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San José, 28 de junio de 2019
DH-CGA-CV-0517-2019

Licda. Ericka Ugalde Camacho

Jefa de Area

Comisiones Legislativas

Asamblea Legislativa

Correo: COMISION-GOBIERNO@asamblea.go.cr

Estimada sefiora:

Aprovecho la oportunidad para saludarla cordialmente y a la vez dar respuesta a la solicitud de
criterio realizada a la Defensoria de los Habitantes en relacion con el proyecto de ley denominado
"DIGNIFICACION Y RESTITUCION DE LOS DERECHOS DE PROPIEDAD DE LOS HABITANTES
DE LAS ZONAS COSTERAS Y LOS TERRITORIOS INSULARES”, Expediente Legislativo 20609.

I.- Resumen del proyecto.

El proyecto en su exposicion de motivos pretende el reconocimiento de los derechos de
propiedad en favor de todas aquellas personas que habiten en las costas, islas o islotes y cuya situacion
juridica estd amparada a cualquier forma de relacion juridica con el Estado; no obstante, la forma en
que pretende acometer dicho objetivo, se hace mediante una serie de reformas a la Ley de Zona
Maritimo Terrestre Ley 6043, mismas que en criterio de esta Defensoria generan vicios de
inconstitucionalidad, atenta en contra de la normativa vigente y ademas se desarrolla en oposicion a la
jurisprudencia que ha emanado de la Sala Constitucional en esta materia.

Particularmente, la propuesta pretende eliminar los 150 metros de zona restringida que en la
actualidad compone la zona maritimo terrestre y la cual se desarrolla y tutela por medio del régimen
juridico de la concesidn; en ese sentido, la normativa pretende que dicha franja se regule por medio de
las regulaciones de la propiedad privada, para tales efectos la propuesta deroga de manera integra el
Capitulo VI de la Ley de la Zona Maritima Terrestre denominado: "De /a Zona Restringida y sus
concesiones’; con lo cual, se elimina la posibilidad de regular dicho instituto juridico y, como
consecuencia de ello, en el Transitorio I el proyecto transforma las concesiones otorgadas en la zona
restringida vigentes antes de la entrada en vigor de la ley, en titulos de propiedad en favor de los
concesionarios; este proceso se hace de forma general y automatica, sin que existan estudios técnicos
previos que justifiqguen los cambios normativos propuestos, lo cual pone en riesgo la proteccidn
ambiental de dichas zonas asi como la sostenibilidad de areas con ecosistemas de fragil manejo.

Asimismo, el proyecto permite el otorgamiento de concesiones en la zona publica y establece
como unico requisito para ello que la persona pueda comprobar posesion, a titulo de duefio, en forma

publica, notoria y pacifica e ininterrumpida, por no menos de diez afios, antes de la entrada en vigor
de la ley.

II.- Competencia del mandato de la Defensoria.

La funcion de la Defensoria se encuentra delimitada por la proteccién de los derechos y los
intereses de los habitantes, asi como velar porque el funcionamiento del sector publico se ajuste a la
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moral, la justicia, la Constitucion Politica, las leyes, los convenios, los tratados, los pactos suscritos por
el Gobierno y los principios generales del Derecho.

Ademas, de conformidad con los principios relativos al estatuto y funcionamiento de las
instituciones nacionales de proteccion y promocion de los Derechos Humanos (Principios de Paris) la
Defensoria de los Habitantes de la Republica esta facultada para emitir dictdmenes o informes relativos
a la proteccion y promocién de los derechos humanos.

En el caso de los proyectos de ley, segun los Principios de Paris, la institucién cuenta con la
potestad para emitir criterios, de manera que se respeten los principios fundamentales en materia de
derechos humanos. Finalmente es competencia de esta institucion promover y asegurar que la
legislacion, los reglamentos y las practicas nacionales se armonicen con los instrumentos internacionales
de derechos humanos en los que el Estado sea parte, y que su aplicacién sea efectiva, asi como
promover la ratificacion de esos instrumentos y garantizar su aplicacion.

Pese a que los aspectos de fondo del proyecto consultado son competencia de la Contraloria
General de la Republica y debera ser esa instancia la que se refiera a los alcances de la presente
iniciativa, lo cierto es que la Defensoria de los Habitantes estima conveniente plantear a las y los
Diputados algunos aspectos de caracter general sobre el tema en discusion.

III1.- Antecedentes.

Costa Rica tiene el privilegio de contar con playas hacia el Océano Pacifico y Mar Caribe, la
pequeiia extension del pais hace que geograficamente sea muy accesible para sus habitantes poder
visitar la costa, la cual de acuerdo con la legislacién costarricense es propiedad del Estado, cuyo alcance
los establece la Ley de la Zona Maritimo Terrestre Ley N° 6043:

"La Zona Maritimo Terrestre (ZMT) es una franja de 200 metros de ancho a todo lo largo de
los litorales Atlantico y Pacifico de la Republica, cualquiera que sea su naturaleza, medidos
horizontalmente a partir de /a linea de la pleamar ordinaria. Para todos los efectos legales, Ia
zona marnitimo terrestre comprende 1as islas, islotes y pefiascos maritimos".

La Municipalidad como ente administrador de la Zona Maritimo Terrestre, mediante un Plan
Regulador tiene la potestad y responsabilidad de hacer la mejor distribucion del territorio y generar el
adecuado equilibrio entre la proteccién ambiental, la realidad social y la competitividad econémica.

