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RESUMEN

Las zonas costeras de Costa Rica son espacios territoriales complejos en los que convergen
diferentes interacciones multisectoriales que generan conflictos, pero también relaciones
positivas para estas zonas. El objetivo del presente documento es el identificar qué tanto se
han aplicado las medidas de politica nacional en estas zonas e identificar los vacios existentes
para brindar recomendaciones de mejora. Para el logro del objetivo propuesto se realiz6 una
caracterizacion de los sectores relacionados con recursos naturales presentes en esta zona,
teniendo presente las medidas de politica que afectan a los diferentes actores y relaciones
identificadas. Posteriormente se identificaron los vacios de politica y se validaron en talleres
con diferentes actores. Con los insumos obtenidos se plantean recomendaciones de politica

para mejorar la gestion de los recursos naturales y ambientales presentes en estas zonas.

Palabras clave: Zona Costera, Desarrollo econdmico y social, Politicas, Turismo, Pobreza,

Sostenibilidad, Institucionalidad, Costa Rica.

ABSTRACT

The Costa Rican coastal areas are complex territorial spaces where different multisectoral
interactions that generate conflicts, but also positive relationships for these areas converge.
The purpose of this document is to identify how much national policy measures have been
applied in these areas and identify existing gaps to provide recommendations for
improvement. To achieve the proposed objective, a characterization of the different sectors
related to natural resources present in this area was carried out, considering the policy
measures that affect the actors and relationships identified. Subsequently, the policy gaps
were identified and validated in workshops with different actors. With the inputs obtained,
policy recommendations are proposed to improve the management of the natural and

environmental resources present in these areas.

Key words: Coastal zone, Economic and social development, Policies, Tourism, Poverty,

Sustainability, Institutionalism, Costa Rica.
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INTRODUCCION

Las zonas costeras tienen como caracteristica una interrelacién directa entre las comunidades
humanas situadas en ellas y los ecosistemas naturales, de la cual, obtienen maltiples bienes
y servicios que impulsan la economia local, regional y nacional. Los ecosistemas, por tanto,
poseen una gran relevancia en la economia nacional, ya que una gran parte de estos aportes
se ven reflejados en el turismo, donde en el 2017 generd un total de $3864,1 millones por
concepto de divisas (ICT, 2018).

El turismo en Costa Rica se nutre de los servicios conexos que ofrece la naturaleza, como lo
son: la belleza escénica, biodiversidad, atracciones naturales, entre otros. Como insumo

generador de multiples beneficios de diversa indole.

Una actividad que refleja la importancia de los recursos marinos en las comunidades costeras
es la pesca y acuicultura, como parte del sector agropecuario costarricense. Dicha actividad
para el 2016, segln datos de la Secretaria Ejecutiva de Planificacion Sectorial Agropecuaria
(SEPSA, 2018) representd 23.050,0 millones de colones.

Al ser Costa Rica un pais de aproximadamente 5 millones de habitantes, se considera una
economia pequefa, por lo que dichas cifras muestran el valioso aporte de los recursos
naturales en la estabilidad econdémica de la zona costera. En las Ultimas décadas, a pesar de
esta riqueza natural, “la crisis nacional de pesca y, en general, de los ecosistemas marinos y
costeros”, las acciones estatales para la proteccion de los recursos marino-costeros
(legislacion, establecimiento de areas protegidas) han sido débiles y poco respetadas (Mora,
2013). Dejando en evidencia fallas institucionales que han permitido un deterioro de los
recursos marinos y que adicionalmente muestran la necesidad de un replanteamiento en el
disefio y/o ejecucién de las politicas publicas dirigidas al uso sostenible de los recursos

naturales de las zonas costeras.
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Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econémica para el Desarrollo

Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..



https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

De esta forma, el presente documento tiene como objetivo identificar las principales falencias «
en el contexto legislativo publico en relacidn con las zonas costeras con el fin de presentar

propuestas e instrumentos que permiten el desarrollo sostenible del recurso natural en la zona.
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1. MARCO TEORICO

1.1 Zonas Costeras en Costa Rica

Desde la Optica de las ciencias naturales, el area costera es considerada extremadamente
compleja, altamente diversa y complicada, una complejidad que suscita una continua
necesidad de ayuda por parte de cientificos en el ambito de la planificacion costera. Por parte
del planificador, este observa la costa como una base de datos intrinsecamente incompleta y
donde las principales influencias por lo general son impredecibles y los principios de
planificacion fundamentados en la tierra a menudo son irrelevantes (FAQ?Y, s.f). La zona

costera (ZC) centroamericana:

Se caracteriza por una intensa actividad humana y gran riqueza ecologica. En la zona
interaccionan procesos fisicos, bioldgicos, sociales, econémicos y culturales. Una de las
caracteristicas de esta zona es la gran productividad natural de los ecosistemas que la
componen, lo cual es especialmente cierto para los sistemas tropicales. Esta complejidad
de elementos y sus relaciones caracteriza lo que llamamos la zona costera (Windevoxhel,

Rodriguez y Lahmann, 1997).

Por otro lado, Windevoxhel et.al indican que:

La costa esta delimitada por la interfaz entre el océano y la tierra, mientras que el concepto
de "zona costera" indica el espacio que delimita tal interfaz. La definicion basica de "zona
costera” indica que es la parte de la tierra afectada por su proximidad al océano y aquella
parte del océano afectada por su proximidad a la tierra. Existen muchas definiciones de
zona costera, algunas que se limitan a definir sus caracteristicas fisicas y otras que
incluyen aspectos demogréficos, de funcionalidad ecoldgica y consideraciones
geograficas. [El autor de paso hace referencia al caso de Costa Rica, que considera zona

costera desde] el limite promedio de marea baja hasta 200 metros tierra adentro (1997).

! Food and Agriculture Organization of the United Organization, (FAO) por sus siglas en inglés.
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Respecto a los litorales costarricenses, el Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE, 2018)
menciona que la linea de costa en el Océano Pacifico es de 1.543 kilometros siendo mas
extensa en comparacion con la del Mar Caribe, la cual posee una extension de 234,9

kilometros.
1.2 Cantones costeros

Los asentamientos humanos estan caracterizados por estar localizados principalmente en las
zonas costeras, a menos de 100 kilometros de la costa marina. Zona que provee de una riqueza
natural y de insumos productivos esenciales para la actividad econémica, esto tomando en
consideracién que una gran parte de las capturas pesqueras mundiales se dan dentro de esta
zona. En Costa Rica, utilizar los 100 kilometros significaria abarcar casi el total del territorio
terrestre, por lo que el enfoque de este documento son aquellos cantones que tienen una

frontera directa con el mar.

Segun la division utilizada por el Ministerio de Planificacién y Desarrollo Nacional de Costa
Rica (MIDEPLAN, 2011), por area de influencia de los proyectos de cooperacion
internacional un total de 25 cantones se clasifican como costeros y se distribuyen de la
siguiente manera: Guacimo, Siquirres, Matina y Limon son los 4 cantones ubicados en la
Costa del Caribe, y los 21 restantes corresponden a la “Costa del Pacifico: Liberia, Carrillo,
Santa Cruz, Nicoya, Hojancha, Nandayure, Abangares, Cafias, Bagaces, Tilaran, Puntarenas,
San Ramon, Montes de Oro, Esparza, Atenas, Orotina, Garabito, Parrita, Aguirre, Osa y
Golfito” (MIDEPLAN, 2011).

Segun el Tribunal Ambiental Administrativo (2014), cuando la definicidn se basa en cantones
con frontera con el mar, lo que se encuentra es que Atenas, Tilaran, Orotina, San Ramon,
Montes de Oro, Bagaces y Guacimo no cumplen con este requisito. Por lo que la definicion
de cantones costeros incluye también a los cantones La Cruz, Pococi y Talamanca y excluye
a los mencionados al inicio de este parrafo. Por lo tanto, cuando se hable de indicadores mas
alld de la planificacion se utilizard esta ultima clasificacion del Tribunal Ambiental

Administrativo. Dentro de estos cantones, solo ciertos distritos tienen acceso al mar, para
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poder realizar una descripcion de la poblacion y economia de la zona costera, el enfoque

principal seran estos distritos.

1.3 Marco legal

En el analisis del marco legal que envuelve al sector costero marino, y especificamente lo
relacionado con los sectores de pesca, turismo, y la gestion de la biodiversidad y los recursos
naturales, es importante comprender, en primera instancia, el ordenamiento jerarquico de las
leyes de su sistema juridico, el cual toma como sustento la Pirdmide de Kelsen (Kelsen,

1982), como se puede apreciar en la figura 1.

Figura 1. Piramide de Kelsen

~
Constitucién Politica de la
Republica de Costa Rica

J

=
Tratados y Convenios
Internacionales

Reglamentos y Decretos

Fuente: Elaboracién propia, 2018.

De esta forma, la Constitucion Politica de Costa Rica toma el primer lugar de importancia en
el orden jerarquico del sistema legal, en el segundo estrato estan los tratados y convenios
internacionales que la Asamblea Legislativa aprueba. En tercer lugar, se sitlan las leyes
emitidas por la Asamblea Legislativa y por ultimo se encuentran los reglamentos y decretos
realizados por el Poder Ejecutivo que reglamentan las leyes.

1.4 Politicas publicas, programas y proyectos

La politica pablica se debe entender como un conjunto de objetivos, decisiones y acciones

que propicia un gobierno con la finalidad de remediar un diverso nimero de problematicas
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que acechan a la ciudadania, y que en cierta situacién la ciudadania como el gobierno en si,
consideran primordial solucionar. Este accionar incide en una pluralidad de sectores, actores,
o0 niveles de gobiernos. Ademas, debe ser captada como la articulacion de un proceso social

y politico que configura un sector determinado (Bafion y Carrillo, 1997).

Los proyectos y programas poseen un protagonismo principal dado el contexto abordado, sin
embargo, es imprescindible abordar la diferencia entre programas, proyectos y politicas
publicas, dado que este fendmeno puede generar que se tergiverse la interpretacién del
contenido y, por ende, los resultados. De este modo las politicas se concretan con base en los
programas y proyectos cristalizados por medio de su financiacion. En otras palabras, dada la
estructura de los proyectos y programas, estos tienen una naturaleza mas técnica y menos
politica que las politicas publicas (Mercedes y Solano, 2012). Por ende, Los programas se
constituyen por un grupo de proyectos en busca de objetivos similares. Es asi como los
programas se vuelven los encargados de definir las prioridades de la intervencion por medio
de la identificacion y organizacion de los proyectos, con la definicién del marco institucional
y asignacion de recursos (Ibid).

En términos méas puntuales, la terminologia del contexto concede los planes reguladores
costeros. Estos se consideran como un instrumento legal y técnico conformado por un
conglomerado de herramientas de caracter técnico que se entrelazan para obtener los
objetivos plasmados en las politicas de ordenamientos territoriales, bajo el proposito de

concebir el desarrollo cabal de la zona maritima terrestre y areas colindantes.

En Costa Rica, desde el 2017 se utiliza el “Manual para la elaboracién de planes reguladores
costeros en la zona maritimo terrestre”? para otorgarle tratamiento a los planes reguladores

costeros. De este modo, dicho manual lo define como un instrumento legal y técnico:

Conformado por un conjunto de planos, mapas, reglamentos y cualquier otro documento,

grafico que es totalmente vinculante para alcanzar los objetivos de las politicas de

2 Se oficializ6 el miércoles 8 de noviembre del 2017 por medio de su publicacion en el diario La Gaceta,
alcance N. ° 266.
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ordenamiento territorial en procura de un desarrollo econémico, social y ambiental

equilibrado en la Zona Maritimo Terrestre y areas adyacentes (Instituto Nacional de

Vivienda y Urbanismo, s.f).

Con el fin de aportar una conceptualizacién mas precisa, a continuacion, se presentan las

funciones de los planes costeros (ICT e INVU, 2017):

1.

Aplicar las estrategias del Plan General de Uso del Suelo segun lo dispuesto por
la Ley 6043.

Impulsar un desarrollo econémico y social ordenado en la ZMT.

Definir un programa de necesidades de inversion de acuerdo con el potencial y
necesidades de la ZMT.

Garantizar, mediante politicas y propuestas, la atencion de las necesidades de los
habitantes locales equilibrandolas a los demas componentes del plan.

Contribuir al manejo de la inversion, la conservacion de los recursos naturales, el
desarrollo de actividades productivas y el aumento de la afluencia turistica.

Dar los lineamientos legales y técnicos a las autoridades e instituciones
competentes, necesarias para el debido cumplimiento de la ley 6043 y su

reglamento.

2. METODOLOGIA

Con lo referente al marco metodoldgico, el presente documento en su integralidad aborda un

método de analisis cualitativo. Entre los factores emergentes de esta indole cualitativa, se

destaca el analisis documental como la herramienta mas sobresaliente. Segun Krippendorff

(1990, p. 28) se define el andlisis de contenido como “una técnica de investigacion destinada

a formular, a partir de ciertos datos, inferencias reproducibles y validas que puedan aplicarse

a su contexto” (citado en Conte, s.f, p. 2). Se destaca de esta definicion, la utilizacion de

“contexto” como factor que articula los diversos elementos con toda su significancia.

Un factor destacable y determinante para concretar los resultados y generar la discusion

referente a la temaética, es el grupo focal, el cual tuvo lugar en las instalaciones del CINPE-

UNA, el dia 5 de marzo de 2014. Los grupos focales son reuniones de individuos moderados

Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econémica para el Desarrollo
Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0

Internacional..



https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

por investigadores, que propicia la recolecta de datos cualitativos por medio de la discusion
con base en la experiencia personal, una tematica o hecho social que es objeto de

investigacion (Lorenzo, s.f).

Desde la dptica estructural, la esquematizacion presenta un orden lI6gico y secuencial de los
principales factores que influyen ya sea en la politica o en el contexto en si. Por este motivo,
se elabor6 un mapeo de los actores relevantes de las zonas costeras marinas, conocido
también como “sociograma”, utilizando los siguientes pasos metodoldgicos: en primera
instancia, se realiz6 una revision bibliogréafica en donde se identificé no solo a los expertos
en la materia, sino también a los participantes de las distintas comisiones, talleres y espacios
participativos. En segundo lugar, se realizaron entrevistas a expertos en el tema marino, en
donde se consultd por los principales actores relacionados al tema en discusion. Posterior a
esto, se tomo en cuenta los actores sociales que presentaron mayor presencia, tanto en la
literatura como en las entrevistas realizadas. Por ultimo, los actores identificados como

relevantes fueron validados mediante el grupo focal.

3. CONTEXTO SOCIAL DE LAS ZONAS COSTERAS

3.1. Poblacion costera

De acuerdo con el ultimo censo realizado en el 2011, la poblacion total de Costa Rica
asciende a 4.301.712 habitantes (INEC, 2011). En los cuales, el 5% vive en las costas
(MIDEPLAN, 2011), lo que representa aproximadamente 215.085 personas. Esta poblacion
costera es mayormente rural, con un bajo nivel de escolaridad que limita sus oportunidades
laborales. De igual forma, su nivel de vida se ve afectado negativamente por el cambio de
actividades productivas, tasas de desempleo superiores al promedio nacional, y ain se
mantiene una percepcion de que la actividad turistica por si misma resolvera sus problemas
de empleo (Fonseca, 2012). Las tres provincias con fronteras costeras son Guanacaste,
Puntarenas y Limén, con una poblacion estimada segun el INEC para el 2018 de 382.821,
486.763 y 449.7813 respectivamente.

3 Cifras representan Ginicamente las proyecciones.
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Es pertinente destacar que, en un periodo de 10 afios, la poblacion del cantén de Garabito
crecio en un 66%, la de Carrillo un 36% y la de Liberia y Santa Cruz un 35%, contrastando
las cifras obtenidas en el censo del 2000. Estas cifras son las mas altas al comparar ambos
censos. Este aumento en la poblacion explica, ademas, el explosivo crecimiento del sector
inmobiliario (El Financiero, 2012)* que se presentd en estos cantones durante el periodo
2005-2007. Durante el auge, profesionales de cantones ubicados en el Valle Central se
trasladaron a dichos cantones para aprovechar las nuevas oportunidades laborales, siendo
esta una movilizacion de fuerza de trabajo que se asocia con el fuerte incremento de la

poblacion costera.

Aun, cuando el fendmeno antes descrito se desacelera como resultado de la crisis financiera
mundial que inicio en el 2008, sus impactos sobre las zonas costeras incrementaron la presion
existente sobre sus ecosistemas. En este sentido, la ausencia de un plan de ordenamiento
marino costero es sefialado como la principal debilidad para un manejo integral de los
recursos costeros (Fournier, 2005), que ya mostraban un deterioro significativo al inicio del
auge inmobiliario. Posteriormente, esta situacion se ha ido agudizando debido a la pesca
comercial de arrastre y la construccion de megaproyectos turisticos y agroindustriales
(Jiménez, 2013).

Segun Laclé (2013), el IMAS por medio del Sistema de Informacion de la Poblacion Objetivo
(SIPO) informa que un total de 119.937 familias estan registradas en los cantones de las
provincias de Guanacaste, Limon y Puntarenas®. En Puntarenas, el canton central, Esparza,
Osa, Aguirre, Golfito, Parrita y Garabito registran 49.594 familias (41% del total). Por su
parte, en Limon su cantdn central, Pococi, Siquirres, Talamanca y Matina alcanzan 39.512
familias (33%) y el restante 26% se asocia con los cantones guanacastecos de Liberia,

Nicoya, Santa Cruz, Carrillo, Abangares, Nandayure y Hojancha, que suman 30.831 familias.

4 Por ejemplo, la Municipalidad de Garabito otorgd 1.027 permisos de construccion durante el periodo 2000-
2005, sin embargo, un afio después esta cifra se incrementd hasta alcanzar 1.500 permisos, y en el 2007 se
concedieron 1.300 permisos mas.

5 El acceso a esta informacion fue posible gracias a la valiosa colaboracion del Lic. Marvin Chaves Thomas,
Jefe de Planificacion Institucional del IMAS.
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Los cantones centrales de las provincias de Puntarenas y Limon son los que cuentan con mas
familias registradas en sus provincias (23.882 y 12.117 respectivamente). Situacion que
cambia para el caso de Guanacaste, donde el cantdn de Liberia es superado en cantidad de
familias registradas en SIPO por los cantones de Nicoya (7.214) y Santa Cruz (7.101).

Adicionalmente, el 71% de las familias costeras registradas se encuentra en condicién
socioecondémica menos favorable. Tomando en consideracion las provincias, el 72% de las
familias en Guanacaste se ubican en esta condicion, mientras que en Limon lo es el 71,97%
y en Puntarenas el 70%. (Laclé, 2013). Esto concentrado mayormente en los cantones
centrales, con excepcion del canton de Liberia en la provincia de Guanacaste, ya que esta

condicion se ubica con mayor fuerza en el canton de Nicoya.
3.2. Pobreza en las costas

Para efectos de planificacion, los cuatro cantones ubicados en la costa del Caribe conforman
la Region Atlantica. Por su parte, los 21 cantones de la Costa del Pacifico se distribuyen en
tres regiones: Chorotega (10), Pacifico Central (9) y Brunca (2). Las cuatro regiones de
planificacion que incluyen cantones costeros muestran realidades socioecondémicas muy

diversas.

Tomando como referencia el Indice de Desarrollo Social® (IDS) elaborado por el Ministerio
de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN), todos los cantones costeros
reportan un menor desarrollo relativo, que a su vez se subdivide en tres categorias: nivel
medio, nivel bajo y nivel muy bajo (MIDEPLAN, 2007). De este modo el 64% de los

5 EI IDS es un indice resumen que se construye a partir de un conjunto de indicadores socioeconémicos, cuya
principal fuente de datos son las estadisticas administrativas de las instituciones del sector publico costarricense.
A partir de su célculo se clasifican los distritos y cantones del pais de acuerdo a su nivel de desarrollo social.
Como resultado se obtiene una herramienta que posibilita asignar y reorientar los recursos del Estado hacia las
unidades administrativas con niveles mas bajos de desarrollo; también es util para apoyar la revision,
planificacion y evaluacion de los resultados e impacto de programas y proyectos ejecutados por el Estado en
las diferentes areas geograficas de nuestro pais.
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cantones costeros se ubica en nivel muy bajo, mientras un 20% esta en el nivel medio y el

restante 16% posee nivel bajo.

