles.

Creada en 1995, su objetivo general fue proponer el
ordenamiento del uso del territorio de Costa Rica en
funcién del desarrollo sostenible para uso de las

futuras generaciones y mejorando la calidad de vida

de las presentes. Como objetivo especifico se definio
que elaborard un primer nivel de ordenamiento y accién
territorial nacional.

Como parte del proceso de reforma del estado , se
ealizd una reestructuracion en el esquema institucional
de manejo de los recursos bidticos. Se trata ademés de
una transformacion de las estructuras territoriales, al
agrupar varias dreas protegidas con diferentes
categorias de manejo bajo grandes regiones de
conservacion. El objetivo final es abrir nuevos canales
en la gestion ambiental con asidero local. Se trata
ademéds de involucrar a los diferentes actores sociales,
particularmente a las comunidades asociadas a las
areas silvestres protegidas en la proteccién y control
de la biodiversidad, para el desarrollo de acciones
tanto preventivas como la aplicacién de legislacién
vigente

Resultados

Ya se cubrié una parte del érea
metropolitana del Valle Central
(varios cantones) y existen ya
algunos convenios entre Catastro
y varias municipalidades para el
levantamiento catastral en sus
cantones.

Se realizd un esfuerzo serio por
montar un sistema Gnico de
informacién geogréfica que
unifique la informacién existente y
establezca una base de
informacién conjunta v sistematica.
Actualmente se estd tratando de
aprovechar todo el trabajo
realizado para establecer un
Instituto de Geoinformética. Existen
esfuerzos concretos y propuestas
para gestién ambiental territorial
de todo el territorio nacional.

Con buenos resultados se
encuentra en fase de
consolidacién.
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Cuadro 4
Institucion
Ministerio de Planificacion

Registro y Catastro Nacional
Ministerio de Qbras Plblicas
y Transportes (Instituto Geografico Nacional)

Ministerio de Salud

Ministerio de Amoiente y Energfa (Minae)

Sistema Nacional de Areas de Conservacion

Ministerio de Agricultura y Ganaderfa

Instituto de Desarrollo Agrario

Comisién Nacional de Emergencias

Municipalidades

Competencia

Planificacion nacional y coordinacion

interinstitucional bajo la guia de dicha

planificacion

Registro de propiedades y planos de inmuebles

Planificacion y elaboracién de cartas geogréficas,

hidrogréficas y mapas de la Reptiblica. También

estudiar y trabajar sobre aspectos geogréficos,

hidrograficos, geofisicos y de otra indole que

sean complemento de sus funciones

Otorgar el visto bueno a construcciones industriales
y agropecuarias.

Formular, planificar y ejecutar las politicas de recursos

naturales energéticas, mineras y de proteccion

amb:entai del Gobiemo de la Republica y dictar

normas Y regulaciones relativas al uso racional y a la

proteccion de los recursos naturales, la energia y las

minas

Existen actualmente 11 dreas de conservacion, basadas
en biomegiones, que cuentan con un Consejo Técnico
y un Comité Local y estdn a cargo de un coordinador.
En cada drea se coordina la realizacion y comecta
ejecucion de los planes de desarrollo sostenible.

Estudiar y delimitar las diversas clases de suelos, su
distribucién geografica y sus usos idoneos.

Administra en nombre del estado las reservas
nacionales  las tierras que se traspasen para
cumplimiento de sus fines. Estd facultada para
efectuar en ellas planes de desarrollo integral,
asentamientos campesinos, colonizacion, parcelacion
y adjudicacion.

Promover la elaboracion y oficializacion de los mapas
de riesqo y amenazas relacionados con los fines de

la Ley de Emergencias, asl como asesorar a los entes
puiblicos y privados sobre una adecuada planificacion
del uso del teritorio nacional.

Deben establecer una politica integral de planeamiento
urbano, de acuerdo con la Ley de Planificacién

Urbana y las disposiciones del Cédigo Municipal, que
persiga el desarrollo eficiente y arménico de los centros
urbanos. Deben formular una politica de desarrollo
rural integral, tendiente & llevar a las comunidades
rurales un minimo de servicios plblicos y los estimulos
necesarios para que la poblacion campesina el
cantén mejore cada dia sus condiciones de vida y

de trabajo.