Como parte de este equilibrio se encuentra establecer zonas para el crecimiento econémico,
comunidades existentes, areas ambientalmente fragiles, accesos a la zona publica y espacios para la
recreacion.

La Zona Maritimo Terrestre es un recurso limitado y valioso, su mala administracién puede traer
resultados irreversibles, es un patrimonio colectivo, cuya influencia va mas alld de los 200 metros y
define muchas de las alternativas productivas del cantén costero. El disfrute de la misma tampoco pude
limitarse a quienes gozan de una concesion, las municipalidades deberian establecer zonas de caracter
publico para el esparcimiento de habitantes y visitantes.

La Zona Maritimo Terrestre costarricense se compone de dos secciones: la zona publica que es
la faja de 50 metros de ancho a contar de la pleamar ordinaria, y las areas que quedan al descubierto
durante la marea baja; y la zona restringida, constituida por la franja de los 150 metros restantes, o por
los demas terrenos en caso de islas.
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De conformidad con la Ley 6043, la zona publica no puede ser objeto de ocupacion bajo ningun
titulo ni en ningun caso, mientras que en la zona restringida se autoriza a las Municipalidades con
jurisdiccion la potestad para otorgar concesiones a los particulares para su uso y disfrute; en este
sentido, el articulo 41 de la Ley en mencion establece que: "Las concesiones seran tunicamente para el
uso y disfrute de areas determinadas en la zona restringida, por el plazo y bajo las condiciones que esta
ley establece”; es decir, que el otorgamiento de concesiones se da en areas determinadas, las
establecidas en la Ley 6043 y su Reglamento.

Asimismo, el articulo 1 de la ley 6043 dispone que la zona maritimo terrestre constituye parte
del patrimonio nacional, pertenece al Estado, es inalienable e imprescriptible, y que es obligacion del
Estado la proteccion de ésta y la de sus recursos naturales.

Por lo anterior, es importante tener en consideracion los siguientes aspectos ambientales:

1.- La proteccion de la biodiversidad es vital para la supervivencia de los humanos. Es deber del Estado
proteger el ambiente y garantizar a la poblacion su disfrute, obligacion contenida en el articulo 50 de la
Constitucion Politica y normativa nacional e internacional. En especial, se debe citar la importancia de
la Convencion de Diversidad Bioldgica y el Convenio regional para la conservacion y el manejo de los
ecosistemas naturales forestales y el desarrollo de plantaciones forestales (Convenio Centroamericano
de Bosques).

La Convencion para la Diversidad Bioldgica constituye un marco de estrategias para la
proteccion de poblaciones, ecosistemas, especies y genes a la cual se comprometio el pais a partir del
momento en que suscribio dicho convenio internacional y por su medio se obliga a adoptar las medidas
correspondientes para proteger la biodiversidad.

2.- La Ley Organica del Ambiente, en el articulo 1, sefiala como objetivos que:

".. procurara dotar, a los costarricenses y al Fstado, de los instrumentos necesarios para
conseguir un ambiente sano y ecologicamente equilibrado. El Estado, mediante Ja aplicacion
de esta ley, defenderd y preservara ese derecho, en busca de un mayor bienestar para todos
los habitantes de la Nacion. Se define como ambiente el sistema constituido por los diferentes
elementos naturales que lo integran y sus interacciones e interrelaciones con el ser humano.”

El Estado debe procurar las dptimas condiciones del ambiente y evitar acciones que generen
dafo ambiental, mas tratdndose de una reserva bioldgica con una gran riqueza ecoldgica y fauna
entomoldgica Unica. Las instituciones del Estado deben velar porque se cumplan las disposiciones
técnicas y de proteccion al medio ambiente, para lo cual el gobierno utilizard los instrumentos
indispensables para hacerlo posible.

3.- En el Informe Anual de la Defensoria de los Habitantes 2015-2016, se desarrolla sobre la importancia
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS); en relacion al objetivo 15, se indica:

.. hay que resaltar que el pais cuenta con amplia legisiacion adecuada en materia
ambiental, la cual promueve Ja proteccion y conservacion de los diferentes ecosistemas v
estipula la recuperacion del dafio ambiental, en aguellos casos en que ésta se presente. No
obstante lo anterior, existe un grado de incumplimiento e impunidad importante, ademas
de la miopia de algunos gobiernos locales y autoridades competentes en atender
irregularidades evidentes y notorias, por lo que se debe insistir en el cumplimiento de la
legislacion ambiental con los medios existentes en la normativa y la voluntad estatal. De
acuerdo con lo indicado en la Politica Nacional de Biodiversidad 2015-2030, existe un
aumento en las denuncias que la poblacion interpone ante el Tribunal Ambiental
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Administrativo, pero la capacidad de respuesta de éste es menor al 1%, por lo que persiste
la ilegalidad vinculado a una limitada capacidad de control y vigilancia, entre otros aspectos.