Un analisis por litorales muestra que, todos los cantones ubicados en la costa del Caribe
reportan un menor desarrollo relativo, un nivel muy bajo. Mientras en la costa del Pacifico,
aproximadamente el 57% de los cantones se ubican dentro de esta clasificacidon extrema, un
24% en nivel medio y el restante 19% reporta un nivel bajo. Por ende, se evidencia una
coyuntura delicada, que se torna susceptible al etiquetarse como vulnerable. Situacion que
mantiene la misma tendencia en los siguientes afios, mostrando como estos cantones dominan

las mas bajas calificaciones dados sus posicionamientos.

Cuadro 1. Cantones Costeros de Costa Rica segtn indice de Desarrollo Social 2007, 2011 y
2013.

Cantén IDS 2007 IDS 2011 IDS 2013

(Posicion) (Posicidn) (Posicion)
Guacimo 65 63 63
Siquirres 71 64 64
Limo6n 75 71 71
Matina 72 73 73
Liberia 48 41 41
Carrillo 27 28 28
Nandayure 54 50 50
Carias 53 60 60
Santa Cruz 24 45 45
Nicoya 50 56 56
Hojancha 29 29 29
Abangares 61 62 62
Bagaces 47 52 52
Tilaran 32 40 40
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Cantén IDS 2007 IDS 2011 IDS 2013 «
(Posicion) (Posicion) (Posicion)
Puntarenas 62 55 55
San Ramon 31 31 31
Montes de Oro 44 48 48
Esparza 26 37 37
Atenas 19 12 12
Orotina 52 44 44
Garabito 28 51 51
Parrita 67 70 70
Aguirre 59 57 57
Osa 73 69 69
Golfito 78 77 77

Fuente: Elaboracion propia con base en MIDEPLAN, 2007; 2011; 20137

En general, la pobreza promedio en el pais alcanza un 21,1%. La region del Valle Central

obtiene el nivel mas bajo con un 16,7%, cifra superada en mas de 10 puntos porcentuales por

las regiones que restan. La region sur se pronuncia como la mas afectada con un 32,2% (ver

gréafico 1). En la region del Valle Central se aglutina el 80% de las fabricas de manufacturas

y la mayoria de las empresas del pais, esto incide en dos aspectos, primero, un mayor nimero

de encadenamientos producticos y ubicacién de insumos, segundo, un crecimiento mas

dindmico si se compara con otras regiones. Este fendmeno contribuye a la desigualdad en los

beneficios, que incide en un desarrollo desproporcional en las regiones del territorio nacional.

Graéfico 1. Nivel de pobreza LP segln zona y regién de planificacion, en Costa Rica. Periodo

julio 2017 y julio 2018

7 Actualmente se encuentra disponible el IDS 2017. Sin embargo, no se informa el posicionamiento cantonal,

por lo que no es susceptible a ser comparado con los afios 2013, 2011 y 2007.
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Nivel de pobreza en porcentaje
o

Central Chorotega Pacifico Brunca
Central

Regién

Huetar Caribe Huetar Norte

Fuente: INEC-Costa Rica. Encuesta Nacional de Hogares, 2017; 2018.

La educacion por otra parte tiene un gran peso relativo en la presente desigualdad de los
sectores. Las sociedades con mayores niveles de educacion se establecen como sociedades
maés desarrolladas, lo que explica como la educacion siempre se ha mantenido como un pilar
para el crecimiento econémico. Por lo que la falta de oportunidades y una coyuntura social
compleja impulsa los porcentajes de pobreza en las zonas mas vulnerables mas alla de la
region central, dado que el apoyo proveniente del gobierno central no es suficiente para cerrar

la presente brecha sectorial (ver cuadro 2).

Cuadro 2 . Poblacion en Costa Rica de 15 afios 0 méas por nivel de instruccion segin region

de planificacion, julio 2018.

25,0
20,0
15,0
10,0
5,
0,0

) . Educacion .,
) . Secundaria Secundaria ) Educacioén
Region Total, de Primaria académica  técnica superiar, superior
g personas completa pregrado P X
completa completa posgrado
y grado
Central 2534074 22,6% 15,1% 2,3% 22,8% 2,9%
Chorotega 297 518 24.2% 16,2% 1,4% 16,6% 1,3%
'Z"C"‘;icf 226640 245%  13.3% 2.8% 127%  1.2%
entra
278 431 27,4% 13,2% 1,7% 12,4% 1,2%

Brunca
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dari dari Educacién Ed .
. Total, de Primaria Secur) ara Sequn.arla superior ucacion
Region ’ académica  técnica ' superior,
personas completa pregrado
completa completa posgrado
y grado
Huetar 324 884 27,2% 14,8% 2,3% 8,7% 0,9%
Caribe
Hl\luettar 296 453 24.5% 11,0% 2,4% 9,0% 0,7%
orte

Fuente: Elaboracion propia con base en INEC-Costa Rica. Encuesta Nacional de Hogares, 2018.

3.3. Actividades econdémicas mas importantes en las Zonas Costeras

La zona costera marina presenta, ademas de su diversidad bioldgica, una fuente de generacién

de riqueza asociada al uso de sus recursos para el proceso productivo o el aprovechamiento

del espacio en dicha zona. Por este motivo, en el siguiente esquema (ver figura 2) se presenta

los distintos usos productivos que se dan en las zonas costeras marinas.

Figura 2. Taxonomia de uso de las zonas costeras

\

W\ 3
L _.".,--'
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/
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Fuente: Elaboracion propia con base en PNUMA, 2002.
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En el documento se describen sectores claves de la zona costera, objeto de este estudio
descriptivo, estos sectores son turismo y pesca. La descripcion de los diferentes instrumentos
utilizados en la gestion de la zona costera se enfoca en estos dos sectores debido a su
importancia para la zona, pero también al ser los dos sectores que méas uso hacen de los
recursos naturales de la zona costera de Costa Rica, sea por razones de ocio 0 extractivos.

También se describird brevemente el sector agricola dada su importancia en el contexto
socioecondmico. En el andlisis de los instrumentos y su enfoque (sector), se afiade el enfoque
‘biodiversidad y recursos naturales’, ‘turismo’ y de la ‘pesca’, al estar conectado tanto con el
sector turismo (vistas a areas protegidas entre otras), y la proteccion del recurso pesquero
(que ayuda en asegurar la sostenibilidad de la explotacion en zonas no protegidas).
Tradicionalmente, la zona costera del Pacifico costarricense se dedico al cultivo del arroz y
la ganaderia extensiva de engorde. Sin embargo, marcados cambios en el uso del suelo son

notables durante los Gltimos afos.

Estos responden al auge en la actividad turistica, que se orientan al surgimiento de actividades
agropecuarias como el cultivo de hortalizas, camaroneras, produccion de tilapia y ganaderia
de leche y doble propdsito, que atienden la demanda originada principalmente por los hoteles
(Mena, 2013), situacion que prevalece en la actualidad, como se puede apreciar en el
siguiente grafico (ver grafico 2). Esta nueva orientacion agropecuaria responde ademas al
sistema de riego, que el SENARA ha extendido hasta alcanzar lugares que previamente

mantenian condiciones secas adversas a las nuevas actividades.
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Gréfico 2. Participacion relativa de las principales actividades agropecuarias por sector en

toneladas metricas para el periodo 2017
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Fuente: Elaboracion propia con base en SEPSA, 2017.

Las iniciativas de produccion mas sostenible han ido ganando terreno mediante los productos
lacteos, lombricomposta® y otros abonos. Ademas, en el paisaje se ha incorporado mas
bosque secundario, hatos manejados (i.e. aparatos mas pequefios) y cercas vivas en las fincas.
Estas transformaciones se asocian a los territorios de altura, que se caracterizan por estar
lideradas por productores que se trasladaron hacia los cantones costeros procedentes de
Atenas, Heredia, Tilaran y Turrialba. Estos productores poseen una cultura de produccion

distinta a la de los productores de la bajura, que son mas resistentes al cambio.

Adicionalmente, los cambios en la estructura agropecuaria se asocian a problematicas de tipo
social. En este sentido, una importante cantidad de productores agropecuarios vendieron sus
tierras a los desarrolladores turisticos. Como resultado de dicha venta, los ingresos obtenidos
fueron destinados tanto al esparcimiento como a adquirir articulos suntuarios (i.e. vehiculos

lujosos), en detrimento de la inversion en una nueva actividad productiva. En la mayoria de

8 Es el abono elaborado mediante la descomposicion de la materia organica realizada por la lombriz roja
californiana, la que presenta una mayor reproduccién y mejores condiciones de manejo en cautiverio que la
lombriz de tierra
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los casos, el dinero se agotd y los miembros de estas familias (padres e hijos) ahora laboran

como empleados de los hoteles (Mena, 2013). También se ha presentado:

Un namero reducido de empresas agropecuarias de gran escala (en estandares nacionales
y de su respectivo sector) con activos de mas de diez millones de dolares e ingresos
mensuales de mas de 100,000 dolares dedicadas a la produccion de banano, cafa de

azucar, pifia, naranja, tilapia, entre otras (Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 2014).

La implementacion de tecnologia agricola juega un papel crucial en el desarrollo de este
sector, causa de su progreso en el tiempo. A raiz de esto en Costa Rica se posee un sector

agropecuario mas moderno y productivo.

Dado el diverso numero de actividades presentes en la economia costarricense, el sector
conformado por la agricultura, silvicultura y pesca ha perdido fuerza con el pasar de los afios
en comparacion con el resto de las actividades, proyectandose cada vez mas a la baja (ver
gréafico 3). De este modo se ilustra como Costa Rica se ve envuelta en un cambio estructural
de su economia, limitando el accionar de este sector en términos relativos al Producto Interno
Bruto (PIB)°.

9 EI PIB es el valor monetario de los bienes y servicios finales producidos por una economia en un periodo
determinado.
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Gréfico 3. Porcentaje del sector agricultura, silvicultura y pesca con respecto al PIB. Periodo
2000-2016

Porcentaje con respecto al PIB

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Afos
Fuente: Programa Estado de la Nacidn, 2017.
- Actividad de Pesca

Como actividad, sin lugar a duda la pesca posee un papel protagdnico en territorios costeros,
ademas, socialmente es una actividad muy representativa de este sector. Sin embargo, en
términos del valor agregado agropecuario, el sector pesca reporta un aporte del 1.9% en el
afio 2017, cifra que durante el periodo 2014-2017, tuvo un crecimiento total de medio punto
porcentual, evidenciando la ausencia de cambios sustanciales en los ultimos afios. En
términos del Producto Interno Bruto, la pesca solo aport6 un 0.1% para el afio 2017 (SEPSA,
2018).

Ademas, (ver grafico 4) se muestra la pesca total en las regiones pertenecientes al litoral
Pacifico y el mar Caribe por afio para el periodo que abarca de 1990 hasta 2014. Se muestra
un comportamiento estable en la mayoria de las regiones, con excepcion de la region de
Guanacaste, donde se presentd una continua baja en los niveles a partir del afio 2001, y que
se estabiliza hasta el 2006. Es a partir de este afio donde la region de Guanacaste muestra un

comportamiento promedio en comparacion con el resto de las regiones.
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Gréfico 4. Evolucidn de la captura total de pesca en regiones costeras en kilogramos por afio.
Periodo 1990-2014
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Fuente: Elaboracién propia con base en INCOPESCA, 2014; 2016.

Al analizar el comportamiento de las capturas por region, es posible cuantificar que, a
excepcion de la region de Quepos, todas muestran una tendencia negatival® en el
comportamiento de las capturas medidas en kilogramos para el periodo comprendido entre
1990 y el afio 2014. Ademas, especies como (dorado, pargo de seda, pargo de la mancha),
presentan una gran cuota destinada a la exportacion, dado que tiene este fin un aproximado
del (70-82%) de la captura (Parada et al., 2018).

A nivel mundial, el 80% de las pesquerias se encuentran sobre explotadas, totalmente
explotadas o agotadas (Ramirez, 2013). Ademas, Fonseca (2013) sefiala que la causa de la
reduccion se debe a la mala gestion del recurso. Esto “como consecuencia del
desconocimiento de la diversidad, la abundancia, la estructura, la biogeografia y el estado
reproductivo y de conservacion de las poblaciones de interés comercial, asi como de los
ecosistemas de los cuales dependen” (p. 11). Sumado a lo anterior, el uso de artes de pesca
no selectivas terminan repercutiendo en el estado del recurso y su biomasa. Entorno a lo

anterior:

10 a tendencia fue estimada utilizando un polinomio de grado 2.
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El problema ha sido la matanza excesiva de especies clave para ambos ecosistemas y la
pesca ilegal en sitios protegidos que sirven de semillero para otras zonas de pesca, como
también la pesca no selectiva, porque no respeta el proceso de maduracion de los
organismos juveniles hasta un tamafio reproductivo ni el ciclo completo de maduracién y
liberacion de huevos para que las poblaciones puedan sobrevivir. Adicionalmente, en
algunos casos los individuos juveniles y adultos de una misma especie son tomados en las
estadisticas de pesca como especies diferentes. En general, la sobrepesca darfia

directamente las cadenas alimenticias de los océanos (Fonseca, 2013, p. 11).

La pesca por su naturaleza influye directamente en los ecosistemas, de manera significativa
0 no significativa. El equilibrio en estos posicionamientos cuando es perjudicial y cuando no,
avoca una serie de conflictos entre distintas instituciones y actores, como lo es hoy en dia, la

propuesta de ley del camardn, y la exportacion de aletas de tiburon martillo almacenadas.

- Actividad de Turismo

La relacion en Costa Rica entre turismo, ambiente y zonas costeras es muy amplia. En Costa
Rica, el turismo es la primera actividad generadora de riqueza asociada a la utilizacion de los
diversos recursos naturales y servicios ambientales, que a su vez se ha consolidado como la
principal fuente generadora de divisas para la economia nacional!: US$3864,1 millones para
el 2017 (ICT, 2018). Con el fin de fundamentar las ideas ya mencionadas, se muestran las
siguientes estadisticas (ver cuadro 3, 4 y 5), que proporcionan detalladamente el interés de

los agentes extranjeros por visitar el territorio nacional para diversas actividades.

Cuadro 3. Gasto medio por persona (GMP)* en US$ de los turistas no residentes para el afio
2016

Variable de interés Monto (US$)
GMP total** 1.037,00
Via Aérea 1.309,10
Aeropuerto Internacional Juan Santamaria 1.467,00

1 En Costa Rica existen alrededor de 42000 habitaciones con fines turisticos; el promedio nacional de
habitaciones por hotel es de 20.
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Variable de interés Monto (US$)
Aeropuerto Internacional Daniel Oduber 884,4
Via Terrestre 317,3

Nota (*) El GMP se obtiene de las encuestas realizadas en las distintas vias.
Nota (**) El GMP total esta ponderado por la cantidad de turistas que ingresaron por cada via.
Fuente: Elaboracion propia con base en ICT, 2018.

Cuadro 4. Caracteristicas generales de los turistas que visitan Costa Rica, Aeropuerto
Internacional Daniel Oduber Quir6s 2017

Region de Residencia

Variable de interés Total Estados )

Unidos Canada Europa
Motivo principal de la visita (%) 100 100 100 100
Motivos personales 97,8 97,8 97,9 94,7
Vacaciones, ocio, recreo o placer 88,2 89,6 89 94,7
Visita a familiares y amigos 5,3 3,5 6,1 0
Salud y atencién médica 0,5 0,3 1 0
Otros motivos personales 0,1 0,2 0,1 0
Negocios y motivos profesionales 3,7 4,3 1,8 0
Reuniones de negocios y profesionales 2,2 2,2 2,1 5,3
Conferencias o congresos 2 1,9 2 53
Ferias comerciales o exposiciones 0,1 0,1 0,1 0

Fuente: Elaboracién propia con base en ICT, 2018.

Cuadro 5. Caracteristicas generales de los turistas que visitan Costa Rica, Aeropuerto
Internacional Juan Santamaria Consolidado 2017

Fuente: Elaboracién propia con base en ICT, 2018.
De acuerdo con los resultados de la Encuesta Aérea de No Residentes en el Aeropuerto Juan

Santamaria realizada por el ICT para el afio 2017, datos visibles en el cuadro 4 y 5, es posible

observar que el principal motivo de visita al pais es: vacaciones, ocio, recreo o placer,
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Region de Residencia ‘m

Variable de interés Total Estados  Canada América Resto Caribe  Europa
Unidos Central Latinoamérica
Motivo principal de 100 100 100 100 100 100 100

la visita (%)

Motivos personales 89,8 96,8 97,6 54,8 78,7 80 96,8
Vacaciones, ocio, 73,9 79,8 85,8 32,2 58,4 60 879
recreo o placer
Visita a familiares y 11,4 12,4 7,8 15,4 16,1 13,3 53
amigos
Educacion y 1,7 1,5 0,9 2,1 2,2 6,7 1,5
formacion
Salud y atencion 0,8 1,3 1 1,1 0,1 0 0
médica
Otros motivos 2 1,8 2,2 4 19 0 2
personales
Negocios y motivos 10,2 3,2 2,4 45,2 21,3 20 3,2
profesionales
Reuniones de 8,9 2,9 2 40,9 17,4 20 3
negocios y
profesionales
Conferencias o 1,1 0,3 0,3 4,3 3,1 0 0,2
congresos
Ferias comerciales o 0,1 0,1 0,1 0 0,7 0 0

exposiciones

restando a las regiones del resto de América y Europa. En donde la importancia de los
recursos marino-costeros para el turismo se ve reflejado en las principales actividades que
los turistas realizan, ya que para el periodo 2013-2017 se estima que un 68.8% de turistas

realizaron la actividad de sol y playa (ICT, 2018).

Adicionalmente, es importante destacar que, para las regiones mencionadas, segun (ICT,

2018) mas de la mitad de sus turistas visitaron algun parque nacional o reserva bioldgica. Por
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Gltimo, otro tipo de dato de gran significancia, mas no evidenciado en los cuadros anteriores
es el de la estadia media. EI ICT informa que la estadia media, medida en nimero de noches

ha sido entre 11 y 12 para la ultima década.

La alta visitacion a Costa Rica, y en especifico a la zona costera, tiene una influencia directa
sobre la infraestructura hotelera, que ofrece esparcimiento y recreacion a sus visitantes. A
fines de la década de 1980 empez6 a surgir el turismo a lo largo de la costa, fendmeno que
ha evolucionado durante tres décadas (IFAM, 2002). Dicha evolucion implica un aumento
en la mano de obra dedicada al turismo, consoliddndose como una de las principales fuentes

de empleo en la zona costera.

Al 2018, es evidente la ausencia de un censo que renueve los datos afirmados anteriormente.
Sin embargo, queda agregar que en el cuadro 6, se presenta el porcentaje de personas
ocupadas de forma méas generalizada, que a grandes rasgos permite visualizar la importancia
del sector hotelero como parte de la fuerza de trabajo, junto con los diferentes sectores
relevantes al presente estudio.

Cuadro 6. Poblacién ocupada segun caracteristicas del empleo en el periodo entre abril y
junio del 2018

Caracteristicas del empleo Porcentaje relativo
Comercio y reparacion 17,34%
Agricultura, ganaderia y pesca 11,77%
Construccion 8,03%

Hogares como empleadores 7,13%

Hoteles y restaurantes 6,55%

Transporte y almacenamiento 5,94%

Fuente: Elaboracién propia con base en INEC, 2018

El desarrollo hotelero implica un cambio en el uso del suelo, que se asocia con procesos de
sustitucion de la cobertura vegetal original. Tangencialmente, el ordenamiento territorial se

ha consolidado como uno de los graves problemas para Costa Rica. Un pais que:
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En términos de infraestructura vial, proyecta un mal estado de las vias secundarias que
comunican los pueblos al interior, o bien, con los atractivos turisticos. [Y que, ademas, lo
ha llevado] a las ultimas posiciones en América Latina por la distribucion entre transporte
publico y privado, el costo de viajar en vehiculo particular, la relacion entre la densidad
poblacional y el tiempo dedicado a viajar en automovil (Programa Estado de la Nacion,
2016).