Naturaleza de sus funciones
Entidad del Gobiemo central

Control de propietarios v traspasos
Entidad del Gobiemo central
(ahora el IGN es parte del

Ministerio de Ambiente y Energfa)

Entidad del Gobiemo central

Entidad del Gobiemo central

Se trata de una reestructuracion del
Minae con el propdsito de armonizar
|a elaboracion y ejecucién de las
politicas que se emitan en materia

de manejo y aprovechamiento de las
dreas silvestres protegidas

Entidad del Gobiemo central

(sector agropecuario)

Institucion ubicada en el
sector de titulacion

Entidad coordinadora en
caso de emergencias y vulnerabilidad.

Entes descentralizados del
estado con autonomia temitorial:
gobiemos locales

rial; incertidumbre respecto de la tenencia de
la tierra en ciertas dreas rurales de frontera
agricola, lo que contribuye a la deforestacion
y a usos de la tierra insostenibles; incerti-
dumbre respecto del contenido y sentido de
la legislacién que regula el uso de la tierra,
tanto entre sus poseedores como entre los
responsables de implementar dicha legisla-
cién, y muy débil o inexistente coordinacién
entre las instituciones gubernamentales res-
ponsables de aplicar las leyes.

Los esfuerzos oficiales para el ordena-
miento territorial se describen en el cuadro 4.

Contexto institucional del
ordenamiento territorial
en Costa Rica

Hay una variedad de instituciones publicas, lo-
cales y nacionales, que realizan actividades de
ordenamiento territorial, creadas en obediencia a




criterios distintos, que siguen politicas disimiles
y cumpliendo funciones diversas, como se resu-
me en el cuadro 3. Las entidades publicas con
competencias en ordenamiento territorial se
muestran en el cuadro 4.

El ordenamiento territorial en el
contexto juridico de Costa Rica

Situacion juridica en Centro América

Costa Rica no se encuentra aislada de los es-
fuerzos de la region centroamericana en este
tema. Con la firma de los presidentes de Cen-
troamérica de la Alianza para el Desarrollo
Sostenible (Alides), en 1994, se definié un
marco politico regional para armonizar los
objetivos de desarrollo politico, social, eco-
némico y ambiental de la regién. Alides pro-
porcioné un marco de voluntad politica de
todos los paises de la regién en materia de
bisqueda de formas nuevas de gestion del
patrimonio natural y cultural y de nuevos
modos de convivencia y para la reconcilia-
cién.

Conjuntamente con la firma de Alides, se
firmé en Nicaragua la Declaracién de Masa-
ya, que concreta los compromisos en materia
de ambiente y recursos naturales. El tema del
ordenamiento territorial aparece como tercer
punto después de los compromisos en mate-
ria de legislacién ambiental y biodiversidad,
encomenddndose a las autoridades corres-
pondientes “iniciar las acciones necesarias a
efecto de establecer planes de ordenamiento
territorial, dando un plazo de dos meses para
que dichas autoridades realicen una reunién
a nivel regional con el objetivo fundamental
de establecer metodologias y procedimientos
comunes para el cumplimiento de este com-
promiso”.

Situacion juridica en Costa Rica

La Constitucién Politica ordena al estado
planificar y dirigir el desarrollo y la produc-
cion con el fin de lograr el mayor bienestar y
la justa distribucién de la riqueza bajo los
principios de uso racional de la tierra. E] ar-
ticulo 45 de la Constitucién define el régi-
men de propiedad privada y faculta al estado
a expropiar previa indemnizacién; el parrafo
segundo permite establecer limitaciones y
deberes a los propietarios sobre el uso y
aprovechamiento de la tierra mediante leyes
que deben contar con el voto de por lo menos
la mayorfa calificada de diputados, siempre y
cuando se persiga un interés social, estable-
ciéndose que las obligaciones que se impon-
gan no impidan el uso econémico de las

propiedades. De lo contrario se requiere ex-
propiacion e indemnizacién. Esto convierte a
la concientizacién y el convencimiento en la
via por excelencia para lograr el uso adecua-
do de los terrenos de acuerdo con su capaci-
dad de uso.