£l cambio de uso de suelo de ecosistemas naturales y/o amenazados por el desarrollo de
infraestructura es otro gran reto que se debe asumir para I3 proteccion a los diferentes
ecosistemas. A pesar de existir normativa que lo prohibe, se ha presentado cambios del uso
del suelo, para el desarrollo de proyectos en zonas de recarga acuifera o zonas donde habia
bosques. Tambien se ha presentado, el relleno de humedales y manglares, zonas especiales
para contener inundaciones, para la construccion de viviendas, ocasionando problemas de
inadecuado drenaje de aguas, inundaciones, falta de agua, entre otros. Por lo tanto, los
ecosistemas se han visto amenazados por la sustitucion del uso de suelo y, por ejemplo, las
dreas de manglar y humedales, han sido drenados para utilizarse en otras actividades, como
desarrollo agropecuario, construccion de viviendas, de comercio y de diferentes industrias.
Asimismo, tal y como lo destaca el Estado de la Nacion (2015), otro problema es que las
2Zonas de mayor riqueza de biodiversidad del pais coinciden con las zonas de bajo indice de
desarrollo humano, como los territorios indigenas. ” (El subrayado no corresponde al original)

En sintesis, se considera que esta reforma va en contra del Acuerdo de Paris suscrito por Costa
Rica y del Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018 y la Politica Nacional de Biodiversidad 2015-2030.

4.- Debe tenerse en consideracion el Principio 15 de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo suscrita en 1992, que indica el papel de los Estados para la proteccién del medio ambiente y
que éstos deben aplicar el "criterio de precaucién" cuando exista peligro de dafio grave o
irreversible. Por esta razon y antes de que se produzca el dafio, el Estado debe tomar medidas
oportunas para que exista un verdadero desarrollo sostenible.

Este tipo de proyecto debe tomar en cuenta el desarrollo en armonia con la naturaleza, como
sefiala Mata y Quevedo' cuando define desarrollo sostenible como el “ Uso y potenciacion de los recursos
naturales de una manera racional, garantizando su proteccion y recuperacion, de tal manera que no se
altere el equilibrio ambiental..."

Por lo tanto, tal y como lo sefialan el articulo 50 de la Constitucion Politica y el articulo 45 de la
Ley de Biodiversidad, el Estado tiene la obligacién de evitar riesgos o peligros que amenacen la
permanencia de los ecosistemas y debe mitigar o restaurar los dafios ambientales causados al medio
natural. Por lo tanto, la desafectacion a la zona restringida va en contra de estas disposiciones y debe
protegerse a toda costa. Como sefiala la Sala Constitucional, mediante resolucién nimero 2017-002375
del 15 de febrero de 20172, en un caso similar:

“las zonas que se pretenden titular en la norma impugnada fueron protegidas precisamente
por la importancia y relevancia que tiene para nuestro pais, el mantener un ambiente
ecoldgicamente equilibrado, aunado a los compromisos que ha asumido el pais en una serie
de convenios internacionales en busca de la proteccion mundial de! medio ambiente. ”

La prevencidon pretende anticiparse a los efectos negativos, y asegurar la proteccidn,
conservacion y adecuada gestion de los recursos. Consecuentemente, el principio rector de prevencion
se fundamenta en la necesidad de tomar y asumir todas las medidas precautorias para evitar o contener
la posible afectacién del ambiente o la salud de las personas. Desproteger puede tener un precio muy
alto, a largo plazo, con una afectacion permanente que no sea posible sustituir.

1"Diccionario Didactico de Ecologia”, Editorial de la Universidad de Costa Rica, San José, 1994.

2 Mediante esta resolucién, se declara inconstitucional la ley n(imero 9205 del 23 de diciembre de 2013, Ley de Titulacién en
inmueble propiedad de la Junta de Administracion Portuaria y de Desarrollo Econémico de la Vertiente Atlantica (JAPDEVA), por
haberse incurrido en un vicio esencial en el procedimiento legislativa para su promulgacién, con lo cual, sefiala la Sala, resulta
contraria a los principios de racionalidad y proporcionalidad constitucional, asi como a los articulos 50, 89 y 121, inciso 14) de la
Constitucion Politica.
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La Defensoria ha sefialado a esa Asamblea, mediante oficio DH-CV-0996-2017 del 24 de octubre
de 2017 —proyecto de ley 20.447--, que:

“El principio del derecho a un ambiente sano y ecologicamente equilibrado, no supone una
irreversibilidad absoluta pues todos los Estados viven situaciones nacionales, de naturaleza
economica, politica, social o por causa de la naturaleza, que impactan negativamente en los
logros alcanzados hasta entonces, y obliga a replantearse a la baja el nuevo nivel de
proteccion. Entonces ¢Cudl seria la situacion que vive el pais que impacte los logros
alcanzados y qué justifique la baja en el nivel de proteccion?”

El articulo 16 de la Ley General de Administracion Puablica, nimero 6227, establece que: “en
ningdn caso podrdn dictarse actos contrarios a las reglas univocas de la ciencia o de la técnica, o a principios
elementales de justicia, I0gica y conveniencid”’, por lo que los estudios técnicos para variar la zona restringida
deben considerar lo sefialado anteriormente, ademas del principio de no regresién y el principio de
transparencia en el conocimiento de las implicaciones del proyecto.