Lo anterior llevado a una realidad concreta como el turismo, en particular nos presenta como
un pais de carencias, limitado para utilizar sus recursos correctamente, y desencadenando

una serie de fendmenos poco atractivos para el sector turistico.

Por otra parte, posterior a la crisis internacional del afio 2008, hubo repercusiones importantes
sobre el turismo costarricense. El turismo tiene un impacto significativo en la atraccion de
Inversién Extranjera Directa (IED), y como se puede apreciar en el grafico 5, Costa Rica
pierde fuerza como un destino atractivo de inversion en esta indole. Cabe mencionar que,
pese a que existe una recuperacion en la inversion extranjera directa posterior a la crisis
internacional del afio 2008, las cifras son inestables y no establecen alguna tendencia para

cristalizar algin prondstico confiable.

Grafico 5. Porcentaje relativo de la Inversion Extranjera Directa destinada al Turismo en
Costa Rica para el periodo 2000-2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en COMEX, 2018.
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4. ESTADO DEL MARCO DE POLITICA AL 2016

Para analizar los diferentes tipos de instrumentos aplicados a la gestion del area costera de
Costa Rica, es importante hacer una clasificacion de los diferentes tipos de instrumentos.
Basado en Bocher (2012), Goulder & Parry (2008), Logar (2010) y Bemelmans-Videc et al.
(1998) se propone la siguiente clasificacion: (1) instrumentos de regulacion (mando y
control); relacionado con el anterior (2) instrumentos de planificacion, (3) instrumentos
econdmicos (que se basan en incentivos y derechos de propiedad en vez de mando y control),
(4) instrumentos informativos (que se basan en la provision de informacion para poder
influenciar el comportamiento de las personas), (5) instrumentos participativos (que se basan
en la participacion colectiva en la gestion de las zonas costeras), y (6) instrumentos de
regulacion voluntario (autorregulacion por parte de actores privados). Para este estudio se
analiz6 192 diferentes leyes, decretos, acuerdos, y planes. En total se pudo identificar 367

instrumentos aplicados a la gestion costera y sus recursos en Costa Rica.

Estos datos ilustran el gran uso de instrumentos de tipo mando y control en comparacién con
los otros tipos de instrumentos formales. El siguiente cuadro (ver cuadro 7) muestra los
diferentes instrumentos segun su clasificacion y el nimero de estos instrumentos
encontrados. Zonificacion y prohibicion son los més utilizados, pertenecientes al &mbito

regulador.

Cuadro 7. Clasificacion detallada de los respectivos tipos de instrumentos aplicados a la

gestion del area costera en Costa Rica

Tipo de ) Namero de instrumentos
) Detalle del instrumento )
instrumento asociados
Regulacion Zonificacion 96
Regulacion Prohibicion 89
Regulacion Estandares 29
Regulacion Creacién de comision 15
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Tipo de ) NUmero de instrumentos
Detalle del instrumento
instrumento asociados
Regulacion Licencias 12
Regulacion Regulacion de uso publico 9
Regulacion Creacion de agencia 5
Regulacion Estandares de producto 4
Regulacion Autorizacion 4
Regulacion Cuotas 6
Regulacion Permiso 3
Regulacion Permiso de uso 3
Regulacion Expropiacion 2
Regulacion Concesiones 2
Regulacion Colaboracion internacional 1
Regulacion Aprobacion 1
Econdmicos Derechos de propiedad 5
Economicos Incentivos 3
Econdmicos Pago de licencias 2
) Instrumentos econdémicos (dptica
Econbémicos 1
general)
Econdmicos Exencion de impuestos 2
Econdmicos Subsidio 1
Econdmicos Pagos 1
Economicos Pago de entrada a un parque 1
Econdmicos Pago de permiso 1
Econdmicos Pago de uso 2
Econdmicos Derecho de uso 1
Economicos Acceso publico 1
Planificacion Planes de desarrollo 12
Planificacion Plan de gestién 8
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Tipo de ) NUmero de instrumentos
) Detalle del instrumento )
instrumento asociados

Planificacion Estrategia nacional 4
Planificacion Politica nacional 2
Planificacion Plan de uso de la tierra 2
Planificacion Programa nacional 1
Planificacion Plan regulatorio 1
Voluntarios Cadigo de conducta 2
Voluntarios Conservacion voluntaria 1
Voluntarios Caodigo voluntario (zonificacion) 1
Voluntarios Cddigo voluntario (estandares) 1
Informativos Certificacion 6
Informativos Informacion 5
Informativos Promocidn 1

Fuente: Elaboracién propia.

En el siguiente apartado (ver cuadro 8) se presenta otra caracterizacion de los instrumentos
utilizados en la gestion costera de Costa Rica, pero considerando su enfoque principal. Con
base en esta informacion, se destaca el enfoque Biodiversidad y Recursos Naturales junto
con Pesca como los dominantes, sumando 243 instrumentos, representando un 67% de los
instrumentos totales.

Cuadro 8. Clasificacion de los instrumentos aplicados a la gestion del area costera en Costa
Rica segun su enfoque principal

- S - _ Regulacion
Enfoque Regulaciéon Planificacion Econdmicos Informativos _ Participativos
Voluntaria
Pesca/Biodiversidad y .
Recursos Naturales
Biodiversidad y
135 5 2

Recursos naturales
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Pesca 80 9 3 4 3 2

Turismo/Biodiversidad

20 3 1 1 2
y Recursos naturales

Turismo/Biodiversidad
y Recursos 20 1 4
naturales/Pesca

Turismo/Pesca 16 2
Turismo 12 13 3 5 1 10

Fuente: Elaboracion propia.

En la siguiente seccion se presenta brevemente como la constitucion de Costa Rica es un
instrumento para la gestion costera, seguido de un resumen de los tratados internacionales

que tienen incidencia sobre la zona costera y los sectores que se analizan en el documento.
4.1 Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica

Dentro de la Constitucion Politica de Costa Rica, aprobada el 7 de noviembre de 1949, se
evidencian algunos articulos que son imprescindibles para abordar la temética costera.

Dentro de estos se pueden destacar (Sistema Costarricense de Informacién Juridica, s.f):

a) Articulo 5: Establece los limites territoriales determinados por los tratados Cafias-
Jerez (15 de abril 1858) y Echandi Montero-Fernandez Jaén (1 de mayo 1941).

b) Articulo 6: Establece la soberania del Estado sobre su espacio aéreo y mares
territoriales, adicionalmente “este ejerce una jurisdiccion especial sobre los mares
adyacentes con el fin de proteger, conservar y explotar con exclusividad todos los
recursos y riquezas naturales existentes en las aguas, el suelo y el subsuelo de esas
zonas”.

c) Atrticulo 50: Este establece “que toda persona tiene derecho a un ambiente sano y
ecoldgicamente equilibrado por lo que el Estado esta legitimado para denunciar

cualquier acto que infrinja este derecho y reclamar su reparacion”.
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d) Articulo 89: Dentro de “los fines culturales de la Republica, se encuentran: proteger

las bellezas naturales, conservar y desarrollar el patrimonio historico y artistico de la

Nacion, y apoyar la iniciativa privada para el progreso cientifico y artistico”.
4.2 Convenios y Tratados Internacionales

Prosiguiendo con el orden jerarquico del respectivo marco legal, los convenios y tratados
internacionales tienen como fin generar esfuerzos colectivos que converjan en una labor cada
vez mas eficiente, esto para mejorar el bienestar tanto a nivel nacional como internacional.

A continuacion, en el cuadro 11 se presenta los convenios y tratados internacionales mas

relevantes.

Cuadro 9. Convenios y Tratados Internacionales en Costa Rica

Tratado o Convenio Internacional

Breve Caracterizacion

Convencién para la Proteccion de
Flora y la Fauna y las Bellezas
Escénicas Naturales de los Paises de
América

Firmada por Costa Rica el 19 de noviembre de
1966. Su objetivo es salvar las especies y géneros
de la flora y fauna nativos de Ameérica de la
extincion.

Convencion Internacional para la
Regulacion de la Pesca de las
Ballenas

Aprobada en Costa Rica el 24 de julio de 1981.
Como su nombre lo indica, esta convencion busca
regular la pesca de ballenas mediante la creacion
de una Comision Ballenera Internacional, que
estara formada por un miembro de cada Gobierno
participante.

Convencion sobre Alta Mar

Aprobada por Costa Rica el 12 de enero de 1972.
Tiene como objetivo otorgar a los Estados la
libertad de navegacién, pesca y colocacion de
equipo como tuberias marinas, asi como la libertad
de volar sobre altamar.

Convencion sobre la Plataforma

Continental

Aprobada por Costa Rica el28 de diciembre de
1972. Establece que todo Estado riberefio ejerce
los derechos sobre su plataforma continental por lo
que, sin el previo consentimiento del Estado, nadie
podra explotar dicho recurso.

Convenio sobre Pesca y
Conservacion de los Recursos Vivos
de la Altamar

Aprobado el 27 de julio de 1972. Su objetivo es
buscar un uso sostenible de los recursos vivos en
alta mar, tomando en consideracion los efectos
adversos que las técnicas modernas han tenido
sobre estos.
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Convencion sobre el Mar Territorial
y la Zona Contigua

Aprobado el 12 de agosto de 1972. Busca regular
lo aplicable a la Zona Contigua. Aplicable a los
buques de guerra, buques mercantes y paso
inocente por el mar territorial.

Convencion  sobre  Humedales
Internacionales como Habitat de
Aves Acuaticas

También conocido como convenio RAMSAR.
Aprobado en Costa Rica el 9 de abril de 1991. Su
objetivo es la conservacion de las zonas humedas
0 humedales de las cuales Costa Rica posee 11
sitios RAMSAR.

Convenio de Proteccion Patrimonial,
Cultural y Natural

Aprobado el 16 de noviembre de 1976. Busca
establecer un sistema de proteccion al patrimonio
natural y cultural, asi como revalorizarlo de
manera permanente mediante y segln los métodos
cientificos.

Convencién sobre el Comercio
Internacional de Especies
Amenazadas de Flora y Fauna
Silvestres

Ratificado el 22 de octubre de 1974. El objetivo de
este convenio es proteger a un determinado grupo
de especies en extincién de su comercializacion.

Convencion de las Naciones Unidas
sobre el Derecho del Mar

Ratificada el 3 de agosto de 1992. Busca establecer
un orden juridico que permita la comunicacién
internacional en temas relacionados a los mares y
0céanos.

Convenio sobre la Diversidad

Biologica

Aprobado el 30 de junio de 1994. Busca la
conservacion de la diversidad biologica, la
utilizacién sostenible de sus componentes, asi
como la participacion justa y equitativa de los
beneficios que se deriven de los recursos genéticos
mediante una transferencia apropiada de las
tecnologias pertinentes.

Convencién Interamericana para la
Proteccion y Conservacion de las
Tortugas Marinas

Aprobada el 24 de setiembre 1999. Tiene como
objetivo la adopcion de un acuerdo para el
continente americano para la proteccion,
conservacion y recuperacion de las poblaciones de
tortugas marinas y de sus habitats.

Acuerdo sobre el Programa
Internacional para la Conservacion
de los delfines entre la Republica de
Costa Rica y Estados Unidos de
América

Aprobado el 19 de octubre de 1999. Busca reducir
la mortalidad incidental de delfines en la pesqueria
de atun, con lo que se busca métodos
ambientalmente adecuados para la captura de atun.
Asegurando la sostenibilidad de las poblaciones en
el largo plazo.
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Caodigo de Conducta para la Pesca
Responsable de la FAO

Ratificado el 14 de junio de 1999. Se establece la
aplicacion oficial por parte de Costa Rica del
Cadigo de Conducta para la Pesca Responsable de
la FAO, en donde se establece al INCOPESCA
como el encargado de velar por el seguimiento y
aplicaciones de las disposiciones expresadas en
este codigo.

Acuerdo sobre la Aplicacion de las
Disposiciones de la Convencion de
las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar

Adhesion de Costa Rica el 2 de febrero del 2001.
El objetivo de este Acuerdo es asegurar la
conservacion a largo plazo y el uso sostenible de
las poblaciones de peces transzonales y las
poblaciones de peces mediante el cumplimiento de
las disposiciones expresadas en esta convencion.

Convenio para la Conservacion de la
Biodiversidad y Proteccién de areas
Silvestres Prioritarias en América
Central

Aprobado el 14 de setiembre 1994. Busca la
conservacion de la diversidad bioldgica tanto
terrestre  como costero-marina de la region
centroamericana para el beneficio de la poblacion
actual y futura.

Convenio Regional para el Manejo y
Conservacion de los Ecosistemas
Naturales Forestales y el Desarrollo
de las Plantaciones Forestales

Ratificado el 26 de marzo de 1996. Busca
mecanismos nacionales y regionales para evitar el
uso de areas con cobertura forestal, asi como
recuperar las &reas deforestadas. De igual forma
busca establecer sistemas homogéneos de
clasificacion de suelos y promover un proceso de
ordenamiento territorial.

sobre
de

Acuerdo Regional
Movimiento  Transfronterizo
Desechos Peligrosos

Aprobado el 6 de julio de 1995. Tiene como
objetivo hacer frente de manera responsable al
problema de desechos peligrosos originados a lo
interno y externo de la region centroamericana.

Declaracion de Tulum sobre la
Iniciativa del Sistema Arrecifal del
Caribe Mesoamericano

Firmada el 5 de junio de 1997. Esta declaracion
toma la Iniciativa del Sistema Arrecifal del Caribe
Mesoamericano con el fin de promover la
conservacion del sistema arrecifal mediante un uso
sostenible.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién en Sistema Costarricense de Informacion Juridica (SCIJ),

s.f.

4.3 Leyes

Antes de discutir con detalle las principales leyes que existen en Costa Rica para gestionar la
zona costera, la figura 12 resume el nimero de leyes que han sido implementadas para la

gestion de la zona costera o que tienen componentes que influyen en lo mismo. La intencién
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de utilizar este tipo de grafico radica en el apoyo visual para mostrar como ciertos estratos
han mostrado mas apoyo por encima de otras. Solo se contabilizan aquellas leyes con impacto
en los sectores de turismo y pesca, o0 en la gestion de la biodiversidad y los recursos naturales.

A continuacion, se abordaran con mayor detalle las mas relevantes.

Figura 3. Leyes que poseen relacion directa o indirecta con las zonas costeras y su gestion

|
| | | | | |
Turismo Recursos Recursos Camarony
(12) Pesca (5) naturales (4) Bosque (4) hidricos (1) tortugas (1)

Fuente: Elaboracion propia.

- Ley 276 de Aguas (1942)
Se establece en el articulo 1 de la Seccion | de las Aguas del Dominio Pablico y Privado que:

Son aguas de dominio publico: los mares territoriales en la extensién y términos que fija
el derecho internacional. [Adicionalmente, en el articulo 3 se manifiesta que] son
igualmente de propiedad nacional las playas y zonas maritimas, los terrenos ganados al
mar por causas naturales o por obras artificiales, y las islas que se formen en los mares
territoriales (SINAC, s.f).

- Ley 6043 Zona Maritimo Terrestre (1977)

La Ley sobre la Zona Maritimo Terrestre (ZMT), juega un papel fundamental entre las leyes
del Estado para la planificacion, ordenamiento y proteccion de los recursos naturales de las
zonas costeras marinas. Esta ha sido objeto de diversas disposiciones legales, que inician
pocos afios después de la independencia de Costa Rica. Con relacion a lo anterior, la tabla 4
muestra la evolucion cronoldgica de las disposiciones legales referentes a la ZMT. Es

importante resaltar que:
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Muchos terrenos en lo gque hoy se conoce como la zona restringida de 150 metros de ancho,

fueron inscritos en el Registro Publico de la Propiedad, por lo que, actualmente, en

algunos sectores litorales del pais unicamente 50 metros son patrimonio del Estado,

administrados y usufructuados por las respectivas municipalidades con jurisdiccién en los

mismos (Ministerio de Ambiente y Energia et al, s.f, p. 107).

A pesar de la existencia de las disposiciones legales antes expuestas, la ZMT costarricense

se caracteriza por la coexistencia de una grave ingobernabilidad que se asocia con fallas

importantes en la aplicacion del marco juridico vigente (CGR, 2008, p.36)*2, mismo que se

describe con mayor detalle en las secciones siguientes.

Cuadro 10. Evolucion de las disposiciones legales referentes a la ZMT

Ley No. 162
(28 de junio de 1828)

Constituye la primera ley promulgada para regular la ZMT, que
dispuso lo siguiente: "se reserva en los terrenos baldios una milla de
latitud sobre las costas del mar a favor de la marina, pesqueria y
salinas". Esta milla de latitud correspondia a 1.672 m. de ancho, en
ambos litorales del pais.

Reglamento General
de Hacienda (1858)

Declara los terrenos baldios localizados dentro de la milla de latitud,
es decir en la franja de 1.672 m. de ancho aledafio a los litorales.
Posteriormente se decretaron otras leyes que reafirmaron esa

prohibicion.

Ley de Aguas No. 11
(26 de mayo de 1884)

Establece que la ZMT es de dominio publico.

12 El marco legal “no esta legislando adecuadamente en temas como el otorgamiento de las concesiones -
principalmente cuando se introduce la figura de las sociedades andnimas-, asi como las extensiones de terrenos
que se conceden. Ademas, existe ambigiiedad en la responsabilidad del desarrollo estratégico de estas zonas,
en areas de competencia como la aprobacién de los planes reguladores, implementacién de infraestructura
técnica, equipamiento y servicios, otorgamiento y registro de concesiones, vigilancia y control, entre otros”.
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Cadigo Fiscal, Ley No. 8 | Prohibe enajenar los terrenos de la ZMT y la declara inalienable. h
(31 de octubre de 1885:
articulo 509)

Ley No. 272 (12 de | Cambia la disposicion original que, por mas de 114 afios, reservo la
noviembre de 1942) franja de 1.672 m. de ancho en los litorales. En este sentido, la ley
declar6 denunciables los terrenos situados en la milla maritima del
litoral Caribe, con excepcion de la zona de 200 m. de ancho a lo

largo de la costa; con lo cual se redujo ese litoral en dicha extension.

Ley No. 201 (agosto 26 | Igual disposicion se dio para el litoral Pacifico. El Transitorio 111 de
de 1943). la Ley N. © 4558 (22 de abril 1970) ordeno que: "aquellas personas
que demuestren haber poseido en forma quieta, publica, pacificay a
titulo de duefios, lotes o fincas en la ZMT, por mas de treinta afios,
pueden solicitar titulo de propiedad sobre ellos, salvo la reserva a
que se refiere el articulo 6 de esta ley". Este articulo se referia a los
50 m. de la ZMT a partir de la pleamar ordinaria, que se considero
inalienable y en ningun caso podia ser objeto de arrendamiento o

venta. Este transitorio tuvo una vigencia de cerca de dieciocho

meses, ya que fue derogado por Ley No. 4847 (04 octubre de 1971).

Fuente: Elaboracion propia con base en Ministerio de Ambiente y Energia et al, s.f.

La Ley No. 6043 sobre Zona Maritimo Terrestre (Asamblea Legislativa, 1977) y su
Reglamento (Decreto Ejecutivo No. 7841-P, 1978) regulan “el dominio, desarrollo,
aprovechamiento y uso, a lo largo de los litorales Caribe y Pacifico”. En este sentido, estos

instrumentos juridicos definen conceptos fundamentales para mostrar, entre ellos:

a) Zona maritima terrestre (ZMT): conformada por zona publica y zona restringida,
indica en su articulo 1 que:

Constituye parte del patrimonio nacional, pertenece al Estado y es inalienable e

imprescriptible. Su proteccidn, asi 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 la Ley 6043 (SCIJ, s.f).
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b)

El usufructo y administracién de la zona maritimo terrestre, tanto de la zona publica
como de la zona restringida, corresponden a la municipalidad de la jurisdiccion
respectiva (Articulo: 3). Es la franja de doscientos metros de ancho a todo lo largo de
los litorales Caribe y Pacifico de la Republica, cualquiera que sea su naturaleza
medidos horizontalmente a partir de la pleamar ordinaria y los terrenos y rocas que
deje el mar al descubierto en la marea baja (Articulo: 9).