Ademds, se encuentran vigentes una serie
de leyes y decretos que establecen distintos
tipos de ordenamiento del territorio, sin que
necesariamente esa fuera su intencionalidad.
Son leyes que se basan en criterios distintos
y que no responden a una politica pensada y
planificada en forma unitaria. Entre ellas es
importante mencionar: Ley Forestal, Ley del
Servicio de Parques Nacionales (1977), Ley
de Aguas (1942) (con sus reformas), Ley de
Tierras y Colonizacién (1961), Ley de Plani-
ficacién Urbana (1968) (con sus reformas),
Ley N° 7.412 (1994) (reformada por el arti-
culo 50 de la Constitucién Politica), Ley Or-
gdnica del Ambiente (1996) (establece que es
funcién del estado, las municipalidades y los
demds entes publicos definir y ejecutar poli-
ticas nacionales de ordenamiento territorial)
y Decreto N° 23.214-MAG-MIRENEM
(1994) (establece una metodologia dnica pa-
ra la determinacién de la capacidad de uso de
las tierras).

Conclusiones

A partir del andlisis de los dispositivos cons-
titucionales del Brasil, asi como del levanta-
miento de las normas infraconstitucionales
mencionadas, se observa que en el derecho
ambiental brasilefio no existe legislacién es-
pecifica sobre el manejo de recursos natura-
les; en la prdctica lo que ocurre es una
normatizacién puntual, i. e., se legisla sobre
recursos de forma aislada.

La competencia municipal en materia am-
biental es eminentemente residual, lo que
significa que el municipio deberd siempre
observar lo que disponen la Unién y el esta-
do-miembro acerca de la materia. Su compe-
tencia, pues, estd en el dmbito de la
ejecucion, pudiendo, eso si, legislar sobre
asuntos de “interés local”. Su competencia es
de cardcter predominantemente urbano.

A pesar de tales limitaciones, se puede
afirmar que la tendencia a la descentraliza-
cién en materia ambiental empezé con la
Constitucién Federal de 1988 y se continda
haciendo esfuerzos para que ese proceso tor-
ne la actuacién de los entes de la Federacién
mds eficaz. En ese sentido apunta la reciente
Resolucién N° 237 del Consejo Nacional del
Medio Ambiente (1997) que, al tratar del li-
cenciamento ambiental, atribuyé a los muni-
cipios la funcién de autorizar actividades u
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obras de impacto ambiental que no sobrepa-
sen sus limites territoriales. Asimismo, para
muchos juristas y oenegés esa Resolucién
contiene una serie de ilegalidades, siendo
que uno de los puntos mds cuestionados es la
propia capacidad de los municipios para au-
torizar grandes obras.

Como se puede notar, el proceso de des-
centralizacion en materia ambiental cierta-
mente demandard tiempo y esfuerzos
conjuntos para que los entes de la Federacion
puedan tener control satisfactorio de las acti-
vidades ambientales realizadas en el territo-
rio brasilefio.

En Costa Rica, por ser las municipalida-
des estructuras de administracidn local, ellas
atienden necesidades diarias de la poblacién,
tienen la potestad de aplicar leyes, recaudar
impuestos y normar dentro de su jurisdiccién
territorial. Sin embargo, se presentan en la
actualidad como instancias débiles, con me-
nor capacitacién y sujetas a presiones politi-
cas.

En este pequefio pais todavia la visién
predominante de ordenamiento territorial es
estatal-centralista y se estd imponiendo una
politica de reestructuracién estatal que no
corresponde a criterios de ordenamiento del
territorio, sino que atiende solamente a ren-
tabilidad econémica. Asimismo, se estin
adoptando medidas de ajuste estructural con
escasa reflexién acerca de sus posibles im-
pactos sobre el territorio. Debido a esto, va-
rias organizaciones no gubernamentales y
otros actores abogan por un proceso planifi-
cado de descentralizacioén que parta de un in-
cremento de la responsabilidad ciudadana,
con el fortalecimiento de instancias locales,
mejorando asi la gobernabilidad del territo-
rio. Debe incorporarse a ese proceso de rees-
tructuracién una vision estratégica de
definicién de competencias entre lo nacional
y lo local.
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