Finalmente, es necesario referirse a la importancia ambiental de la proteccién de los 150 metros
de zona restringida de la zona maritimo terrestre con relacion a las areas silvestres protegidas y el
patrimonio natural del Estado; sefiala la Contraloria General de la Republica, mediante informe de
fiscalizacion niimero DFOE-PGAA-59-2008 del 10 de diciembre del 2008:

“ ... es importante destacar el alcance del articulo 83 de la Ley de Conservacion de Vida
Silvestre, que en su segundo parrafo indica que “...la Direccion General de Vida Silvestre
tendrd las facultades y deberes que establece la Ley No. 6043, respecto de los Refugios
Nacionales de Vida Silvestre que incluyen dreas de la zona maritimo terrestre.” norma que,
en criterio de este drgano contralor, se debe entender en relacion con las facultades y
deberes de administracion y tutela de los bienes demaniales, que dentro de los Refugios
Nacionales de Vida Silvestre de la zona maritimo terrestre, pasa a ser responsabilidad del
SINACG, pero no asi como una facultad de dicho Sistema para otorgar concesiones o permisos
de uso en esa zona, por constituir ésta Patrimonio Natural del Estado, con las excepciones
que se comentan mds adelante.

Es por ello, que el legislador constituyo regimenes excluyentes entre la _zona maritimo
terrestre ordinaria de /a Ley 6043 y la zona maritimo terrestre en Refugios de Vida Silvestre,
como parte del Patrimonio Natural del Estado, a fin de garantizar una proteccion mds estricta
y evitar actividades que no sean conciliables con los fines conservacionistas para los que se
crea un refugio, un parque nacional o una reserva equivalente sequn se ha indicado. Fs asi

como _esta disposicion evita que se autorice dentro de la zona maritima terrestre de los
citados_refugios (por ser dominio publico e integrar el Patrimonio Natural del Estado)
actividades que no tiendan a su proteccion o investigacion.

Por su parte, el articulo 18 de la Ley Forestal establece que “..en el patrimonio natural, el
Estado podrd realizar o autorizar labores de investigacion, capacitacion y ecoturismo, una
vez aprobadas por el Ministro del Ambiente y Energia, quien definird, cuando corresponda,
la realizacion de evaluaciones del impacto ambiental, segun lo establezca el reglamento de
esta ley.”; mientras que el articulo 154 de la Ley General de la Administracion Publica, indica
que "...los permisos de uso del dominio publico, y los demas actos que reconozcan a un
administrado un derecho expresa y vélidamente a titulo precario, podrén ser revocados por
razones de oportunidad o conveniencia sin responsabilidad de la Administracion; pero la
revocacion no deberd ser intempestiva ni arbitraria y deberéd darse en todos los casos un
plazo prudencial para el cumplimiento del acto de revocacion. ”.

De cherdg con lo anterior, es posible para el Estado otorgar permisos de uso sobre el
dominio publico siempre que sea a titulo precario, pero tratindose del Patrimonio Natural
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del Estado, las actividades permitidas se limitarian a labores de investigacion, capacitacion
y ecoturismo; entendido este ultimo como turismo de bajo impacto segun lo ha definido la
Procuraduria General de la Republica. Ademds, si se trata de un &rea silvestre protegida,
como los refugios nacionales de vida silvestre, se debe respetar I3 finalidad de conservacion
por la cual se cred el refugio.”

De ahi que los permisos de uso actualmente vigentes en la zona maritimo terrestre de dreas
que constituyen refugios de vida silvestre, como son Gandoca-Manzanillo y Ostional, en
tanto sean diferentes a las actividades permitidas por la normativa antes citada, serian
contrarios a la Ley; como es claramente el caso de permisos para vivienda y permisos de
tipo comercial.” (El subrayado no corresponde al original)

IV.- Sobre los articulos del proyecto de ley que requieren alguna referencia especifica.

a.- El articulo 1 del proyecto establece como objeto de la reforma propuesta que la misma
pretende establecer el marco regulatorio para la titulacién de la propiedad privada de la zona
comprendida entre los 150 metros a partir de la linea divisoria de la zona publica maritimo terrestre, asi
como el régimen de uso y aprovechamiento de las areas comprendidas en los cincuenta metros de zona
publica.

En ese sentido, se tiene claridad de que ni la exposicién de motivos y la redaccién del articulo
en cuestion incorporan criterios técnicos para realizar el cambio de categoria de los 150 metros de la
zona maritima terrestre, los cuales en la actualidad Gnicamente pueden ser desarrollados por medio de
una concesion debidamente autorizada por la municipalidad costera y por el ICT, condicionando dicha
aprobacion a la existencia previa de un Plan Regulador Costero que incorpore variables de proteccién
ambiental y urbanisticas.

b.- Que, siguiendo el espiritu del proyecto, el articulo 2 realiza una serie de reformas a la actual
Ley de la Zona Maritima Terrestre; no obstante, la reforma debe ser corregida ya que sefiala que la
normativa a modificar es la Ley N° 6990 cuando lo correcto de indicar es que la reforma recae sobre la
Ley N° 6043. b.1. Ese mismo articulo 2 reforma los articulos 3, 9, 10 y 24, de la Ley de la Zona Maritimo
Terrestre, en los siguientes aspectos:

b.1 En el articulo 3 se indica que el usufructo y administracién de la zona maritima terrestre
corresponden a la municipalidad de la jurisdiccion respectiva; la reforma elimina de la normativa vigente
la diferencia que existe entre la zona publica y la zona restringida, con lo cual deja de existir la zona
restringida y el proyecto traslada el manejo y tenencia de dichas areas bajo un régimen de uso de
propiedad privada.

b.2 En el articulo 9 se concreta la eliminacién de la zona restringida al indicarse que debera
entenderse como zona maritimo terrestre aquella franja de 50 metros de ancho a todo lo largo de los
litorales Atlantico y Pacifico de la Republica, cualquiera que sea su naturaleza, medidos horizontalmente
a partir de la linea de la pleamar ordinaria y los terrenos y rocas que deje el mar en descubierto en la
marea baja; es decir, la zona maritima terrestre pasa de tener actualmente 200 metros a tnicamente
50 metros, dicha modificacion carece de fundamento técnico ambiental y urbano y se aplica de forma
genérica en toda las costas del pais; lo cual en criterio de esta Defensoria contiene un vicio de
inconstitucionalidad al quebrantarse un principio constitucional basico de proteccion al ambiente que ha
sido ampliamente desarrollado por la Sala Constitucional en otros proyecto similares al consultado.