Zona publica: “tiene un ancho de cincuenta metros a contar de la pleamar ordinaria 9
y las areas que quedan al descubierto durante la marea baja” (SC1J, s.f). Los islotes,
pefiascos y demas areas pequefias y formaciones naturales que sobresalgan del mar
corresponden a la zona pablica. También es zona publica, sea cual fuere su extension,
la ocupada por todos los manglares de los litorales continentales e insulares y esteros
del territorio nacional (Articulos: 10 y 11). Salvo las excepciones establecidas por
ley, la zona publica no puede ser objeto de ocupacion bajo ningun titulo ni en ningun
caso. Nadie puede alegar derecho alguno sobre ella. Estara dedicada al uso publico y
en especial al libre transito de las personas (Articulo: 20). En la zona publica no se
permitird ningun tipo de desarrollo, excepto las obras de infraestructura y
construccion que en cada caso aprueben el Ministerio de Obras Publicas y
Transportes, el Instituto Costarricense de Turismo, el Instituto de Vivienda y
Urbanismo, y la respectiva municipalidad, atendiendo al uso publico a que se
destinen, o al establecimiento y operacion de instalaciones turisticas estatales de
notoria conveniencia para el pais (Articulo: 22).

Zona restringida: es “constituida por la franja de ciento cincuenta metros restantes o
por los demas terrenos en casos de islas” (SC1J, s.f). Solamente en la zona restringida
podran otorgarse concesiones referentes a la zona maritima terrestre, salvo
disposiciones especiales de la Ley 6043 (Articulo: 39). Unicamente las
municipalidades podran otorgar concesiones en las zonas restringidas
correspondientes a la zona maritima terrestre de su respectiva jurisdiccion, de
conformidad con lo dispuesto en la Ley 6043, salvo excepciones que ella establece

(Articulo: 40). Las concesiones seran Unicamente para el uso y disfrute de areas
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determinadas en la zona restringida, por el plazo y bajo las condiciones que establece
la citada ley (Articulo: 41).

d) Areas excluidas de la aplicacion de la ley: “las disposiciones de la Ley 6043 no se
aplican a las areas de las ciudades situadas en los litorales, ni a las propiedades
inscritas, con sujecion a la ley, a nombre de particulares, ni aquellas cuya legitimidad
reconozcan las leyes (Articulo 6, SCIJ, s.f). Las ciudades en el litoral Pacifico son:
Puntarenas, Jacd, Quepos y Golfito, y en el litoral Caribe, Limon. Adicionalmente, la
ley tampoco se aplica a las ZMT ubicadas en los parques nacionales y reservas
equivalentes, las cuales se regiran por la legislacion respectiva (Articulo: 73).

- Ley 7384 Creacion del Instituto de Pesca y Acuicultura (INCOPESCA) (1994)

Es bajo esta ley que se crea el Instituto de Pesca y Acuicultura como un ente publico estatal
el cual estara sujeto al Plan Nacional de Desarrollo que dicte el Poder Ejecutivo. Dentro de
sus actividades, el INCOPESCA debera (SCIJ, s.f):

Coordinar el sector pesquero y acuicola, asi como promover y ordenar el desarrollo
pesquero, caza maritima, la acuicultura y la investigacion. [El INCOPESCA buscard]
fomentar la conservacion de los recursos bioldgicos del mar y de la acuicultura mediante
criterios técnicos y cientificos. [Adicionalmente el INCOPESCA debera dar] seguimiento

a la aplicacién de la legislacion para evitar el deterioro ambiental de los recursos marinos.

- Ley 7554 Organica del Ambiente (1995)

Esta ley busca otorgar de los “instrumentos necesarios para la conservacion de un ambiente
sano y ecoldgicamente equilibrado. [Por lo tanto, la Ley Orgénica del Ambiente busca
defender y preservar] este derecho en busca de un mayor bienestar para los habitantes de la
Nacion” (SCIJ, s.f). De esta forma en su capitulo VIII sobre Recursos Marinos, Costeros y
Humedales, se presentan sus respectivas definiciones y se declara de interés publico los

humedales y su conservacion.

- Ley 7779 Uso, Manejo y Conservacién de Suelos (1998)
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El principal objetivo de esta ley es:

Conservar, proteger y mejorar los suelos mediante una gestion integrada y sostenible con
los demas recursos naturales, mediante una planificacion ambiental adecuada”. [En el
articulo 11 de esta ley, se establece que], al Ministerio de Agricultura y Ganaderia, le
correspondera la elaboracion de un Plan Nacional de Manejo y Conservacion de los Suelos
que contendra los lineamientos generales, de caracter vinculante y acatamiento obligatorio
(SCH, s.1).

- Ley 8436 de la Pesca y Acuicultura (2005)

En el 2005, la nueva Ley de Pesca y Acuicultura (Ley No. 8436) fue aprobada en sustitucion

de la anterior (la cual databa de 1948)*3. El objetivo de esta nueva ley es:

Fomentar y regular la actividad pesquera y acuicola en las diferentes etapas de captura,
extraccion, procesamiento, transporte, comercializacién y aprovechamiento de las
especies acuaticas, y, a la vez garantizar la conservacion, proteccién y sostenibilidad de
los recursos para las generaciones actuales y futuras. [Adicionalmente, la ley vigente]
contempla diferentes tipos de pesca: artesanal, comercial, cientifica, didactica, deportiva
y pesca de fomento para la repoblacion o conservacion de los recursos pesqueros (SCIJ,
s.f).

4.4 Decretos

Para la gestion de la zona costera se han implementado un alto nimero de decretos y acuerdos
como se evidencia en el grafico 6, por medio de un desglose segun su enfoque principal. La
mayoria de estos decretos son para establecer &reas protegidas, mientras que la mayoria de
los acuerdos son de la junta directiva de INCOPESCA vy tienen relacion con la gestion del

sector pesquero.

13 LLa Ley No. 8436 fue aprobada en forma unanime por la Asamblea Legislativa: el 10 de febrero del 2005 y
publicada en el Diario Oficial La Gaceta: el 25 de abril del 2005.
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Grafico 6. NUmero de decretos y acuerdos implementados para la gestion de la zona costera
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Fuente: Elaboracion propia con base en ICT, 2016; INCOPESCA, 2016; Jiménez Cordero, 2013; Martinez y
Badilla, 2010; MarViva, 2010; 2012; Mora et al. 2006; PGR, 2016; SINAC, 2008; Tribunal Ambiental
Administrativo, 2014.

Como ya se menciono, una de las acciones mas utilizadas para la gestion costera es la
creacion de areas protegidas. Esto incluye tanto la proteccién de areas terrestres como
marinos. El siguiente grafico (ver grafico 7) muestra como ha sido su evolucién en cantidad

de hectareas en el periodo que abarca desde 1965 hasta 2012.

14 Segun datos del Programa Estado de la Nacion, para el periodo 2011-2016 tanto el territorio cubierto por
las Areas Silvestres protegidas como el del Area Marina Protegida no presenta variaciones.
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Graéfico 7. Evolucion del tamafio en hectareas de las Areas Protegidas Terrestres y Marinas
en la zona costera para el periodo 1965-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Jiménez, 2013; PGR, 2016; MarViva, 2012; Mora et al., 2006; SINAC,
2008.

4.5 Directrices Institucionales

Ademas de leyes, decretos y acuerdos, en Costa Rica se utiliza ampliamente el instrumental
de planificacion para gestionar el area costera. A continuacién, se presenta una discusion
detallada de los instrumentos méas importantes. No obstante, ademas de los planes aqui
expuestos, muchos cantones costeros han presentado planes reguladores costeros, pero
muchos de estos no han sido aprobados por las autoridades locales y tampoco avalados por
las instituciones nacionales responsables, ICT, el INVU y SETENA (Pérez y Alvarado, 2003;
ICT, 2007; Morales et al., 2009; Tribunal Ambiental Administrativo, 2014).

- Plan Nacional de Desarrollo

Es elaborado por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica y establece
las prioridades, estrategias, objetivos y programas para lograrlos. Dentro del sector
Ambiente, Energia, Mares y Ordenamiento Territorial de las Propuestas Estratégicas
Sectoriales del Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018, se puede observar sus objetivos
(MIDEPLAN, 2014):
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e Contar con planes reguladores integrales que contribuyan y orienten el desarrollo

socioeconoémico de la zona maritima terrestre utilizando como indicador el nimero
de planes reguladores de la zona maritimo terrestres aprobados.

e Consolidacion de los Humedales de Importancia Internacional con el fin de aumentar
la conservacion que garantice el desarrollo y bienestar humano dentro de un modelo
de gobernanza participativo utilizando como indicador el nimero de hectareas de
humedales con importancia internacional (HPII) dentro de un modelo de gobernanza
participativo con gestion y manejo.

e Promover la conservacién, uso sostenible y distribucion justa y equitativa de los
beneficios que se derivan de los ecosistemas marinos productivos y una mayor
resiliencia en los grupos vulnerables utilizando como indicador el porcentaje de
cobertura de las acciones de proteccion en la Zona Costera y Mar Territorial con
participacion de las comunidades en funcion de las distintas estructuras de
gobernanza.

e Reducir la vulnerabilidad en 3 sectores criticos: agropecuario, recursos hidricos y
zonas costeras y pesqueras utilizando como indicador el porcentaje de instituciones
del sector publico que incorporan la gestion del riesgo en su presupuesto, planes,

programas y proyectos.

- Plan Nacional de Desarrollo Turistico

El Plan Nacional de Turismo Sostenible de Costa Rica 2017-2021 se presenta como una
actualizacién del Plan Nacional de Desarrollo Turistico Sostenible 2010-2016. En este se
encuentran las politicas, estrategias y acciones que buscan la evolucion de la actividad

turistica apegada al concepto de “marca turistica” del pais.

Por lo tanto, se busca que el desarrollo del turismo en el pais vaya acorde a las metas de
desarrollo humano sostenible que el pais ha tomado, en donde el turismo sostenible sea el
medio para la utilizacion efectiva del acervo natural y cultural, con el fin de generar riqueza

que se traduzca en un mayor bienestar para los habitantes de la poblacién.
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En general, dicho plan establece como meta “lograr un crecimiento proyectado cercano al

7% en el ingreso de divisas por concepto de turismo en el periodo 2017-2021” (ICT, 2017,
p. 75). A continuacion, se presentan los objetivos especificos del plan:

a) Impulsar la adopcion de practicas innovadoras para promover el uso eficiente de los
recursos turisticos en beneficio de los turistas, las empresas y la poblacién en general.

b) Lograr un crecimiento turistico enfocado en la diversificacion, innovacion y la
calidad para generar mayor valor agregado para los turistas.

c) Fortalecer el posicionamiento de Costa Rica como destino turistico sostenible
diferenciado en los mercados de interés.

d) Fortalecer los encadenamientos productivos para contribuir a la distribucion de
beneficios del turismo entre actores y comunidades locales.

e) Mejorar el acceso a la informacidn, asistencia y seguridad del turista, tanto en su

desplazamiento como en la estadia en el destino.

- Plan Nacional de Desarrollo Pesquero y Acuicola.

De acuerdo con la Ley No. 8436 sobre Pesca y Acuicultura, dada una serie de disposiciones
definidas por la ley, el Estado elaborard el Plan de Desarrollo Pesquero y Acuicola. Para el
afio 2013 se expone el Plan Nacional de Desarrollo Pesquero y Acuicola constituye uno de
los instrumentos de politica pablica que permite optimizar la “gestion pesquera utilizando
como base la investigacion, el ordenamiento y el derecho al desarrollo de las poblaciones

dependientes, en armonia con los recursos pesquero y acuicolas” (SCIJ, s.H)*°.

Para llevar a cabo esto, el Plan Nacional de Desarrollo Pesquero y Acuicola cuenta con la

siguiente estructura (ver figura 4).

15 Se establece el Plan de Desarrollo Pesquero y Acuicola por medio del decreto ejecutivo N. 2 37587-MAG.
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Figura 4. Estructura del Plan Nacional de Desarrollo Pesquero y Acuicola
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Fuente: Elaboracion propia con base en ICT, 2017.
Ademas, es importante destacar que:

La Ley de Pesca y Acuicultura faculta al INCOPESCA como autoridad ejecutora del
PNDPA, lo que le abre el espacio para liderar la implementacion de este importante
plan. En particular el articulo N° 12 de la Ley 8436 indica lo siguiente: EI INCOPESCA
sera la autoridad ejecutora de esta Ley y del Plan de Desarrollo Pesquero y Acuicola
que dicte el Poder Ejecutivo, sin perjuicio de las atribuciones otorgadas por ley a otras
instituciones del Estado, las cuales necesariamente deberan coordinar con este Instituto

lo referente al sector pesquero y de acuicultura (Mug, 2013, p. 9-10).

4.6 Politicas y Estrategias Nacionales

Dentro de los instrumentos de planificacion, no solo se considera los planes, sino también las
diversas estrategias, programas y politicas nacionales con incidencia en la zona costera y los
sectores objetivos de este documento descriptivo. Sin embargo, se procede a abordar de modo

mas detallado aquellas politicas con una mayor incidencia a nivel nacional.
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- Politica Nacional del Mar

La Politica Nacional del Mar 2013-2028 fue elaborada por Consejo Nacional del Mar en
respuesta a lo establecido por la Comision Presidencial para la gobernanza marina, en donde
se establecié que la CONAMAR, como autoridad superior, debe consolidar “los instrumentos
de planificacion existentes y elaborar una politica nacional marina” (SCIJ, s.f) para articular
el sector marino y gestionar sus recursos. Por lo tanto, en esta se identifica como problema
central, la gestion descoordinada de los recursos marinos y se establecen cinco frentes de
accion los cuales se presentan en el cuadro 11, en conjunto se muestra la figura 5 con la
estructura de gestion de la politica.

Cuadro 11. Frentes de Acciodn, Politica Nacional del Mar

Frente de Gestion | Problematica asociada Obijetivo
Gobernabilidad y | Descoordinacion Fortalecer las instancias y articulacion, asi
Gobernanza institucional asociada a un | como sus instrumentos y mecanismos

marco legal insuficiente, | técnicos para mejorar la gestion del
desarticulado u obsoleto. | territorio marino-costero.
Falta de incidencia de los | Fortalecer la participacion efectiva de la
actores en la toma de | sociedad civil en la gestion integral de los
decisiones y procesos de | espacios marino-costeros

cambio
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Bienestar Humano
y Aprovechamiento

Sostenible

de

vision de corto plazo que no

Predominancia una
permite el aprovechamiento
del sector marino y agudiza
la problematica

socioeconémica asociada a

Crear las condiciones para el

de

recursos marinos en materia de seguridad

aprovechamiento  sostenible los

publica, seguridad alimentaria,
investigacion, entre otros. Considerando

las nuevas condiciones que impone el

-

la zona. cambio climético
Conocimiento Insuficiencia o  poca | Facilitar, coordinar e incentivar la
Cientifico, accesibilidad a la | divulgacién de investigacion cientifica y
Tecnoldgico y | informacion del sector con | tecnoldgica relacionada con el sector
Cultural generacion de | marino- costero para una mejor toma de

conocimiento poco | decisiones.

infundida, fragmentada vy

poco aprovechada.
Seguridad Presencia de actividades | Ejercer plenamente su soberania en las
Proteccion y | ilicitas que atentan contra la | aguas territoriales mediante su presencia y
Vigilancia conservacion de la | vigilancia que aseguren la conservacién y

biodiversidad y seguridad

de las personas

aprovechamiento  sostenible de los

recursos marinos y costeros.

de

Recursos

Conservacion
los
Marinos y Costeros
y la Reduccion de
riegos basada en

ecosistemas

de los

ecosistemas producto de

Degradacion

actividades antropogénicas.

Proteger los ecosistemas, previniendo el
agotamiento de sus recursos y propiciando
del
actividades antropogénicas.

la mitigacion impacto de las

Fuente: Elaboracion propia con base en CONAMAR, 2013.
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Figura 5. Estructura de frentes de Gestion

Politica Nacional del

Conservacicn de los
Gobernabilidad y TEeCUTs0s Mmarnes y

Bienestar humano y
aprovechamiento
sostenible

costeros y reduceion Segundad, proteccion

de riesgos basada en
ecosistemas.

¥ vigilancia

Fuente: Elaboracién propia con base en CONAMAR, 2013.

- Politica Nacional de Ordenamiento Territorial

La Politica de Ordenamiento Territorial de Costa Rica 2012-2040 es un instrumento
estratégico en materia de coordinacion y articulacion con el fin de “garantizar el desarrollo
adecuado de los asentamientos humanos, [asi como el uso responsable] de los recursos
naturales” (MIVAH, 2013, p. 15). De esta forma, la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial, sigue los principios de: integralidad, coordinacion, solidaridad, desarrollo

sostenible y subsidiariedad.

Por lo tanto, la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial, puede concebirse como el
instrumento estratégico para el direccionamiento de las acciones del Estado en el largo plazo,
a traves de los distintos Planes Nacionales de Desarrollo que seran ejecutados en el periodo
de 30 afios (MIVAH, 2012).

- Nuevos instrumentos para la gobernanza marina

Segin (MINAE-SINAC, 2016), la “Agenda Marina Sectorial (2016- 2021) para la
Implementacion de la Politica Nacional del Mar Costa Rica (2013- 2028)” representa la
actualizacién del compromiso por efectuar eficientemente la Politica Nacional del Mar, a
través de un plan de accion que renueve y facilite su gestion y conlleve a mejores
resultados. Queda destacar que este instrumento mantiene como horizonte los
planteamientos definidos en la Politica Nacional del Mar. Sin pérdida de generalidad, la

agenda se resume en (MINAE-SINAC, 2016, p. 17): a) Lineamientos de politica publica,

Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econémica para el Desarrollo
Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..



https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

b) Agenda Azul del Viceministerio de Agua, Mares, Costas y Humedales, ¢) Analisis del «
contexto segun los actores d) Analisis de problematica actual. Ademas, se menciona que
dicha Agenda aportard en tres sentidos: a) Gobernanza hacia la Gestion Integral del

Recursos Marinos b) Seguridad Maritima c) Ordenamiento Espacial Marino.

5. ACTORES

5.1. Actores de la esfera publica

En Costa Rica, diversos actores publicos tienen competencias en las zonas costeras. En estos
territorios, el Patrimonio Natural del Estado (PNE) coexiste con las ciudades costeras y la
Zona Maritimo Terrestre (ZMT). Las dos primeras no estan sujetas al cumplimiento del
marco legal de la ZMT (Miranda, 2013). La complejidad en el manejo y gestion de los
territorios costeros es evidente debido al traslape en las competencias de los diversos actores,

0 bien, por funciones que son realizadas por aquellos a quienes no les corresponde.
- Biodiversidad y Recursos Naturales: Ministerio de Ambiente y Energia

Tomando en consideracion los actores publicos, el Ministerio de Ambiente y Energia
(MINAE) a través del Sistema Nacional de Areas de Conservacion (SINAC) es el encargado
de la conservacion y administracion del Patrimonio Natural del Estado (PNE). EI PNE es de
dominio publico y estd compuesto tanto por las Areas Silvestres Protegidas (ASP), cualquiera
que sea su categoria de manejo: reservas forestales, zonas protectoras, parques nacionales,
reservas bioldgicas, refugios nacionales de vida silvestre, humedales, reserva natural absoluta
u otra categoria. Como por los “demas bosques y terrenos forestales o de aptitud forestal del
Estado e instituciones publicas (articulo No. 13, Ley Forestal), que tienen una afectacion
legal inmediata” (SCIJ, s.f)*".

16 E] area portuaria de Caldera, el Polo Turistico de Papagayo y las propiedades privadas correctamente inscritas
también se excluyen del régimen de ZMT

7 Tal como lo establecio, la Procuraduria General de la Republica en sus dictimenes C-297-2004 de fecha 19
de octubre del 2004 y C-321-2003 de fecha 09 de octubre de 2003.
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De igual forma, “el resto de las areas boscosas y terrenos de aptitud forestal de los litorales
estan también bajo la administracion del MINAE” (SCI1J, s.f). Razdn por la cual, estos
bosques se rigen por su normativa especifica®® y estan excluidos del rango de accion de la
Ley de Zona Maritimo Terrestre (Ley N. © 6043)%°. En este contexto es posible afirmar que
las zonas costeras carecen de una politica ambiental especificamente disefiada de acuerdo
con las dindmicas particulares de estos territorios, ya que en las ASP ubicadas en las costas
se aplican las mismas politicas de conservacion disefiadas por el SINAC para todo el sistema
de éreas de conservacion (SINAC, 2015).

Ademas del componente terrestre, las ASP también involucran el &mbito marino. En este
sentido, la Politica Nacional del Mar de Costa Rica 2013-2028 sefiala como el problema
central “una gestion descoordinada de los espacios marinos y costeros, con una vision parcial
y fragmentada, refuerza una cultura predominante que no valora la gran importancia del mar
para el desarrollo del pais y de sus comunidades costeras” (CONAMAR, 2013, p.11). Ante
lo cual, el objetivo central corresponde a que “el Estado costarricense gestiona de manera
integral, sostenible, equitativa y participativa, los espacios marinos y costeros, sus bienes y
servicios, con los recursos econdmicos y humanos necesarios, para el bienestar de sus
ecosistemas y de sus habitantes” (CONAMAR, 2013, p.11).

- Pesca: Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura

INCOPESCA se encarga de administrar, regular y promover el desarrollo del sector pesquero
y acuicola con base en un enfoque ecosistémico, principios de sostenibilidad, responsabilidad
social y competitividad. Ademas, INCOPESCA “liderara la gestion de las pesquerias y la
acuicultura para el aprovechamiento sostenible de los recursos hidrobioldgicos”
(INCOPESCA, 2018). Ademas, segun el articulo No. 17 de la Ley 7384, a la junta directiva
de INCOPESCA se le atribuye:

a) Ejercer las atribuciones que la presente ley le confiere.

18 Articulo 13 de la Ley Forestal N. © 7575 y concordantes, y el Voto de la Sala Constitucional 4587-97.
19 El articulo 73 de la ley N. © 6043 excluye de su ambito las ASP v las sujetas a su propia legislacion.
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b) Dirigir, dentro de las normas y principios de esta ley, la politica pesquera, de

acuicultura, economica y social del instituto y determinar su organizacion
administrativa.

c) Velar por el cumplimiento de los fines del instituto.

d) Aprobar, modificar o improbar los presupuestos ordinarios y extraordinarios del
instituto, de conformidad con la ley organica de la Contraloria General de la
Republica.

e) Aprobar la memoria anual y los estados financieros de la institucion.

f) Resolver los asuntos que, para su estudio, le sean sometidos por el presidente
ejecutivo, directores y auditor.

g) Conocer en alzada de los recursos presentados contra las decisiones del presidente
ejecutivo o de la auditoria.

h) Dictar, reformar e interpretar los reglamentos internos del instituto, los cuales, para
su eficacia, deberan publicarse en el diario oficial La Gaceta.

i) Crear las direcciones técnicas y los departamentos que considere necesarios para el
desempefio eficiente del instituto.

j) Regular los mérgenes de utilidad para las empresas comercializadoras y exportadoras,
para lo cual tomara en consideracion el dictamen de la comisién de mercadeo.

K) Autorizar la adquisicion, el gravamen o la enajenacion de bienes y resolver las
licitaciones?.

1) Establecer los montos por cobrar por la venta de bienes y servicios que preste y genere
el instituto.

m) Nombrar de su seno al vicepresidente en la primera sesion.

n) Elaborar los proyectos de ley que se estime necesarios para lograr un mejor
cumplimiento de los objetivos establecidos en esta ley.

0) Incoar las acciones judiciales correspondientes, en defensa de los derechos del
instituto. Transigir o someter a arbitraje los litigios que tenga y otorgar los poderes

judiciales y extrajudiciales indispensables para la debida atencion de sus negocios.

20 Asi reformado por el articulo 36° de la ley N.° 8823 del 5 de mayo de 2010
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p) Ejercer las funciones a las que se refieren ésta y cualesquiera otras leyes que le
correspondan, de acuerdo con las leyes y reglamentos aplicables.
q) Vigilar porque se apliquen las politicas y la legislacion que garanticen la

sostenibilidad y el aprovechamiento racional de los recursos marinos y de acuicultura.
- Turismo: Instituto Costarricense de Turismo

La Zona Maritimo Terrestre (ZMT) es otro componente de administracion y conservacion de
las zonas costeras marinas. La Ley No. 6043 sobre Zona Maritimo Terrestre (Asamblea
Legislativa, 1977) y su reglamento (Decreto Ejecutivo No. 7841-P, 1978) regulan el
“dominio, desarrollo, aprovechamiento y uso, a lo largo de los litorales Caribe y Pacifico”
(SCH, s.1).

De acuerdo con CGR (2008), al menos 11 entidades publicas en el ambito nacional, 19
municipalidades y 4 concejos municipales de distrito intervienen en la planificacion,
administracion y control de laZMT (Miranda, 2013)2. Sin embargo, en la practica el nimero

de instancias publicas que tienen competencias sobre la ZMT es mayor (Grupo focal, 2014).

Por esta razon, la dispersion y multiplicidad de competencias y obligaciones relacionadas
con estas funciones impide que exista un sistema institucional articulado y consolidado, que
responda a lo exigido por el entono dinamico proveniente de la evolucion econémica del pais

sobre las zonas costeras costarricenses.

En Costa Rica, el Instituto Costarricense de Turismo es el responsable de vigilar todo lo

referente a la zona maritimo terrestre??. Esta competencia de ordenamiento territorial le fue

21 Ademas, de la Ley No. 6043 otras leyes nacionales se incorporan al marco juridico de la ZMT, entre otras:
Ley General del Ambiente, Ley Forestal, Ley de Biodiversidad, Ley de Pesca y Acuacultura, Ley Concesién y
Operacién de Marinas Turisticas, Ley de Creacién del Polo Turistico de Papagayo, Ley Organica de Creacién
del Instituto Costarricense de Turismo, Ley de Creacion y Organizacion del Instituto Geo Figura Nacional y
Ley de Planificacion Urbana. Otros instrumentos juridicos relevantes para el ordenamiento de la franja de los
doscientos metros paralelos a la pleamar ordinaria son: a) el Manual para la elaboracion de planes reguladores
costeros en la zona maritimo terrestre, acuerdos de Junta Directiva SID-616-2012 y SJD-039-2013; Alcance
digital N.° 37, Afio CXXXV San José, Costa Rica, viernes 22 de febrero del 2013 N.° 38 y b) Manual para la
Clasificacion de tierras dedicadas a la conservacion de los recursos naturales dentro de la ZMT —Decreto 36786,
Gaceta 217, 11 noviembre 2011.

22 Seqgun lo establece el articulo 2 de la Ley sobre la Zona Maritimo Terrestre (ley No. 6043).
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asignada aun cuando su fin primordial es el desarrollo del turismo, y en la practica este
instituto “ha mostrado serias limitaciones para cumplir adecuada y eficazmente con ese
mandato legal, en parte porque se ha centrado en su funcion como institucion rectora y
promotora del turismo” (CGR, 2008, p.37).

Dentro de sus competencias, el ICT tiene la facultad de declarar zonas turisticas o no
turisticas, ya sea por iniciativa propia o a solicitud de las municipalidades?. La declaratoria
de aptitud turistica es un requisito indispensable para autorizar obras, construcciones,

reconstrucciones o remodelaciones de alguna clase, en la ZMT?,
A este respecto, el MINAE (s.f) sefiala que los planos de desarrollo para los sectores litorales:

Deben ser elaborados y aprobados dependiendo del tipo de declaratoria realizada por el
ICT. Esto implica la existencia de planes reguladores o esquemas de uso del suelo. Ambos
instrumentos de tipo planificacion estan conformados por un componente geo-figura, que
incluye mapas de los diferentes usos propuestos: habitacional, recreativo turistico, etc.,
asi como una seccion literal que muestra el reglamento que incluye las caracteristicas de
los diferentes usos permitidos y condicionales. En este sentido, las municipalidades no
podran otorgar concesiones en las zonas donde no se hayan aprobado los planes de
desarrollo (p. 109).

Segun el MINAE (s.f), estos planes reguladores se elaboran:

En los cantones costeros que han sido declarados de aptitud turistica. Dichos planes
pueden ser elaborados por el ICT, el Instituto de Vivienda y Urbanismo (INVU) o la
empresa privada, pero deben ser aprobados por ambos institutos y la municipalidad
respectiva, previo a la realizacion de una audiencia publica. Este tipo de audiencia debe
ser convocada por la municipalidad, a fin de que los ocupantes o interesados del lugar,

puedan conocer el ordenamiento propuesto, se les aclaren dudas y presenten, si es el caso,

2 Articulo ?” de la Ley No. 6043 (del 02 de marzo de 1977).
24 Articulo 19 de la Ley No. 6043 (del 02 de marzo de 1977).
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sugerencias o modificaciones, las cuales, si proceden, se consideraran. Por su parte, los

esquemas de uso del suelo se elaboran para los sectores declarados de no aptitud turistica.
Estos instrumentos de planificacion deben contar con la aprobacion por parte del INVU,
el Instituto de Desarrollo Rural (INDER) y la municipalidad del cantén correspondiente
(p- 109-110).

Segun el ICT los planes han llegado a cubrir 4648ha de la ZMT. Por otra parte, se plantean

nuevos instrumentos para darle fluidez y vigor a los nuevos planes:

Como una forma de orientar el proceso de planificacion e incentivar la gestion integral de
la ZMT, el ICT en conjunto con el INVU han promulgado el Manual para Elaboracion de
Planes Reguladores Costeros mediante el cual ya se han aprobado los mas recientes planes
reguladores costeros (ICT, 2017, p.50).

5.2 Otros actores publicos

- Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)
El Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) es el responsable de:

Promover la competitividad y el desarrollo de las actividades agropecuarias y del ambito
rural, en armonia con la proteccion del ambiente y los recursos productivos, como un
medio para impulsar una mejor calidad de vida, permitiéndole a los agentes econdmicos

de la produccion, mayor integracion al mercado nacional e internacional (SCI1J, s.f).

La ley titulada: Uso Manejo y Conservacion de suelos?®, establece que el MAG en
coordinacion con el MINAE, “sera el encargado del cumplimiento de las disposiciones de
dicha ley en materia de manejo, conservacion y recuperacion de suelos (articulo 5). A pesar
de que esta ley declara de interés publico la accién estatal y privada para el manejo, la

conservacion y recuperacion de suelos (articulo 3)” (SCIJ, s.f), su aplicacién en la préactica

% Esta ley es la No. 7779 y tiene como fin fundamental proteger, conservar y mejorar los suelos en gestion
integrada y sostenible con los demas recursos naturales, mediante el fomento y la planificacion ambiental
adecuada articulo 1.
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ha sido muy débil (Grupo focal, 2014). Esta situacion se ha traducido en fuertes impactos «
negativos en las zonas costeras costarricenses, que incluyen: sedimentacion y arrastre de
contaminantes producto de las actividades agropecuarias que tienen lugar en el Valle Central

(Fonseca, 2012)%.

- Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (MIVAH)
El Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (MIVAH, 2018), es:

El ente rector del proceso de planificacion del territorio nacional, en materia de vivienda
y gestion territorial. Dentro de sus competencias se destacan: a) correspondera a los
ministros juntamente con el presidente de la Republica las atribuciones que les sefiala la
constitucion y las leyes, y dirigir y coordinar la administracion, tanto central como, en su
caso, descentralizada, del respectivo ramo; b) Coordinacion, seguimiento y evaluacion de
las politicas, estrategias, lineamientos y directrices en materia de Vivienda y
Asentamientos Humanos y de los programas sociales en materia de vivienda, a efectos de
verificar el cumplimiento de estas y su incidencia en la problematica nacional que se

pretende solventar.
- Instituto Geografico Nacional (IGN)

De acuerdo con la Ley No. 6043 sobre ZMT (Asamblea Legislativa, 1977) y su Reglamento
(Decreto Ejecutivo No. 7841-P, 1978), el Instituto Geografico Nacional (IGN) es responsable
de la demarcacion de zona publica en la ZMT. Por lo que, aquellos actores sociales

interesados en:

Contratar la demarcacion de la zona publica deben solicitar autorizacion a la
municipalidad respectiva. Si el permiso respectivo es otorgado, los actores pueden

contratarla con el IGN y el costo correra por cuenta de los primeros. Posteriormente, el

% En las zonas costeras, la mayoria de los cuerpos de agua se utilizan como receptores de aguas residuales.
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instituto publica el aviso en el Diario Oficial, de cada porcion de la ZMT en que haya
demarcado la zona publica (MINAE, 2018, p. 109).

- Servicio Nacional de Aguas Subterraneas Riego y Avenamiento (SENARA)

Anteriormente en los procesos de construccion se utilizaba una norma denominada Matriz
de Poas 27, la aplicacion de este instrumento ha genero una fuerte oposicion y conflicto entre
diversos actores, gque a su vez tuvo repercusiones en las zonas costeras. Parte del conflicto
involucraba instituciones como el SETENA, MINAE, MAG y MEIC que cuestionaron si los
mapas de vulnerabilidad eran oficiales o no, por lo que han manifestado oposicion a que el
SENARA emita regulaciones al uso del suelo, y en su lugar lo sefialan como competencia de

las municipalidades en los planes reguladores (Grupo Focal, 2014).

Como fruto de la conflictividad mencionada, para el afio 2017, a criterio de Senara, se realizé
un cambio de matriz que conlleva a estudios de terrenos mas exhaustivos. Con esta nueva
“regulacion las municipalidades avisaran a las personas o empresas, si deben realizar estudios
hidrogeoldgicos. Son los municipios, por tanto, los que determinan el uso del suelo y los
permisos de construccion” (El Financiero, 2018).

No obstante, la obtencién de permisos de construccion se ha vuelto mas compleja,
provocando la caida mas fuerte en el sector construccion de los ultimos 17 afios. La Camara
Costarricense de la Construccion (CCC) afirma que la problematica se fundamenta en gran
parte en las complicaciones de la obtencion de permisos de construccion, sobre todo los

ambientales y municipales (La Prensa, 2017).

27 En el 2006, la Junta Directiva del SENARA aprobo la elaboracion tanto de mapas de vulnerabilidad para la
proteccién del agua, como de una matriz de vulnerabilidad. Aunque esta matriz inicialmente fue utilizada en
el cantdn de Poés, la Sala Constitucional orden6 a las municipalidades de todos los cantones elaborar los
mapas de vulnerabilidad que, a su vez, deben ser incorporados en los planes reguladores (voto 12109-2008).
Adicionalmente, el voto 8892-2012 ratificé y ordend la aplicacion de la matriz de vulnerabilidad en todos los
cantones que cuenten con mapas de vulnerabilidad aprobados. Adicionalmente, este voto indica que dicha
matriz debe utilizarse como guia y orientacion técnica para la elaboracion de las politicas sobre el uso del
suelo: en el tanto esta matriz se convierte en un instrumento para regular el uso de suelo. Ante recursos de
amparo presentados, la Sala Constitucional determino que, este instrumento debe usarse en todo el pais (UCR,
2012).
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- Instituto Costarricense de Electricidad.

El Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) y la Compafiia Nacional de Fuerza y Luz
(CNFL) proveen servicios de electricidad, internet y telefonia en todo el pais, incluidas las
zonas costeras. El acceso a estos servicios permite una mejora en la calidad de vida de sus
habitantes en el tanto genera conectividad y comunicacion, condiciones que a su vez hacen

posible la actividad educativa, comercial y recreativa.
- Municipalidades de los cantones costeros.
Segun lo establece el articulo 3 de la ley sobre la Zona Maritimo Terrestre (ley No. 6043):

Sin perjuicio de las atribuciones de ese instituto, compete a las municipalidades velar
directamente por el cumplimiento de las normas de esta ley referentes al dominio,
desarrollo, aprovechamiento y uso de la zona maritimo terrestre y en especial de las areas
turisticas de los litorales. El usufructo y administracion de la zona maritimo terrestre, tanto
de la zona publica como de la restringida, corresponden a la municipalidad de la

jurisdiccion respectiva.

Ambos incisos son claros, denotando que compete a cada municipalidad. Adicionalmente,
los gobiernos locales son responsables de ejecutar los Planes Reguladores Cantonales y a

nivel operativo otorgan los permisos de construccion (CGR, 2008).%

En general se evidencia la ausencia y desactualizacion de planes reguladores cantonales
(Programa Estado de la Nacién, 2017). Resoluciones constitucionales han reafirmado la
competencia municipal para planificar el territorio urbano. Cabe resaltar que, en la practica,
los planes reguladores cantonales han sido cuestionados ante la Sala Constitucional. Esto

dado que dentro de la administracion municipal la funcién de planificacién urbana no es

28 Dentro de su territorio jurisdiccional, las municipalidades tienen la competencia y autoridad para determinar
los parametros de desarrollo. Razon por la cual, los gobiernos locales son responsables de implantar dentro del
plan regulador costero y sus reglamentos conexos, los limites permitidos, a efecto de establecer un determinado
régimen contralor, en cumplimiento de su funcién de administrador de los intereses y servicios cantonales,
segln lo consagran los articulos 169 de la Constitucion Politica y 3 del Cédigo Municipal.
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suficientemente reconocida (Alfaro, 2012). Esta situacion es especialmente critica en las
zonas costeras donde la cantidad de recursos es minima para cumplir con las funciones al

menos, basicas.

- Autoridades portuarias

A partir de 1977, el INCOP “opera como un ente dedicado exclusivamente a los puertos, e
inicia el proceso de mejoramiento de instalaciones y del funcionamiento portuario”
(Ministerio de Hacienda, 2018, p. 7).

Tomando en consideracion la costa pacifica de Costa Rica, Puerto Caldera inicid sus
operaciones bajo la administracion publica del INCOP en 1981. Esta terminal esta ubicada
en la provincia de Puntarenas, cantdn de Esparza, distrito Espiritu Santo. Su extension es de
241.069 decimetros cuadrados y se ha consolidado como estratégica para el desarrollo

nacional.

A partir del 12 de agosto del 2006, el Consorcio Portuario de Caldera Il esta a cargo de operar
la terminal de Puerto Caldera. Esto como resultado de un proceso de concesion para la
gestion de los servicios plblicos liderado por el INCOP?, que se tradujo en la mencionada

concesion portuaria al sector privado.

En el litoral Caribe, la Junta Administrativa para el Desarrollo de la Vertiente Atlantica
(JAPDEVA) es la encargada de los puertos Limon y Moin. Ambos constituyen una

importante via para el comercio internacional (importaciones y exportaciones).

A pesar de la importancia estratégica de los puertos administrados por JAPDEVA, diversas
controversias han alcanzado sus proyectos. El caso del Proyecto Limon Ciudad-Puerto tiene

una gran significancia para ilustrar la floja gestion de los recursos, dado que este proyecto

22 Segln publicacion en el Diario Oficial La Gaceta N. ° 68 (5 de abril del 2001) de la Licitacion Publica
Internacional N. ° 01-2001-INCOP, para la Concesidn de Gestién de Servicios Publicos de la Terminal de
Puerto Caldera. La Junta Directiva del INCOP en los Acuerdos No. 4 de la Sesion No. 3049, celebrada a fecha
14 de noviembre del 2001 y N. ° 2 de su sesidn N. © 3087 celebrada el 21 de mayo de 2002, adjudicé la licitacién
a dicho Consorecio.
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gue requirié una gran inversion culminé en el 2014 tras 60 meses de su puesta en marcha
(2009) a raiz de que “el nivel de ejecucion fue tan pobre que se perdié el financiamiento de
obras que urgen en la ciudad de Lim6n” como lo menciono Melvin Jiménez, ministro de la

presidencia en aquel momento (Semanario Universidad, 2014).
5.3 Actores de control, evaluacion y regulacion

- Procuraduria General de la Republica

Segun lo establece el articulo 4 de la ley sobre la Zona Maritimo Terrestre (ley No. 6043), la
Procuraduria General de la Republica (PGR) es la encargada del control juridico tanto en
respuesta a su propia gestion como a instancias de cualquier entidad o institucién del Estado

o0 de parte interesada.
- Contraloria General de la Republica
La Contraloria General de la Republica (CGR):

Es el érgano constitucional, auxiliar de la Asamblea Legislativa, que fiscaliza el uso de
los fondos publicos para mejorar la gestion de la Hacienda Publica y contribuir al control
politico y ciudadano. Entre sus principales funciones estan: la aprobacion de presupuestos,
revision de contratos (refrendo), elaborar estudios a instituciones publicas y aplicar
sanciones. Estas dos ultimas funciones han sido aplicadas a la ZMT (CGR, 2008).