Al respecto, es preciso citar lo indicado por Departamento Estudios, Referencias y Servicios
Técnicos de la Asamblea Legislativa, mediante oficio AL-DEST-1JU189-2018 del 9 de mayo de 2018,
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“Este cambio podria ser inconstitucional, ya que sin que exista un estudio técnico que
fundamente y justifique los cambios en materia ambiental, la iniciativa puede quebrantar el
principio constitucional de no regresion de la proteccion ambiental, puesto que se estad
reduciendo la zona de 200 metros a 50, sin una explicacion técnica.”

b.3 En el articulo 10 se indica que la zona maritima terrestre esta compuesta por la zona publica,
esto es la franja de 50 metros de ancho a contar de la pleamar ordinaria y las areas que quedan al
descubierto durante la marea baja, es decir, se reitera el vicio indicado; concretamente, la eliminacion
en su totalidad del concepto de zona restringida, lo anterior se hace sin criterio técnico y, como se vera
mas adelante, se cambia el régimen de uso y aprovechamiento de la tierra de una zona concesionable
a un régimen de propiedad privada.

b.4 El articulo 24 amplia el ambito de proteccion que la actual Ley N° 6043 establece en relacion
a los ocupantes que por causas naturales sufran una modificacion en la topografia del terreno y ante
tal circunstancia la construccion o instalacion se ubique dentro de la zona publica; al respecto el proyecto
incorpora la posibilidad de que la municipalidad pueda proceder con la expropiacion como una medida
indemnizatoria para la persona afectada.

¢. El articulo 3 deroga en su totalidad el Capitulo VI de la Ley de la Zona Maritima Terrestre,
capitulo que regula lo referido al uso de la zona restringida y sus concesiones, esto lo hace el proyecto
sin contar con el criterio técnico necesario que le permita valorar los alcances y afectaciones que
generarian dichos cambios en la proteccién ambiental y urbanisticas de las zonas impactadas.

No se aporta al presente proyecto algln estudio técnico que justifique la eliminacion de la zona
restringida, reforma que no se encuentra amparada al principio constitucional de la objetivacion de la
tutela ambiental o principio de la vinculacién a la ciencia y a la técnica, regulacion que sefala que las
normas legales que se dicten en relacion con las areas silvestres protegidas deben tener sustento
técnico.

Conviene indicar que la Sala Constitucional en las resoluciones 18836-2014 y 14293-2005 ha
indicado sobre este tema lo siguiente:

“De la objetivacion de la tutela ambiental: es un principio que [...], como derivado de lo
dispuesto en los articulos 16 y 160 de la Ley General de la Administracion Publica, se traduce
en la necesidad de acreditar con estudios técnicos la toma de decisiones en esta materia,
tanto en relacion con actos como de las disposiciones de cardcter general —tanto legales como
reglamentarias-, de donde se deriva la exigencia de la "vinculacion a la ciencia y a la técnica’,
con lo cual, se condiciona la discrecionalidad de la Administracion en esta materia. De manera
que en atencion a los resultados que se deriven de esos estudios técnicos —tales como los
estudios de impacto ambiental-, si se evidencia un criterio técnico objetivo que denote la
probabilidad de un evidente dafio al ambiente, los recursos naturales o a la salud de las
personas, es que resulta obligado desechar el proyecto, obra o actividad propuestas; y en
caso de una "duda razonable" resulta obligado tomar decisiones en pro del ambiente (principio
pro-natura), que puede traducirse en la adopcion, tanto de medidas compensatorias como
precautorias, a fin de proteger de la manera adecuada el ambiente”.

()

"l proyecto de ey en discusion carece de estudios técnicos que acrediten no sélo la situacion
factica, sino tambien la viabilidad técnica, asi como la razonabilidad y proporcionalidad como
parametros de constitucionalidad, principios que debe observar toda norma juridica,
principalmente cuando se trata de afectar recursos publicos como sucede en el caso concreto.
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Lo anterior permite a este Tribunal coincidir con la posicion de los diputados y djputadas
consultantes en el sentido que no existe en el expediente legislativo un estudio técnico que
analice y determine la posibilidad de reducir la proteccion ambiental en aplicacion del principio
de objetivacion de la tutela ambiental, a pesar que existen tanto instituciones como expertos
en la temdtica ambiental que podrian haber elaborado el estudio técnico que se echa de
menos en €l proyecto de ley.

En virtud de lo expuesto, procede evacuar la consulta sefialando la existencia de vicios
esenciales de inconstitucionalidad en el tramite del proyecto, en los términos del articulo 101
de la Ley de /a Jurisdiccion Constitucional.” (Sentencia numero 2013-010158).