Dado el caracter vinculante de lo dispuesto por la CGR, los resultados de sus estudios
introducen mas complejidad a las competencias de los actores publicos en los territorios
costeros (Grupo Focal, 2014). Esto por cuanto, las disposiciones de la CGR deben ser
acatadas adicionalmente a la estructura legal correspondiente a cada organizacion publica
(i.e. SINAC, ICT, entre otras). Situacion que a su vez eleva el nivel de dedicacion y entrega
para los procesos de toma de decisiones y su consecuente administracion de los territorios

costeros.

- Secretaria Técnica Nacional Ambiental (SETENA)
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La Ley Organica del Ambiente (No. 7554):

Crea la Secretaria Técnica Nacional Ambiental, como o6rgano de desconcentracion
méaxima del Ministerio del Ambiente y Energia (MINAE). Cuyo propésito fundamental
es, entre otros, armonizar el impacto ambiental con los procesos productivos, asi como el
de analizar las evaluaciones de impacto ambiental y resolverlas dentro de los plazos
previstos por la Ley General de la Administracion Publica, y cualesquiera otras funciones

necesarias para cumplir con sus fines®.

Esto se aplica en los cantones costeros cuando sus municipalidades presentan planes
reguladores, y ha suscitado fuertes conflictos asociados a la no aprobacién de planes
reguladores debido a inconsistencias asociadas a certificaciones del Patrimonio Natural del

Estado y tampoco se valord el analisis de alcance ambiental.

5.4 Organizaciones no Gubernamentales (ONGs) Ambientales

- Fundacion MarViva

Organizacion regional, no gubernamental y sin fines de lucro que:

Trabaja para la conservacion y el uso sostenible de los recursos marinos y costeros
mediante la proteccion y apoyo a la gestion de las Areas Marinas Protegidas (AMPSs). Su
mision actualmente es impulsar la conservacion y el uso sostenible de los recursos marinos
y costeros en el Pacifico Tropical Oriental. Desde su creacién en el afio 2002, MarViva se
ha destacado como lider del cambio en los enfoques de conservacion y uso sostenible de
los recursos marinos y costeros de Costa Rica, Panama y Colombia (Rodriguez, 2009, p.
102).

Esta organizacion ha elaborado diversos instrumentos orientados a promover las buenas
practicas para pesca deportiva y turistica, construcciéon y operacion de marinas turisticas,

fideicomiso para apoyo a la gestion y conservacion de areas marinas protegidas, legislacion

30 Seguin lo establecen los articulos 84 y 85 de la Ley Organica del Ambiente (1995).
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marino-costera y pesquera, entre otros. Tomando en cuenta el ordenamiento espacial marino,
MarViva elabora el documento “Guia Metodologica para el Ordenamiento Espacial Marino
(OEM) en Costa Rica”, que tiene como objetivo disponer de un instrumento de planificacion
integral que dirija los procesos de OEM de modo que se gestione el uso y aprovechamiento
sostenible de los recursos marinos y costeros en Costa Rica. Este instrumento implica la
participacion del SINAC, MINAE, ICT, MIVAH, Guardacostas, MOPT, INCOPESCA,
MAG, y SETENA (MarViva, 2012).

- Unidén Mundial para la Naturaleza (UICN)

La Union Mundial para la Naturaleza (UICN) ha realizado diversas investigaciones en el
tema de zonas costeras y humedales en Centroamérica, que incluyen estudios sobre
ordenamiento territorial, conservacion, manejo, investigacion y educacion ambiental. La
Oficina Regional de UICN para Mesoamérica ha canalizado fondos internacionales para

financiar estudios de campo y publicacion de sus respectivos resultados.
-  PRETOMA

PRETOMA es una ONG “de proteccion e investigacion marina que trabaja para proteger los
recursos oceanicos y promover politicas de pesca responsable y sostenible en Costa Rica y
Centroamérica” (PRETOMA, 2013).

En términos de acciones especificas, esta organizacion lidera diversas campafias publicas en
contra del aleteo de tiburones en Costa Rica, “recopilan y publican datos sobre tiburones y
tortugas marinas que incluyen estudios de marcaje satelital y datos de capturas de estas
especies por pesca con palangre por flotas de pesqueros de camarones” (Cuza, 2012, p. 3).
Adicionalmente, la ONG lidera proyectos para: introducir practicas y uso de dispositivos en
la pesca comercial y reducir el impacto sobre capturas accidentales de otras especies, la
conservacion de tortugas marinas y sus nidos en playas en la costa del Pacifico y trabajo con
el MINAE vy la Asamblea Legislativa Congreso de Costa Rica (PRETOMA, 2013)

- Centro de Derecho Ambiental y de los Recursos Naturales (CEDARENA)
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El Centro de Derecho Ambiental y de los Recursos Naturales (CEDARENA) es una

asociacion:

Apolitica, sin fines de lucro y declarada de utilidad publica. [Su fin] es ser una
organizacion referente y promotora de cambios en las politicas y la gestion ambiental,
generar cambios en las politicas ambientales y promover una gestién ambiental integral y
participativa, para forjar una sociedad equitativa e incluyente que goce de un ambiente
sano y ecologicamente equilibrado. El funcionamiento de CEDARENA se enmarca en sus
cuatro programas o ejes tematicos alrededor de los cuales se realizan proyectos,
consultorias, publicaciones. Estos son: (1) Programa de Bosques y Biodiversidad, (2)
Programa en Gestion Integrada del Recurso Hidrico, (3) Programa de Cambio Climatico

y Energia Renovable, (4) Programa de Recursos Marino-Costeros (CEDARENA, s.f).
- Conservacion Internacional (CI)

A partir de una base cientifica, Conservacion Internacional busca crear alianzas estratégicas
con el fin de apoyar y fortalecer a las instituciones y la sociedad en general de los paises en

los cuales opera en materia de uso responsable y conservacion de los recursos naturales.
5.5. Otros actores

En la Gltima década, ha existido un creciente interés por parte de los tomadores de decision
sobre los problemas relacionados al mar con el fin de arrojar soluciones a la problematica
que la envuelve. De acuerdo con Fonseca (2013) “la gobernanza integral de los ecosistemas
marino-costeros ha sido provisional e inconstante”. Prueba de esto han sido las diversas
comisiones creadas para atender la problematica existente que carecen de un objetivo claro

y de un seguimiento a mas largo plazo.

En el 2008, se oficializé la Estrategia Nacional para la Gestion Integral de los Recursos
Marinos y Costeros de Costa Rica, cuyo trabajo intersectorial fue coordinado por el SINAC
y contd con la participacion del ICT, INCOPESCA, las universidades, el Servicio de

Guardacostas del MAG y algunas ONGs que brindaron apoyo financiero y técnico. Esta
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estrategia estaba conformada por 9 politicas y sus acciones estratégicas. Aunque
INCOPESCA participé de todo el proceso, existieron diferencias en cuanto a las
competencias del INCOPESCA vy a la conservacion de los recursos, debido a que el proceso
fue liderado por MINAE-SINAC.

En el 2010, con la administracion Chinchilla Miranda (2010-2014) se dio respuesta a la
problematica de la Zona Marina Costera mediante la creacion de la Comision Presidencial
para la gobernanza marina, en donde, la responsabilidad del tema era competencia de varias
organizaciones y se buscaba impulsar el tema marino de manera mas integral. Dicha
administracion crea una comision de alto nivel la cual estaba conformada por representantes

del MAG, MINAET, seguridad/navegacion, sector académico y un coordinador presidencial.
- Comision Presidencial para la Gobernanza Marina

Dada la necesidad de la comision de establecer un horizonte de trabajo que envuelva
determinados ejes y que de este modo se manifieste una politica clara e integral, se presentan

los siguientes ejes criticos.
1) Aprovechamiento sostenible de los recursos:

Se entiende, por lo tanto, al término sostenible como “la extraccion de beneficios (bienes y
servicios), de los recursos y espacios marinos para satisfacer los intereses recreativos,
econdmicos, cientificos y culturales (entre otros), sin amenazar el interés de las generaciones
futuras”. (Comisién Presidencial para la Gobernanza Marina, 2012, p.12-13). En el papel que
tienen las instituciones publicas de velar porque se cumplan los acuerdos marinos participan
“el Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura (INCOPESCA), el Ministerio de
Ambiente, Energia y Telecomunicaciones (MINAET) y el Servicio Nacional de
Guardacostas (SNG)” (Comision Presidencial para la Gobernanza Marina, 2012, p.12-13).

También, en lo que concierne al desarrollo pesquero y acuicola, se recomienda en ese afio y
se ejecuta laimplementacion del “Plan de Desarrollo Pesquero y Acuicola 2012-2022, el cual

debe de ser revisado para asegurar los alcances son compatibles con los de la Estrategia
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Nacional para la Gestion Integral de los Recursos Marinos y Costeros de Costa Rica”

(Comision Presidencial para la Gobernanza Marina, 2012, p.14). Esta revision debe estar a
cargo de la comision técnica de trabajo interdisciplinaria que, a su vez, estd a cargo de la

autoridad superior, méximo 6rgano para la gobernanza marina.
2) Conservacion de recursos:
Segun la ley Organica del Ambiente No. 7554 en su Articulo No. 39:

Se entiende por recursos marinos y costeros, las aguas del mar, las playas, los playones y
la franja del litoral, las bahias, las lagunas costeras, los manglares, los arrecifes de coral,
los pastos marinos, es decir praderas de faner6gamas marinas, los estuarios, las bellezas
escénicas y los recursos naturales, vivos o no, contenidos en las aguas del mar territorial
y patrimonial, la zona contigua, la zona econdémica exclusiva, la plataforma continental y

su zocalo insular (Comision Presidencial para la Gobernanza Marina, 2012, p.15).

La conservacion de los recursos marinos se plantea como un concepto que tiene una relacion
cercana con el aprovechamiento de los recursos. Por esa razdn, las instituciones que juegan
un papel preponderante para que se aprovechen los recursos de forma sostenible son MINAE,
INCOPESCA y el SNG.

3) Navegacion y Puertos:
La division portuaria del MOPT (Comision Presidencial para la gobernanza marina):

Por medio de la direccidon de navegacion y seguridad, segun las capitanias de puerto
(Decreto 16642-G — MOPT), atiende el arribo y el despacho de buques nacionales y
extranjeros del trafico internacional en los puertos nacionales asi del mismo modo como
las inspecciones de embarcaciones y control de la navegacion maritima (...) Esta direccion
tiene como objetivo fundamental el fortalecimiento de la institucionalidad marina del pais.
No obstante, al igual que las otras instituciones con responsabilidades maritimas en el pais

presenta problemas de carencia de funcionarios. Cuenta con 12 funcionarios en oficinas
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centrales y 18 para atender 9 puestos a nivel nacional como en Playas del coco, Barrio El

Carmen, Caldera, Quepos, Golfito, Tortuguero-Colorado, Moin, Limén y Los Chiles
(2012, p. 17-18).

4) Seguridad en el Mar:

Esta comisién ha abordado el tema de seguridad, un amplio espectro en lo que concierne a

todas las aplicaciones de la competencia del Estado:

En aguas jurisdiccionales, incluyendo la prevencion de ilicitos, la proteccion de la vida en
el mar como el resguardo ambiental y alimentaria del pais. De manera multidimensional
que involucra a varias instituciones del estado siendo de ellas la mas importante el servicio
de guardacostas (...) De alli se crea “La Ley de creacion del servicio nacional de
Guardacostas ”, (N. ° 8000 del 05 de mayo del 2000), lo que hace es que le otorga el papel
de velar como auxiliar autorizado para el ejercicio de todas las potestades en el mar
(Comisién Presidencial para la Gobernanza Marina, 2012, p. 20- 22).

Esa politica tiene como objetivo un alineamiento de la legislacion vigente, asi como la
institucionalidad para la ejecucion (Comisién Presidencial para la Gobernanza Marina, 2012,
p.12).

Como parte de las recomendaciones que se dan en el documento de la comision presidencial

para la gobernanza marina (2012, p. 23), es que resulta imperativo:

Contar con una autoridad superior de alto nivel y de caracter permanente, que se ocupe de
las politicas nacionales marino-costeras que garanticen la gestion integrada de las
instituciones del gobierno responsables de la gobernanza marina. Esta unidad para que su
ejecucion se pueda dar de manera satisfactoria deberéd de estar ligada con los ministros
responsables y rectores de: a) aprovechamiento sostenible, b) conservacion, c¢) seguridad,

d) autoridad maritima y que sea coordinada por un vicepresidente de la Republica.

- Consejo Nacional del Mar
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Como resultado de las reuniones que se sostuvieron en el marco de la Comision Presidencial
para la Gobernanza Marina, se propuso la creacion de un 6rgano de asesoria técnica en temas
relacionados al mar. Es asi como nace el “Consejo Nacional de Desarrollo del Mar”3!
(CONAMAR), que nacidé adscrita a la Primera Vicepresidencia de la Republica. Esta
Comision trabajé cerca de un afio en la elaboracion de la Politica Nacional del Mar Costa

Rica 2013-2028 que actualmente continda vigente.

Adicionalmente, el CONAMAR se reunird obligatoriamente cada dos meses Yy
extraordinariamente cuando se considere necesario, y dicho consejo esta conformado por un
foro de ministros, una Secretaria Técnica adscrita al Ministerio de la Presidencia y ademas

contara con el apoyo técnico de las organizaciones que la integran.

Dada la relevancia de este Consejo segun el marco de trabajo, se mencionan a continuacion
sus respectivas competencias dictaminadas por ley (Comision Presidencial para la
Gobernanza Marina, 2012, p. 23-25)

a) Articular, integrar y conciliar las politicas e instrumentos de planificacion emitidos
en materia marina; impulsando su implementacion a través de las instituciones
rectoras.

b) Elaborar y proponer la Politica Nacional Marina.

¢) Recomendar directrices que aseguren el cumplimiento de la Politica Nacional Marina
y una gestion integrada y efectiva de los espacios marinos.

d) Aprobar los planes de trabajo de la Secretaria Técnica de la CONAMAR (*).

e) Coordinar el proceso de cumplimiento y evaluacion de la Politica Nacional del Mar.

f) Revisar y adecuar en forma periddica, los lineamientos y el plan de accién de la

Politica Nacional del Mar, una vez valorados los logros en el ordenamiento y

31 Anteriormente, en el momento de su creacion, se le concebia como “Comisién Nacional del Mar”. Se realiza
el cambio mediante el decreto N. ° 40473 el 23 de mayo del 2017. De este modo, reformado el Articulo 1, se
lee; “Se crea Consejo Nacional de Desarrollo del Mar, en adelante CONAMAR, como 6rgano colegiado de
cardcter permanente adscrito al Ministerio de la Presidencia, que fungird como autoridad maxima de
articulaciéon y gestion integrada entre las diferentes instancias del sector pudblico, que hacen parte de la
institucionalidad marino-costera costarricense.”

32 Articulos 4 y 5. Reformados mediante el decreto ejecutivo N.° 40473 del 23 de mayo del 2017
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aprovechamiento sostenible de los espacios marinos y costeros y su impacto en el
bienestar de las personas y sus comunidades.

g) Constituir grupos de trabajo, comisiones o unidades, entre otros, con el fin de
coordinar y ejecutar procesos integrales para el desarrollo sostenible de un &rea
geografica especifica, que requiera de una especial atencion, por su ligamen a
aspectos marinos y costeros.

h) Aprobar y dar seguimiento a cualquier Plan de Atencién Integral, que surja de los

grupos de trabajo, comisiones o unidades constituidas por el CONAMAR.
- Poblacion costera

Anteriormente se describi6 con detalle la poblacion costera. Cuando se habla de la poblacion
costera en relacion con los instrumentos para la gestion del area, una de las principales
herramientas son los derechos de propiedad. Para efectos de la ZMT, un total de cinco
categorias agrupan la ocupacion (Miranda, 2013, p. 12):

(1) propietarios registrales legitimos, (2) propietarios registrales no legitimos, (3)
concesionarios, (4) ocupantes con permiso de uso, y (5) pobladores. [Primero, los
propietarios registrales legitimos son aquellos que disponen] de un titulo de propiedad
emitido por el Registro Inmobiliario (RI), que constituye el documento que legitima la
propiedad, el mismo debid ser emitido o gestionado antes de la aprobacion de la ley N. °©
6043, en 1977.

Razon por la cual, los propietarios registrales no legitimos carecen de dicho titulo de
propiedad. Por su parte, los concesionarios son personas fisicas o juridicas, que cumplan con
lo estipulado en el articulo N. ° 39 de la Ley ZMT, y de esta forma obtener una concesion de
terreno en la zona restringida de la ZMT. Los gobiernos locales son los entes autorizados
para otorgar dichas concesiones. El plan regulador debidamente oficializado es el

instrumento para el otorgamiento de estas concesiones.

Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econémica para el Desarrollo
Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..



https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Ocupantes con permiso de uso es una categoria no reconocida por la normativa nacional.
Esta clase de permisos fueron establecidos por los gobiernos locales para tratar de ordenar
la ZMT y ademas cobrar un canon para mejorar los presupuestos municipales. Esta figura
se convirtid en un incentivo perverso porque ha promovido el caos y aumentado la
ingobernabilidad porque los beneficiarios igualaron esta figura a la concesion e inclusive
a la propiedad privada; los permisos de uso por mucho tiempo se transaron en el mercado

libremente y se cambio el uso asignado originalmente (Miranda, 2013, p.17).

En tanto, los pobladores en muchos casos corresponden a familias que tienen varias décadas
viviendo en la ZMT sin haber ilegitimado su ocupacion (Grupo focal, 2014). La ausencia de
plan regulador y una concesion no otorgada son algunas de las causas de esta situacion. En
estos sitios existe una cultura ligada al disfrute de la belleza escénica y/o la pesca, que en
ocasiones provoca un arraigo importante sobre la tierra y se traduce en conflictos entre los
pobladores frente a municipalidades y el ICT como parte de las consultas asociadas al plan

regulador.
6. DISCUSION Y RESULTADOS

6.1 Conflictos ambientales presentes en las Zonas Costeras en Costa Rica

Los ambientes marinos en Costa Rica son altamente diversos desde el punto de vista
bioldgico, en donde la biodiversidad de las especies en la zona alcanza el “3,5% de la
biodiversidad total de los océanos del mundo” (Wehrtmann y Cortés, 2009). Respecto a las

principales amenazas, se indica que:

Desde el punto de vista biol6gico que existen sobre los recursos marino costeros del pais
son de origen antropogénico e incluyen aspectos como contaminacion (soélidos, liquidos,
sonica) del medio marino, la sobreexplotacién de los recursos, uso de artes de pesca
ilegales, expansion de la frontera agricola, la falta de planificacion y regulacion adecuada

sobre el rapido desarrollo costero y sobre las pesquerias del pais (Fournier, 2005).
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El deterioro de los recursos marinos queda evidenciado en el udltimo informe del
“Indice de desempefio ambiental de la Universidad de Yale” (EPI, por sus siglas en inglés).
En este destacado estudio, en la categoria de pesquerias, Costa Rica se sitla en la posicion
namero 20 de 154, con una calificacion de 69.69 a una escala de 100. El EPI utiliza dos
indicadores para evaluar el desempefio del pais en la gestion pesquera: el estado del stock de
peces® y el indice tréfico marino regional (RMT], por sus siglas en ingles)34. Sin embargo,
se obtienen resultados que muestran la mejora presente en el area, por ejemplo, para el caso
del Indice de Trofico Marino Regional, Costa Rica obtiene un resultado de 67.41 de 100 y
para el caso del stock de peces, obtiene una calificacion de 71.96 de 100.

El RMT]I ha presenciado cambios en su estructura y cuantificacion por lo que no se mostrara
la variacidn para evitar una sesgada interpretacion. No obstante, el stock de peces no presenta
ese inconveniente. Para el 2012 se obtuvo una calificacion de 27.08 de 100. En el 2016 fue
53,13 de 100 y por ultimo, para el 2018 se obtuvo un 71.96 de 100. Es evidente que estos

nimeros muestran una mejora sustancial en el uso y mantenimiento de los recursos marinos.

Adicionalmente, el informe de la Universidad de Yale también muestra la problematica
relacionada a los recursos hidricos®, en donde Costa Rica se ubica en la posicion 91 de 143
con una calificacion de 64.78 de 100. En el area de habitat y biodiversidad, Costa Rica
obtiene una calificacion de 80.49 de 100 en cuanto a las areas marinas protegidas. Sin
embargo, las mejoras en dichos indicadores, no opacan la realidad intrinseca de los problemas
ambientales que persisten y afectan sustancialemente el bienestar y el desarrollo en las zonas

costeras de manera sostenible tanto en el mediano como largo plazo.

33Este indicador se basa en una evaluacion del porcentaje de poblaciones de peces capturadas dentro de la Zona
Econdmica Exclusiva (ZEE) de un pais que estan sobreexplotadas o colapsan.

34Este indicador es una medida del nivel tréfico medio de pescado capturado por un pais, que representa la salud
general del ecosistema.

ss Utiliza 2 indicadores; a) Saneamiento; Se mide como proporcion de la poblacién de un pais expuesta a riesgos
de salud por su acceso al saneamiento, definido por el tipo de inodoro primario utilizado por los hogares. b)
Agua potable. Se mide como la proporcion de la poblacién de un pais expuesta a riesgos de salud por su acceso
al agua potable, definida por la principal fuente de agua utilizada por los hogares y el tratamiento domiciliario
del agua, o el tratamiento que ocurre en el momento de la recoleccion del agua.
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Como se menciond en apartados anteriores, la pobreza como fendmeno se ha cristalizado
gran parte en zonas costeras®®. Estos niveles de pobreza establecen una relacion con la
degradacion ambiental, fundamentada en procesos de causalidad reciproca, donde en
numerosas ocasiones no se logra determinar cudl de las partes es la causa y cual es el producto
de tal situacién. Asi, la pobreza se torna un puente generador de circustancias para la
sobrevivencia que causan degradacién ambiental, de este modo no se puede apreciar
exclusivamente como una causa mas de la degradacion de los ecosistemas (Monares y
Montenegro, 1996). Esta problemética se evidencia en la presente discusion sobre la pesca
de arrastre de camaron y las respectivas licencias, caso que surge desde el 2013, y que, hasta

la fecha, continda siendo polémico y abordado sin resultados satisfactorios.
- Débil ordenamiento territorial frente al acelerado y desordenado crecimiento
El ordenamiento territorial es una funcion publica, razén por la cual:

La planificacion territorial es un instrumento al servicio de dicho ordenamiento, que tiene
como objetivo la efectiva distribucion de los distintos usos del suelo que coexisten en un
determinado territorio. Por lo tanto, es funcion del Estado, los gobiernos locales y los
demas entes publicos, el definir y ejecutar politicas nacionales de ordenamiento territorial,
tendientes a regular y promover los asentamientos humanos y las actividades econémicas
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 (CGR, 2012).

Por otro lado, el ordenamiento territorial constituye un concepto amplio, que a su vez dispone
de la planificacion territorial como una de sus herramientas. Misma que se define 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

3 Por ejemplo; utilizando la variable de porcentaje de la poblacidn ocupada en pesca y la calificacion
obtenida en el Indice de Desarrollo Humano para el afio 2013, con base en el coeficiente de correlacién de
Pearson se obtiene un resultado negativo, implicando una relacion inversa entre ambas variables.

EY MC MDD
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conflictos entre ellas” (PRODUS, 2005, p.18). Adicionalmente, “un uso ordenado del suelo
ofrece el potencial de mejorar la salud, seguridad, tranquilidad, conveniencia, y bienestar de
la poblacion” (Aguilar, 2006).

El plan regulador costero es el instrumento de planificacion del territorio de la ZMT, que a
su vez constituye un requisito indispensable para efectuar las concesiones. Este instrumento
abarca Unicamnete la ZMT Yy no la totalidad del canton bajo estudio. Ademas, este plan “no
pretende limitar el derecho de la propiedad privada, sino regular el uso de un bien de dominio
publico y configurar asi, el contenido de los derechos reales administrativos que se otorguen
sobre aquel” (Leon, 2009, p.84).%

En Costa Rica, la tematica del ordenamiento territorial ha tomado mas fuerza en los Gltimos
periodos por parte del gobierno central. En medio de la busqueda de la realizacion de
esfuerzos mayormente articulados entre las distintas instituciones puablicas junto con los
gobiernos locales. Sin embargo, como lo menciona Cabrera (2017), el marco normativo
disperso, la ausencia de recursos institucionales y falta de coordinacion interinstitucional han
restringido el planteamiento, utilizacion y gestion de la respectiva instrumentaria, entre ellas,

los planes reguladores costeros.
De acuerdo con IFAM (2002, p.35), la ejecucion de los planes reguladores costeros:

Ha enfrentado obstaculos o limitaciones en su preparacion o puesta en marcha, debido en
gran medida a la falta de cultura por la planificacion urbana, que se ha reflejado en el poco
interés 0 apoyo explicito del gobierno central y especificamente en aspectos técnicos,
legales, econdmicos, de participacion ciudadana y de coordinacion de las diferentes

instancias técnicas y politicas que convergen en la elaboracion de un plan.

Los obstaculos técnicos reportados fueron diversos e iniciaron con un largo periodo

transcurrido entre la elaboracion, aprobacion y aplicacion del plan. Situacién que, se agrava

37 Actualmente rige el “Manual para la elaboracion de Planes Reguladores Costeros en la Zona Maritimo
Terrestre” publicado el 8 de noviembre de 2017 por medio del Diario La Gaceta. ALCANCE N. ° 266.
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debido a una muy débil gestién y administracién en las municipalidades (i.e. capacidad de
los técnicos para su manejo y seguimiento, y alta rotacion del personal municipal). Otros
factores negativos se relacionan con la injerencia politica en la aplicacion de los planes, que
en algunos casos desvirtud el criterio técnico y de planificacion; asi como la poca

participacion ciudadana y no solo de grupos de interés.

Segun Leodn (2009, p.14), la planificacion en las zonas costeras costarricenses “ha estado en
manos de particulares y regida por intereses econdmicos”, y dando como resultado planes
reguladores costeros ilegales y absolutamente nulos. Diversos conflictos se han suscitado
alrededor de dichos planes. “Desde 2002, la Sala Constitucional ha sefialado, en varios de
sus votos, que todo asunto de ordenamiento territorial debe contar con un permiso ambiental;
caso contrario, ha de ser declarado inconstitucional” (Sagot, 2013). Un gran inconveniente
es el factor econémico. Los diversos problemas persisten en cuanto a la elaboracién de los
planes reguladores de cantones costeros dada la escasez de recursos econémicos, ya que a
muchos gobiernos locales se les dificulta o imposibilita elaborar los PRC, principalmente en

municipios costeros donde los ingresos son ain mas limitados o se invierten en otros fines.

Todos estos conflictos se manifiestan porque la planificacion se hace sobre un territorio
que se disputan distintos actores, publicos y privados, con motivaciones e intereses
diversos, no siempre coincidentes. El espectro va desde los sectores interesados en un
ordenamiento riguroso, que asegure un uso mas racional y equitativo del suelo, hasta los
sectores que consideran que no deben existir limites o restricciones, para respetar el
derecho a disponer de un bien que se considera de propiedad absoluta, mas cuando se trata
de espacios privados. Ademas, esta conflictividad se ha visto exacerbada tanto por la
rigidez de los modelos urbanisticos en que se basan los PRC, como por la falta de
capacidades institucionales para disefiar mecanismos que ayuden a conciliar las visiones

e intereses de los distintos actores (Programa Estado de la Nacion, 2015, p.70).

- Presioén sobre los ecosistemas
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La presion sobre los recursos naturales de la zona marina costera, que se genera como
consecuencia del uso excesivo, inadecuado, o carente de planificacion de las actividades
productivas generadas en la zona. De esta forma el siguiente esquema (ver figura 17) muestra
los distintos efectos que se dan sobre los ecosistemas marinos, como consecuencia del

aumento en el nivel del mar.

EY MC MDD
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Figura 6. Presion sobre los Ecosistemas

Mayor Altura de la
(O]F:

Erosion Costera

Salinizacion de los
Rios

. . Menor
Intrusion Salina disponibilidad de
Agua
Salinizacion de los

Acuiferos

Migracion de

Aumento del Nivel

del Mar asentamientos

Territorios Destruccion de Mayor presion sobre
Inundados Habitats los recursos

Aumento de las
Enfermedades

Mayor salinidad en Afectacion a Aumento de la
ecosistemas Manglares erosion costera

Fuente: Elaboracion propia con base en PNUMA, 2002.

Desde 1961, el promedio del aumento en el nivel océanico ha sido de 1,8 mm por afio, y
desde 1993, este aumento ha sido de 3,1mm por afio. Esto evidencia los efectos del deshielo
de los glaciares y mantos de hielo polar, asi como el efecto de la dilatacion térmica. En donde,
aproximadamente, el 30% del aumento en el nivel océanico se debe a la expansion térmica,

producto del calentamiento del océano (Cazenave y Llovel, 2009).

Entre los impactos del aumento del nivel del mar, se destacan: las inundaciones en asociacion
con las mareas de tormenta, pérdida de los humedales, pérdida de la costa marina, salinacién
en los cuerpos de agua superficiales y acuifero.Adicionalmente, los arrecifes coralinos y los

pastos marinos también se han visto afectados por el uso inadecuado de los recursos costeros.
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La importancia de los arrecifes coralinos y pastos marinos esta relacionada con la nutricion,
refugio y reproduccion de especies del ecosistema marino, por lo que se ubican en la base de

la cadena alimenticia de esta.

El deterioro de los arrecifes coralinos y pastos marinos se ha dado a consecuencia de: la
sedimentacion y contaminacion principalmente a causa de actividades antropogénicas (como
la construccion, agricultura y ganaderia y la industria), el aumento de la pesca ilegal o
excesiva, el cambio climatico y el aumento de las actividades recreativas relacionadas al

turismo sin el comportamiento adecuado dentro del ecosistema marino (Fonseca, 2013).

En las ultimas tres décadas, los arrecifes coralinos del pais han sufrido un considerable
deterioro producido principalmente por la sedimentacion. Un ejemplo de esto se presenta en
Cahuita, en donde para la década de 1970, los arrecifes coralinos cubrian el 40% del espacio

y para 1993 tan solo el 11%.

Adicionalmente al deterioro observado en el &rea que estos cubren, los arrecifes coralinos
existentes se encuentran bajo riesgos naturales o antropogénicos, en donde segun (Spalding,

et al., 1999) el 93% se encuentra bajo algln tipo de amenaza.

Un panorama que pone en riesgo los recursos marinos es el auge urbanistico. Desde la Optica
de los distritos costeros del “Litoral Pacifico de nuestro pais, especialmente en Guanacaste,
Jac6 y Cébano, experimentaron un fuerte incremento del consumo promedio de electricidad
residencial, en particular, a partir del afio 2002 (MIDEPLAN, 2007). Problematica que se
mantiene actualmente reflejada en un aumento del consumo promedio de electricidad
residencial en distritos como Cabo Velas, Tamarindo, Tempate, Sardinal y Jac6. Fendmeno
mas visible en la provincia de Guanacaste por medio de la utilidad generada por el sector
turistico los Gltimos 20 afios y que incita a rapidos procesos de urbanizacidn en zonas costeras
(MIDEPLAN, 2007). Esta situacion:

Mas que un aumento generalizado en las condiciones de vida de la poblacion de esos

lugares reflejé un aumento en los niveles de heterogeneidad social. Esto por cuanto, parte
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importante de las nuevas construcciones y de la demanda de agua y electricidad generada
se destino a casas de recreo, que fueron ocupadas ocasionalmente o alquiladas con fines
turisticos (MIDEPLAN, 2007).

Otro aspecto que pone en riesgo los recursos marinos es la contaminacion del agua de las
playas. En donde, altos niveles de contaminacion fecal, medido mediante el promedio
geométrico de coliformes fecales (CF/100ml), pone en riesgo no solo los recursos bioldgicos

marinos, sino la salud de los habitantes y visitantes de la zona.

Siguiendo los criterios utilizados por el Laboratorio Nacional de Aguas (LNA), mostrados

en el cuadro 17, la calidad del agua se puede clasificar como:

Cuadro 12. Calidad microbioldgica de las playas de Costa Rica 1996-2011

Promedio geométrico

de CE/100 mL Numero de Playas Calidad
<10 50 Excelente
>10-100 41 Buena
>100 - 240 5 Regular
>240 — 500 1 Mala
>500 — 1000 1 Muy mala
>1000 2 Pésima

Fuente: Elaboracion propia con base en Mora, Chavez y Portuguez, 2012

Con base en el criterio anterior se analizé la calidad de las aguas para 100 playas del territorio
de Costa Rica, en donde, 38 playas se ubicaron en la provincia de Guanacaste, 46 playas en
la provincia de Puntarenas y 16 playas en la provincia de Limdn. A partir de lo anterior se
obtiene que en Guanacaste el 71% de las playas fueron clasificadas bajo la calidad de

excelente y 29% bajo la calidad de muy buena.
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En Puntarenas el 33% fueron clasificadas como excelente, el 54% como muy buena, el 9%
como regular, una playa con calidad mala y una con calidad muy mala. Por ultimo, Limén
presenta el 50% de sus playas con calidad excelente, el 31% con calidad muy buena, 6% con
calidad buena y 12,5% con calidad pésima, cabe destacar que las Unicas playas con calidad
de las aguas “pésima” estan presentes en Limon: Portete y el Balneario Municipal; ambas

playas presentan niveles superiores a los 7000 CF/100ml.

De esta forma se muestra que el 50% del total de playas analizadas presentan una calidad
excelente en términos de contaminacion fecal y dos playas (el 2% de la muestra) presentan
calificacion pésima, con niveles de CL/100ml superiores a los 1000).

- Variabilidad climatica

Costa Rica ocupa el puesto No. 101 entre los paises, ordenados de acuerdo con el indice de
riesgo climatico®® para el periodo entre 1997 y 2016. Esta posicion implica que nuestro pais
es el ultimo en Centroamérica, contrario a Honduras que se muestra como el mas riesgoso de
dicho periodo, y no solo a nivel del istmo, sino a nivel mundial ocupando el puesto No 1.
(Eckstein et. al., 2017)

No obstante, enfrenta dificultades politicas y econdmicas que dificultan la labor de “atender
los riesgos generados por el cambio climéatico. A este respecto, la vulnerabilidad a la
variabilidad climatica se agudiza por la existencia de crénicos rezagos sociales y
econdémicos” (Carazo, Figueroa, Pentzke, s.f, p.22). Al respecto, Ramirez y Arauj (2017)
mencionan que nuestra estructura organizacional se encuentra fragmentada por multiples
actores con distinta autonomia y gran poder de decision, cuyo fin en numerosos casos es

acomodar la gestion del riesgo acorde a sus perspectivas.

% El Germanwatch Global Climate Risk Index es un analisis basado en uno de los conjuntos de datos mas
confiables disponibles sobre los impactos de los eventos climaticos extremos y los datos socioeconémicos
asociados.
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La vulnerabilidad actual de los cantones costeros se ubica entre media y alta. Como se puede
apreciar en el mapa 1, en el litoral Pacifico, los cantones de La Cruz, Nicoya, Cafias, Parrita,
Osa y Corredores son los méas vulnerables. Mientras en el Litoral Caribe, la mayor

vulnerabilidad se asocia con el canton de Matina.

Aun cuando persiste incertidumbre sobre los efectos de la variabilidad climatica en el largo

plazo, se espera que este fendmeno afecte:

Fuertemente los manglares y las costas, asi como los ecosistemas tierras adentro. Por
ejemplo, los efectos esperados se asocian con el aumento en el nivel del mar, la pérdida
de bosques y biodiversidad, la erosién y merma de arena en las playas, la salinizacion del
agua, la muerte de arrecifes coralinos o los dafios a infraestructura recreativa y a zonas
protegidas La belleza escénica y la riqueza de biodiversidad son atractivos turisticos
importantes y, al mismo tiempo, servicios ecosistémicos muy sensibles a los efectos del
cambio climatico. Razén por la cual, el aumento de sequias, tormentas tropicales e
inundaciones afecta directamente los ecosistemas y sus atractivos turisticos, y también
genera una sensacion de peligro que disminuye la cantidad de visitantes (Carazo et al., s.f,
p.39).

Las zonas costeras “son ecosistemas especialmente sensibles, donde se ponen en evidencia
las dificultades existentes para planificar y ejecutar iniciativas de desarrollo acordes con las

caracteristicas ambientales y sociales de cada territorio” (CEPALFORJA, 2012).
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Figura 7. Indicadores de Vulnerabilidad
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Fuente: Retana, 2012, p.9.

6.2 Problematica actual en las politicas publicas de las zonas costeras marinas

El reciente interés mostrado por los tomadores de decision en torno a la problematica de las
zonas costeras, el cual ha llevado a la creacion de distintas comisiones de caracter politico y
técnico, se ha traducido en la identificacion de recurrentes vacios en determinados ambitos
de la gestion de los recursos naturales de las zonas costeras. Tal como sefiala Jiménez (2014)
las politicas existentes (en las zonas costeras) son sectoriales y no necesariamente responden
a la conservacion de los recursos naturales y servicios ambientales.

Por lo tanto, dentro de los vacios y problematica actual de las politicas publicas entorno a las
zonas costeras marinas, se ha identificado en primer lugar: los desafios en la gestion de los
territorios costeros, en los cuales coexisten el derecho privado y el derecho publico, y en
donde existe un traslape de leyes y competencias entre las distintas instituciones con relacion

a la gestion y fiscalizacidn de las zonas costeras marinas.

©ISC
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Con relacion a lo anterior, la problematica de la ocupacion de la Zona Maritimo Terrestre se
da como consecuencia de la ausencia de un namero suficiente de estudios de antecedentes de
dominio con el fin de analizar los documentos registrales y realizar un proceso de
informacion posesoria. Razon por la cual, se vuelve indispensable realizar més estudios de
dominio con la finalidad de otorgar seguridad juridica a las personas y al Estado mismo, para
recuperar algunas tierras que hoy en dia figuran como propiedades privadas (Grupo Focal,
2014).

Las municipalidades son las autoridades maximas en cuanto a la gestién y control de las
Zonas Maritimo Terrestre, por lo tanto, los problemas inherentes que algunas
municipalidades puedan tener, como, por ejemplo, escasez de recursos, falta de idoneidad en
puestos relevantes, rotacion de personal, ciclo politico, entre otros. Repercuten de forma
negativa en la gestion de los territorios correspondientes a las ZMT, favoreciendo la
ocupacion de la Zona Maritimo Terrestre, la cual, gestionada de forma adecuada, podria

llegar a ser una fuente importante de recursos para las municipalidades mismas.

Sin lugar a duda, la planificacion representa un factor fundamental para una eficiente gestion,
con base en el establecimiento de un horizonte de trabajo. En Costa Rica, el factor de
planificacion alusivo a los gobiernos locales ha quedado muy rezagado en términos de
eficiencia. La Contraloria General de la Republica ha calificado los 2 indicadores referentes
a la planificacion de las municipalidades los ultimos 6 afios con calificaciones potencialmente
bajas. El indicador de “Cobertura planes reguladores” para el afio 2012 tuvo una calificacion
promedio de 28,49, para el afio 2017 fue de 36.96. El indicador de “Contenido de los planes
reguladores urbanos” para el afio 2012 tuvo una calificacion promedio 34,58 para el afio 2017
fue de 41,28% (CGR, 2018).

A pesar de que la mejoria es evidente no es lo suficientemente significativa. Las
municipalidades siguen enfrentando el reto de mejorar sustancialmente esta herramienta si

realmente desean apreciar cambios positivos en el territorio.