Asimismo, de conformidad con lo dispuesto en el parrafo segundo, del articulo 101, de /a Ley
de la Jurisdiccion Constitucional, el criterio de esta Sala, con respecto al vicio esencial de
forma que contiene el proyecto de ley consultado, por carecer de los estudios técnicos
necesarios previos a su aprobacion, es vinculante y afecta a todo el proyecto como tal,”

También, la Sala Constitucional® ha sefialado:

*De manera, que nada impide que el legislador, por razones justificadas y con la debida
motivacion, desafecte un bien de dominio publico o reduzca su cabida, aun cuando formara
parte de una zona protectora, una reserva forestal, un Parque Nacional o de cualquier terreno
de interés ambiental, para proteger otros intereses, sean estos publicos o privados. Pero ello
no puede ser en detrimento del derecho al ambiente, que tutela el articulo 50, de la
Constitucion Politica. No cabe duda, para esta Sala, del fin social que €l legislador pretende
tutelar con la promulgacion de la Ley N° 9205, el cual consiste en dotar de titulos de propiedad
a los poseedores de la finca N° 96658-000, del Partido de Limon, en el tanto cumplan los
requisitos que la propia ley establece; pues, con ello, se tiende a solventar un problema social.
Sin embargo, ello no se puede hacer si no se garantiza razonablemente la proteccion al medio
ambiente, dado que /a finca en cuestion abarca terrenos que resultan, en diversa medida, de
interés ambiental. Y no hay manera alguna de tutelar ese derecho, si dicha desafectacion,
total o parcial, no tiene sustento técnico. Esto es lo que se ha denominado principio
constitucional de la objetivacion de la tutela ambiental o principio de vinculacion a Ia ciencia
y a la técnica y que la Sala Constitucional ha expresado de la siguiente manera:

(.)

Lo dicho por este Tribunal Constitucional en aquella ocasion, si bien referido principalmente
a actuaciones de la Administracion, es de plena aplicacion para el legislador, no solo porque
ello se deriva del contenido del articulo 50, de la Constitucion Politica, sino porque el propio
legislador objetivo ese principio en el articulo 38, de la Ley Orgdnica del Ambiente, N° 7554
del 4 de octubre de 1995 y sus reformas ...

(...) de conformidad con el principio de razonabilidad constitucional y el contenido del articulo
50, de la Constitucion Politica, los estudios técnicos necesarios para desafectar un bien de
dominio publico, en general, y, en concreto, para desafectar terrenos que forman parte del
patrimonio natural del Estado, deben realizarse de previo o durante la tramitacion del
respectivo proyecto de ley, so pena de omitir, en el procedimiento legislativo, un requisito
sustancial que toma en inconstitucional la ley asi aprobada, por un vicio esencial en la
tramitacion del expediente legislativo de formacion de la ley. Con ello, como queda dicho en
la sentencia de Ultima cita, también se transgrede un principio general de Derecho que
establece que las normas juridicas obligan incluso a la autoridad que las ha dictado, en este
caso al legislador, conforme al principio general de la inderogabilidad singular de una norma
para el caso concreto, el cual tiene rango constitucional. En este caso, el legislador omitio
observar el contenido del articulo 38, de la Ley Orgénica del Ambiente, N° 7554 del 4 de
octubre, al que é/ mismo se sometio con su promulgacion y que obliga al legislador a contar
con estudios técnicos previos a la promulgacion de una ley que reduzca o desafecte un bien

3 Resolucion numero 2017-004297, citada anteriormente
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de dominio publico que forme parte del patrimonio natural del Estado, de una zona protectora,
de un Parque Nacional, de una Reserva o de cualquier terreno de interés ambiental.”

d. El numeral 4 del proyecto permite a las municipalidades disponer de aquellos terrenos ubicados
en la actual zona restringida de la zona maritima terrestre y que a la fecha de entrada en vigor de la
ley no hayan sido objeto de concesidn o arrendamiento o bien, que se encuentren ocupados en precario.
Al respecto, indica el proyecto que dichos terrenos se inscribiran en el Registro Publico de la Propiedad
a nombre de la municipalidad respectiva, con la posibilidad posterior de vender, ceder, arrendar e
hipotecar dichos bienes inmuebles.

Dicha norma contiene vicios de inconstitucionalidad por violentar los principios de inalienabilidad
e imprescriptibilidad de los bienes de naturaleza publica; al respecto, la Sala Primera de la Corte
Suprema de Justicia en el 733-F-2000 indico que los bienes de dominio publico:

‘no pueden ser enajenados -por ningun medio de Derecho privado ni de Derecho publico- siendo
consustancial a su naturaleza juridica su no reduccion al dominio privado bajo ninguna forma. De alli que
otra de sus caracteristicas sea su imprescriptibilidad, es decir, la no susceptibilidad de adquirirse mediante
el transcurso del tiempo bajo la figura juridica de la usucapion, pues la posesion ejercida por particulares
no genera derecho de propiedad alguno, no importa el tiempo durante el que haya poseido”.