39 Para el resto de los periodos, las calificaciones oscilan entre los extremos del indicador respectivo.
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Otro aspecto que destacar en el cuido de los recursos marinos costeros es la ausencia de
capacidad legal por parte de los inspectores de INCOPESCA para realizar decomisos o
detenciones de embarcaciones que infrinjan la ley, debido a que esto es potestad del Servicio
Nacional de Guardacostas. Segun las competencias del SNG, articulo 2, inciso F: “velar por
el legitimo aprovechamiento y proteccidn de los recursos naturales existentes en las aguas

maritimas jurisdiccionales y en las aguas interiores del Estado”.

Sin embargo, es claro que las prioridades en cuanto al funcionar del Servicio Nacional de
Guardacostas son otras. Sumado a lo anterior, existe una inconsistencia en la proteccion de
los recursos marinos costeros, en donde, mientras los pescadores utilizan el combustible
subsidiado, el Servicio Nacional de Guardacostas paga la totalidad de este, dicho de otra
forma, es mas caro la proteccion y cuido de los recursos que la explotacion de estos (Quesada,
2014).

Adicional a los problemas de cuido de las zonas marinas costeras, como ya se menciono
anteriormente, existen problemas en la tramitacion de planes reguladores en territorios
costeros (Quesada, 2014). Asi también, los limites de cada instancia encargada del
otorgamiento de los permisos dificultan las acciones en las zonas costeras. Los tiempos de
respuesta en tramites, traslape de competencias y complejidad de la gestion contribuyen a la
crisis actual. Diversos pronunciamientos de la PGR van limitando el margen de accion de

cada instancia (Grupo Focal, 2014)%.

Los problemas ambientales de la zona marina costera, especialmente los que se dan como
producto de la sedimentacién de los suelos, se ven exacerbados por la nula aplicacion de la
Ley 7779 de Uso Manejo y Conservacién de Suelos, lo cual provoca que todas las actividades
productivas que tienen lugar en el Valle Central generen impactos en las costas (i.e.

sedimentacion, contaminacién). La poblacion costarricense carece de una vision integral

40 Por ejemplo, en territorios de aptitud turistica le corresponde al ICT la elaboracion del plan regulador.
Mientras que en territorios de aptitud no turistica le corresponde al IDA junto con la municipalidad, pero en la
ley del INDER se elimina esta responsabilidad y se gener6 un vacio. Ante una consulta del ICT al respecto, la
PGR indicé que la municipalidad es responsable (sin fiscal) de su gestién. EI ICT no tiene potestad sobre los
territorios no turisticos.
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sobre este tema, y hace falta que las instancias publicas correspondientes Ilamen la atencién

y propongan soluciones (Grupo Focal, 2014)*.

Las comunidades han estado ausentes en las acciones de ordenamiento costero y mas bien se
integran luego en los procesos (Chaves, 2014). Por ejemplo, las comunidades de los
manglares de Puntarenas se enfrentan a la destruccion del ecosistema debido al avance de la
frontera agricola. Como resultado de esta situacion se han generado conflictos entre la
economia de subsistencia y las demandas del Tribunal Ambiental. Sin embargo, las
comunidades costeras ya son conscientes de la sobreexplotacion de los recursos y por tanto
presionan al Tribunal Ambiental y al MINAE para implementar acciones como vedas.

En relacién con el estado actual de la biomasa del recurso pesquero, es posible observar que
actualmente la gran parte de las capturas de especies comerciales se encuentran en sobre
explotacion en el reclutamiento, es decir, por encima de su equilibrio biolégico y
socioecondmico, situacion que agudiza el debate sobre la pesca de arrastre a causa de las
consecuencias sobre los ecosistemas generadas por la actividad.

6.3 Hacia la Generacion de Politicas Orientadas a las Zonas Costeras Marinas de Costa
Rica

La problematica de las zonas costeras marinas, asociadas a la degradacién de los ecosistemas
marinos y a la compleja situacion socioecondmica de la poblacion costera, evidencian la
necesidad de un replanteamiento en las politicas actuales entorno a estas y en un cambio en
la visidn que tenemos sobre el espacio marino. En donde, su importancia va més alla de su
relevancia ambiental, esta trasciende al &mbito productivo, de seguridad alimentaria y de

interés publico en general. Por lo tanto, tomando en consideracion que los mares son espacios

41 Por ejemplo, en territorios de aptitud turistica le corresponde al ICT la elaboracion del plan regulador.
Mientras que en territorios de aptitud no turistica le corresponde al IDA junto con la municipalidad, pero en la
ley del INDER se elimina esta responsabilidad y se gener6 un vacio. Ante una consulta del ICT al respecto, la
PGR indicé que la municipalidad es responsable (sin fiscal) de su gestion. EI ICT no tiene potestad sobre los
territorios no turisticos.
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publicos®, su manejo debe ser guiado bajo los principios de: sostenibilidad, inclusion,

equidad de distribucion y multisectorialidad.

De esta forma es necesario responder a la pregunta: ;Qué hacer con los mares? desde un
punto de vista multidimensional que abarque la interaccion entre los tres subsistemas
presentes en la zona: el socioeconémico, el bio-fisico y el juridico-administrativo. Y en donde

se responda al interés publico y no solo a los intereses de un sector especifico.

Los intereses de las comunidades costeras (y el interés publico en general) han estado
ausentes en el disefio de las politicas puablicas, no necesariamente por ausencia de
mecanismos de participacion, sino por falta de representatividad del interés publico en estos
procesos, en donde los mecanismos de participacion no aseguran, por si mismos, los intereses
del sector y de la poblacion en general. Un ejemplo de esto es el Plan Nacional de Desarrollo
Pesquero y Acuicola, en donde, no existio un representante de interés pablico mas alla del
sector pesquero y acuicola. Sumado a lo anterior, los recursos pesqueros y acuicolas estan
gestionados por mayoria privada y no por mayoria estatal, razon por la cual se ha identificado
la necesidad de eliminar la figura de junta directiva de INCOPESCA vy que la presidencia
ejecutiva sea nombrada por el Consejo de Gobierno. Esto ha quedado plasmado en el
proyecto de ley “para modificar varios articulos de la ley N. © 7384 de creacion del Instituto

Costarricense de Pesca y Acuicultura”.

Considerando que los procesos participativos no proporcionan por si mismos el interés
general si estos adolecen de falta de representatividad, se vuelve imprescindible la definicion
de una vision pais, en donde sus esfuerzos se plasmen en una vision de largo plazo.
Actualmente, el Consejo Nacional del Mar es la autoridad superior encargada de definir esa
vision estratégica de largo plazo mediante la ejecucién de su Plan Nacional del Mar, el cual

tiene un horizonte de 15 afios, con el que se busca la gestion equitativa, integral, sostenible y

42 También conocidos como recursos comunes en la literatura econémica. Los recursos comunes tienen como
caracteristica especial, la cualidad de ser “no excluyentes” pero si “rivales”. No excluyentes porque no se
puede excluir a nadie del disfrute de este bien y rivales porque el uso de este bien por una persona disminuye
el disfrute de dicho bien por otras personas, ya sea el stock de peces o la calidad del bien.
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participativa de los espacios marinos y costeros de Costa Rica. Por otro lado, actualmente
CONAMAR debe renovar estos esfuerzos por medio de un cambio en la gestion sistematica
del plan. Es decir, CONAMAR tiene como obligaciéon laborar y proponer la Politica Nacional

Marina.

En nuestro pais, es un hecho que se ha incrementado la legislacion ambiental vigente con
nuevos decretos, leyes, declaratorias, oficializacion de politicas y estrategias y
nombramientos en diferentes comisiones e instancias. Entre estas herramientas, segun
Cabrera (2017), el decreto (incluidos reglamentos) es una figura que presenta gran
flexibilidad para regular aspectos ambientales, basados en normativa ambiental, capacidades
regulatorias y de fiscalizacién del Estado. No obstante, ha tenido limitaciones como
herramienta reguladora, recalcando la importancia de la accion legislativa para hacerle frente
a aquellas situaciones en las cuales el decreto no es factible en términos juridicos para

solucionar los diversos conflictos ambientales.

Se destaca que la nueva legislacion se acomparfia de un incremento en las obligaciones tanto
de control preventivo como de fiscalizacion, pero no de un notorio aumento en el presupuesto
o personal destinado a las instituciones, que sea consustancial a las nuevas exigencias. Por
otra parte, si la aplicacion de estos instrumentos resulta efectiva o no, es necesario un estudio
detallado que logre medir su eficacia y eficiencia, que hasta la fecha es inexistente (Cabrera,
2017).

- Gestidn integral y sostenible de las zonas costeras y sus recursos

De acuerdo con diversos informes de la CGR, Costa Rica presenta fuertes problemas de
planificacion que provocan impactos negativos en los ecosistemas costeros. Para responder
a estos conflictos, la CGR ha planteado que deberia existir un “organo rector que impulse el
proceso de gestion integral y sostenible de la ZMT, tanto en la franja de los doscientos metros,
como en su area de influencia, y de acuerdo con las prioridades de desarrollo nacional y
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local”*® (Fonseca, 2008, p. 36). Adicionalmente, esta propuesta indica que, deberia activarse
un proceso de gestion liderado por el Estado y sus organizaciones con competencias relativas
a la administracion y control costero, que comprenderia “desde la recoleccion y analisis de
la informacion, hasta la formulacién de politicas y su gestion, aplicacion y seguimiento”
(Fonseca, 2008, p. 36).

Sin embargo, algunos actores con competencias en los territorios costeros perciben que la
CGR interpreta que toda la zona costera es ZMT (Grupo Focal, 2014), es decir se invisibilizan
la coexistencia del patrimonio natural del Estado, concesiones, entre otros. Basado en esta
premisa, los actores clave consultados cuestionan la validez préactica de dicha propuesta y
mas bien apuestan a otra estrategia: profundizar en las politicas que cada organizacion
implementa (ICT, MINAE, MAG, entre otros). Que a su vez son aplicadas en las zonas

costeras™*.

Es necesario recalcar que la creacién de una nueva organizacion rectora para el manejo
costero no es necesario, debido a que esta funcion podria desempefiarla la CONAMAR
(Chaves, 2014). Adicionalmente, existe el Viceministerio de Aguas y Mares, al cual le

competen responsabilidad en la gestion del espacio marino.

En relaciéon con la sostenibilidad del recurso pesquero, se presenta de forma imperativa
implementar las tallas de primera madurez sexual para evitar el deterioro de la biomasa
existente. Los esfuerzos pesqueros deben mitigarse utilizando artes de pesca mas selectivos

que disminuyan la pesca incidental.

43 Este ente deberia ser capaz de involucrar a todas las partes que tengan competencia y responsabilidad en la
gestion de ese espacio; asimismo, que seria responsable de desempefiar su rol de vigilancia y control sobre el
desarrollo y proteccion de estos territorios.

4 Esta propuesta se desarrolla con mayor profundidad en el borrador de trabajo denominado: “Insumos
metodologicos para la generacion de instrumentos en Zonas Costeras de Costa Rica”, que también forma parte
de los productos del “Programa integrado de analisis de politicas plblicas para la gestién sostenible de los
recursos naturales y servicios ambientales en Costa Rica”
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Adicionalmente, la crisis que vive el sector pesquero debe ser afrontada como un problema
publico y no sectorial, en donde exista un plan integral (MICITT, s.f)* que afronte la
problematica desde todos sus angulos: disminucion del esfuerzo pesquero, fomento de la
acuicultura y maricultura, pesca ilegal, artes de pesca poco selectivos, criterios técnicos en la
elaboracion de las vedas, entre otros. Para lo anterior, se presenta necesario tener una Politica
Nacional Pesquera elaborada por el ente maximo en la gestion marina, en coordinacion con
INCOPESCA.

En esto, no solo es necesaria la identificacion clara del estado actual y problematica del
sector, sino también, la identificacién de medidas que logren solucionar la problematica

identificada con una vision a largo plazo sobre la gestion del sector pesquero y acuicola.

De acuerdo con este planteamiento, una mayor coordinacion entre las diversas instancias
publicas y no publicas es urgente para resolver la crisis actual. Esta tercera propuesta
implicaria una gestion costera integrada: ZMT, PNE, competencias municipales, entre otros.

De acuerdo con el exministro del MINAE, Edgar Gutiérrez, las zonas con mayores territorios
protegidos ubican ademas las poblaciones humanas mas pobres. Esto como resultado de la
ausencia de mecanismos adecuados de gobernanza para que las comunidades se conviertan
en participantes de los beneficios generados por dichos ecosistemas, y a su vez se disponga

de mecanismos para cuantificar sus beneficios.
- Transparenciay rendicion de cuentas en las zonas costeras

La transparencia gubernamental en materia de politicas sobre las zonas costeras requiere la
difusion de informacion y los conocimientos necesarios para su adecuada gestion técnica y

administrativa. Esto por medio de la creacion de:

Una base de datos sélida y un mayor conocimiento de los sistemas y de las dinamicas

naturales, ambientales y humanas, de manera que se puedan medir los riesgos y evitar el

45 Existen esfuerzos en torno a este tema bajo el nombre “macro veda integral”
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deterioro, fragilidad y vulnerabilidad de esa zona. De tal forma que, una base de datos
integre la informacion que se encuentra ubicada en cada organizacion que tiene

competencia sobre las zonas costeras (Grupo Focal, 2014).
Por consiguiente, la activacion de este proceso de gestion integrada y sostenible:

Debe estar asociado a la implementacion y aplicacidn de una politica global, a la difusion
y coordinacion de la informacion existente en todas las organizaciones publicas, a la
divulgacion de préacticas correctas y conocimientos relativos a esa zona, asi como al flujo
de informacion entre los actores civiles, los técnicos, los politicos y en general entre los
responsables de la toma de decisiones. Por otra parte, se deben activar procesos de
participacion, concertacion y negociacién con la sociedad civil, pues todos y cada uno de
los actores sociales tienen un papel que desempefiar en la gestién costera. Las
municipalidades y el gobierno central deben demostrar su voluntad politica y centrar sus
esfuerzos en una participacion en todos los niveles, dentro de la capacidad y esfera de las

competencias que a cada actor le sean propias (CGR, 2008, p. 38).
- Ordenamiento Espacial Marino

Segun Ehler & Fanny (2013) el ordenamiento espacial marino es el proceso publico de
analisis y distribucién del espacio fisico y temporal de las actividades humanas en las areas
marinas para alcanzar objetivos ecoldgicos, econdémicos y sociales, los cuales son
especificados mediante el proceso politico. Su efectividad radica en la presencia de las

siguientes caracteristicas:

a) Basado en el ecosistema: balancear las metas econémicas, ecoldgicas y sociales
y los objetivos hacia el desarrollo sostenible.

b) Basado en una zona: area de interés.

c) Integrado: representatividad entre sectores y agencias y entre los niveles del
gobierno.

d) Adaptativo: capaz de aprender de la experiencia.
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e) Participativo: presencia de los stakeholder o grupos de interés en el proceso.

f) Estratégico y anticipatorio: focalizado en el largo plazo.

La implementacion de un Plan de Ordenamiento Espacial Marino permite trabajar con la
diversidad espacial y temporal de los recursos marinos, debido a que ciertas areas marinas
son mMas importantes que otras en términos econémicos y ambientales. Por lo tanto, a partir
de un mapeo de estas distinciones mediante la definicién y analisis de las condiciones
actuales, es posible mejorar los usos compatibles y reducir los conflictos (tanto uso-uso como

uso-ambiente).

Actualmente los esfuerzos realizados en esta linea se encuentran inmersos en las Areas
Marinas de Uso Multiple, sin embargo, las anteriores presentan resultados ambiguos. En
primera instancia, las AMUM fueron creadas bajo una “categoria de manejo” distinta para
su conservacion, no obstante, de forma legal, estas no constituyen una categoria de manejo
distinta a las ya existentes. Por lo tanto, las AMUM funcionan como un espacio de
coordinacion entre el Area Silvestre Protegida y su area de influencia. Cabe resaltar que de
las seis AMUM existentes, dos de ellas son las que presentan una mejor gestion,

especialmente producto del proyecto BID-Golfos

7. CONCLUSIONES

En las zonas costeras existe una indudable interrelacion entre la poblacion que ahi habita y
los recursos del area, debido a que gran parte de estos recursos son la materia prima de las
actividades economicas que se realizan. La pesca y acuicultura son los principales nichos de
trabajo, por ende, los recursos pesqueros son necesarios para la subsistencia de la poblacion.
Sin embargo, el turismo representa otra de las actividades que se desarrolla en las zonas
costeras, solo que, a diferencia de la anterior, no es necesariamente extractiva, por el
contrario, entre mas recursos formen parte de la belleza escénica, mayor numero de turistas

seran atraidos.

Lo anterior significa, que la sostenibilidad es de gran relevancia para que las diferentes

actividades econdmicas prevalezcan. Lamentablemente, existe una serie de falencias en el
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contexto de politica, que dejan sin proteccion a algunas de estas zonas, las cuales pueden ser
afectadas por la actividad humana. De ahi la necesidad de elaborar propuestas e instrumentos

que permitan un verdadero desarrollo sostenible.

En las zonas costeras se centra aproximadamente el 5% de la poblacion costarricense, cuyas
caracteristicas de escolaridad y empleo no son las mas favorables, pues ambos factores
presentan bajos niveles, panorama que explica el alto porcentaje de pobreza existente.
Aunado a lo anterior, son zonas poco consideradas en politicas nacionales, los planes de
ordenamiento marino son inexistentes, los proyectos industriales y turisticos afectan en
muchos casos los recursos, y la pesca comercial, como la de arrastre, termina por ocasionar

una fuerte presidn sobre los ecosistemas marinos.

En el presente estudio se identificaron como principales amenazas de las zonas costeras, la
contaminacion producto de los proyectos industriales, la sobreexplotacion de los recursos, al
no existir la suficiente supervision, lo cual conlleva en muchos casos a la utilizacion de artes
de pesca ilegales y poco selectivos. Se presenta ademas una nula planificacion y regulacion

sobre el desarrollo costero y pesquerias.

Si bien, cuando se valoran aspectos como el indice de Desempefio Ambiental, la calificacion
de Costa Rica es admirable, en comparacion a otros paises, se deben mejorar gran cantidad
de aspectos, ya que el débil ordenamiento territorial en estas areas del pais genera, finalmente,
presion sobre los ecosistemas, que se evidencia en el aumento del nivel del mar, o ante el
hecho de que los arrecifes coralinos estan bajo algun tipo de amenaza. Se puede observar
también, en la contaminacion de las playas, donde algunas presentan altos indices de
coliformes fecales. Las dificultades politicas y econdmicas para atender los riesgos del
cambio climatico, es otro aspecto que sobresale, sobre todo en zonas costeras donde son

mayormente sensibles a la variabilidad climatica.

Es imperante realizar cambios en las politicas publicas de las zonas costeras marinas que
permitan disminuir los desafios presentes en la gestion de estos territorios, como la ocupacion

de la zona maritimo-costera. Ademas, la labor de las municipalidades que conocen mejor las

EY MC MDD
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carencias Yy dificultades de cada zona debe ser sobresaliente y destacada. Por otro lado, se

debe dotar de una mayor capacidad legal a los inspectores de INCOPESCA, quienes no
pueden realizar ciertas acciones ante una eventual irregularidad, ya que, los guardacostas son

los Unicos con la facultad para actuar en algun caso relacionado con el mar.

Las politicas publicas deben dotarse de una vision integral, para que aquello que suceda en
el Valle Central no afecte a las zonas costeras como actualmente sucede. También, deben ser
politicas inclusivas y transparentes al momento de elaborarse (y en su posterior difusion), es
decir, se deben considerar los diferentes sectores afectados o beneficiados, ya que solo de
esta forma se lograra un manejo de mares guiado por principios de sostenibilidad, inclusion,

equidad de distribucion y multisectorialidad.

La sostenibilidad del recurso pesquero es vital para el desarrollo de las zonas costeras
marinas, su dependencia de los recursos marinos debe ir de la mano de politicas que estén
dirigidas a proteger estos recursos, para que existan beneficios integrales y perdurables. De
lo contrario, los ecosistemas tendran dafios irreversibles que afectard no solo a las

poblaciones de estas zonas, sino, a la economia a nivel nacional.
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