Asimismo, sefiala la Sala Constitucional?:

“Cuando un bien es integrado al régimen de dominio publico, adquiere una serie de
caracteristicas esenciales como la inalienabifidad. la imprescriptibilidad y la inembargabilidad.
De estas condiciones es que estos bienes no son expropiables. por cuanto ésta implicaria la
enajenacion y son inalienables. Asimismo, la usucapion tampoco es un medio para adquiritlos.
las cosas inalienables por estar fuera del comercio de los hombres, no son sujetos de posesion
por particulares, y por tanto, son imprescriptibles en tanto conserven tal cardcter o el destino
de utilidad publica a que estdn afectadas. "El dominio publico se encuentra integrado por
bienes que manifiestan, por voluntad expresa del legislador, un destino especial de servir a la
comunidad. al interés publico. Son los llamados bienes dominicales, bienes denominiales,
bienes o cosas publicas o bienes publicos que no pertenecen individualmente a los particulares
¥ que estan destinados a un uso publico y sometidos a un régimen especial, fuera del comercio
de los hombres. Es decir, afectados por su propia naturaleza y vocacion. En consecuencia
estos bienes pertenecen al Estado en el sentido mds amplio del concepto, estdn afectados al
servicio que prestan y que invariablemente es esencial en virtud de norma expresa.” Fl
subrayado no corresponde al original

Con la reforma se pretende trasladar los bienes de dominio publico que en la actualidad se
encuentran tutelados por la zona restringida de la zona maritima terrestre a custodia de la
municipalidad; sin embargo, se le habilita al gobierno local lucrar con dichos bienes mediante la venta
de los mismos, aspecto que ademas de ser inconstitucional se presta para actos de corrupcion,
concentracion de tierras en manos de capitales de dudosa procedencia, asi como la pérdida de la
soberania territorial en las costas de la Nacién, por lo que este mecanismo de regulacién de la tenencia
de la tierra resulta a todas luces contraproducente.

e. El articulo 5 habilita el otorgamiento de concesiones en la zona publica y establece como Unico
requisito para ello que la persona pueda comprobar posesion, a titulo de duefio, en forma publica,
notoria y pacifica e ininterrumpida, por no menos de diez afios, antes de la entrada en vigor de la
presente ley; dicha norma resulta inconstitucional ya que sin tomar en consideracion factores
ambientales que se encuentren previamente regulados y demostrados mediante estudios técnicos,

4 Ibid
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- , , 10
habilita la explotacion de la zona publica de la zona maritima terrestre, con lo cual se lesiona el ya
mencionado principio de la objetivacion de la tutela ambiental.

Sefala la Sala Constitucional®;

"En este caso, no existe duda, para este Tribunal Constitucional, que el legislador incurrié en
un vicio esencial en el procedimiento legislativo en la promulgacion de la Ley N° 9205, objeto
de esta accion de inconstitucionalidad, dado que no existe un estudio técnico previo que
demuestre /a naturaleza de los terrenos a titular y la posible afectacion del medio ambiente,
producto _de la_convivencia tanto de las personas como del ecosistema, asi_como las

consecuencias que de esto se deriven, situacion que no se subsana con la_realizacion, de
forma posterior a la promulgacion de 13 ley, de los estudios técnicos que se echan de menos,

puesto que ello permitiria gue se titulen, indiscriminadamente -o, al menos, que se pongan
en peligro-, dreas de importancia medioambiental o pertenecientes al patrimonio natural del
Estado, lo gue resultaria contrario a las mismas politicas conservacionistas del ambiente que
ha procurado el Estado en virtud de los cometidos ordenados por la Constitucion Politica y los
Convenios Internacionales que ha suscrito. El apuntado vicio esencial en el procedimiento
legislativo afecta a toda la ley, no solo a los articulos que, en concreto, establecen la
desafectacion del bien demanial en cuestion 6 que postergan la realizacion de los estudios
técnicos para una etapa posterior a la promulgacion de la ley. Ademds, no tendria sentido que
algunos articulos de la Ley N° 9205 mantuvieran su vigencia, ya que, sin la posibilidad de
titular esos terrenos a nombre de particulares, que es el objetivo primordial de ley, esta
careceria de toda razon.” El subrayado no corresponde al original

f. Igual violacidn al principio de objetivacion de la tutela ambiental se genera en el articulo 8
del proyecto, el cual indica que la inexistencia de plan regulador no supondra impedimento para el
otorgamiento de concesiones o el reconocimiento de derechos de propiedad y la municipalidad debera
priorizar los intereses legitimos y las situaciones juridicas consolidadas de los habitantes de estos
terrenos.

Al respecto, la Sala Constitucional en la resolucion 2013-010158 indica:

“... la total ausencia de estudios técnicos previos que determinen las consecuencias que sobre
el Patrimonio Natural del Estado podria tener la desafectacion de Ja franja fronteriza sur que
se pretende, constituye una clara amenaza al medio ambiente, ya que con ello se podria estar
permitiendo la tala indiscriminada de bosques y la desaparicion de especies de flora y fauna,
sin que exista ningun dato objetivo que lo confirme o la descarte. Ello constituye una duda
razonable en relacion con la conveniente tutela medio ambiental del proyecto en cuestion, lo
cual, en aplicacion del principio in dubio pro natura y de su derivado principio precautorio,
deja ver que el articulo 1, no obstante lo dispuesto en el numeral 20, inciso c) -ahora 18,
inciso c), segun la redaccion final del proyecto-, no contiene una proteccion adecuada al
patrimonio natural existente en la franja fronteriza sur, debido a la falta de estudios objetivos
sobre el concreto y real efecto que la Desafectacion que se pretende tendrd sobre el
Patrimonio Natural del Estado y, por el contrario, implica un retroceso en materia de
proteccion ambiental, con violacion de lo dispuesto en el articulo 50, de la Constitucion
Politica. En fin, el Proyecto de Ley en consulta, al permitir la titulacion de terrenos que desde
el siglo XIX tienen un cardcter demanial y forman parte del Patrimonio Natural del Estado,
podria estar eliminando, o al menos reduciendo, los limites de areas de gran riqueza ecologica;
y, al no contarse con estudios técnicos que sustenten tal accion, esa propuesta legislativa es
inconstitucional, por atentar contra el derecho a un ambiente sano y ecologicamente
equilibrado del articulo 50, de nuestra Carta Politica (ver en sentido similar la sentencia
numero 7294-98 de 16:15 horas del 13 de octubre de 1998).

® 1bid.
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Debe tenerse en cuenta que en materia medio ambiental, /a realizacion de los
estudios técnicos previos que justifiguen la medida de desafectacion de
bienes demaniales, no es sino la objetivacion del principio de razonabilidad en
materia de proteccion al ambiente. Ademas, al no contarse con estudios objetivos
y previos sobre los efectos que Ia desafectacion en cuestion tendria con respecto
a los intereses piiblicos y al Patrimonio Natural del Estado, no se da una adecuada
relacion entre los medios utilizados por la propuesta de ley y los fines que se
pretenden alcanzar con la medida, ni se sabe con objetividad si la medida es
pertinente o no, lo cual resulta también contrario a los Principios Constitucionales
de objetivacion, razonabilidad y proporcionalidad constitucionales.

Al respecto, cabe indicar que, contrario a lo que los consultantes plantean, la falta
de estudios técnicos previos de los que adolece el proyecto de ley en cuestion, no
es un problema de fondo, sino que constituye un vicio de caracter esencial del
procedimiento legislativo, tal y como esta Sala lo ha establecido reiteradamente
en su jurisprudencia.

Asi, en una de las mas recientes sentencias sobre el tema, esta Sala afirmo:

“El proyecto de ley en discusion carece de estudios técnicos que acrediten no solo la situacion
factica, sino también la viabilidad técnica, asi como la razonabilidad y proporcionalidad como
parametros de constitucionalidad, principios que debe observar toda norma juridica,
principalmente cuando se trata de afectar recursos publicos como sucede en el caso concreto.

Lo anterior permite a este Tribunal coincidir con la posicion de los diputados y diputadas
consultantes en el sentido que no existe en el expediente legisiativo un estudio técnico que
analice y determine la posibilidad de reducir la proteccion ambiental en aplicacion del principio
de objetivacion de la tutela ambiental, a pesar que existen tanto instituciones como expertos
en la temdtica ambiental que podrian haber elaborado el estudio técnico que se echa de
menos en el proyecto de ley.

En virtud de lo expuesto, procede evacuar la consulta sefialando la existencia de vicios
esenciales de inconstitucionalidad en el tramite del proyecto, en los términos del articulo 101
de la Ley de Ja Jurisdiccion Constitucional. ” El destacado no es del original.

g. En lo que corresponde al Transitorio I del proyecto, dicha reforma contiene los vicios de
inconstitucionalidad alegados supra, lo anterior puesto que, valida sin requisitos previos, sin criterios
técnicos y sin controles de ninguna naturaleza juridica, ambiental y urbanistica, que todas las
concesiones otorgadas en la zona restringida vigentes antes de la entrada de la ley, se convertiran de
forma automatica en titulos de propiedad en beneficio de sus actuales concesionarios.

Ademas, ordena al Registro Nacional proceder de manera automatica y general a asignar el folio
real y a inscribir los respectivos inmuebles a nombre del titular de la concesidn; inclusive, el proyecto
abre la posibilidad de que otras personas sin determinacion alguna puedan ser beneficiadas de titulos
de propiedad en la zona maritima, lo anterior ya que incorpora una figura indeterminada y riesgosa a
la que denomina: "o bien, de quien este designe”.

Al respecto, el Departamento Estudios, Referencias y Servicios Técnicos de la Asamblea
Legislativa, mediante oficio AL-DEST-1JU189-2018 del 9 de mayo de 2018, en cuanto a este transitorio:

“Esta dltima parte del tercer parrafo, podria prestarse para dar aval legal a Ia comercializacion
ilegal de tierras, puesto que dejar sin requisitos de ningun tipo al denominado “quien este
designe’, ya que lo deja a la simple designacion del usufructuante, dejando abierta /a puerta
para que se puedan comercializar 1as tierras en cuestion.”
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Tomando en consideracion el principio de no regresividad, estd prohibido tomar medidas que
disminuyan la proteccion de los derechos fundamentales, por lo tanto, tal y como sefiala la Sala
Constitucional al declarar inconstitucional la ley 9205, se considera que en este proyecto de ley se
encuentra bajo las mismas premisas de lo resuelto por ese tribunal y, consiguientemente, se estima que
no procede la reforma a la Ley de la Zona Maritimo Terrestre, por cuanto habria una regresividad en la
proteccién ambiental. Concluye esta Sala que: *.. e/ Estado se ve obligado a no adoptar medidas, politicas ni
aprobar normas juridicas que empeoren, sin justificacion razonable y proporcionada, la situacion de los derechos
alcanzada hasta entonces."” N

En virtud de lo expuesto en los parrafos anteriores, la Defensoria de los Habitantes
de Costa Rica se permite expresar su inconformidad con respecto al texto consultado.

Agradecida por la deferencia consultiva,

Catalina Crespo Sanchg, PhD
Defensora de los Habitantes de la Repuiblica
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