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Ver aviso |legal al final del docunento

| NFORVE DE | NVESTI GACI ON Cl JUL

TEMA: EL USO DE SUELO EN PROPI EDADES DADAS EN CONCESI ON

| NDI CE:

1. CONCESI ONES EN LA ZONA MARI TI MO TERRESTRE

a. Procedimento para obtener una concesion en la Zona

Maritinmo Terrestre

b. Uso de suel o en zonas de declaratoria turistica

c. Usos de suel o en zonas no turisticas

d. Criterio de la Procuraduria General de |a Republicas
sobre los planes reguladores y los perm sos de uso en
| as zonas maritinp terrestres
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DESARROLLO
1. CONCESI ONES EN LA ZONA MARI TI MO TERRESTRE

a) Procedimento para obtener wuna concesi6on en l|la Zona
Maritinmo Terrestre

LEY SOBRE LA ZONA MARI TI MA TERRESTRE!

Articulo 12.- En la zona nmaritino terrestre es prohibido, sin la
debi da autorizacién legal, explotar la flora y fauna existentes,
deslindar con cercas, carriles o en cualquier otra forma, |evantar
edi ficaciones o instal aci ones, cortar arboles, extraer productos o
realizar cualquier otro tipo de desarrollo, actividad u ocupaci 6n.
Articulo 41.- Las concesiones seran unicanente para el uso vy
disfrute de areas deternminadas en l|la zona restringida, por el
pl azo y bajo | as condiciones que esta | ey establ ece.

Articulo 43.- Aunque no se exprese en |os docunentos respectivos,
todas | as concesiones otorgadas de conform dad con esta |ley estéan
sujetas a la condicién de que |os concesionarios no podran vari ar
el destino de su parcela y las edificaciones o instalaciones que
hagan en ella, sin el consentimento de l|a nunicipalidad
respectiva y del Instituto de Tierras y Colonizaciéon o del
Instituto Costarricense de Turisnp, segun corresponda.

REGLAVENTO A LA LEY SOBRE LA ZONA MARI TI MA TERRESTRE?

Articulo 57.- Las concesiones se otorgaréan atendiendo el principio
de que el prinmero en tienmpo es prinmero en derecho. Sin enbargo
cuando para el msnp terreno se presenten solicitudes para usos
diferentes que se ajusten a los lineamentos del plan de
desarrollo de la zona, |a concesi 6n se otorgara de acuerdo con el
si guiente orden de prioridades:

a) En las zonas decl aradas conp turisticas, tendran prioridad:

1.- Actividades turisticas declaradas cono tales por el ICT.

2.- Actividades recreativas y deportivas.

3.- Uso residencial.

4. - Actividades conerciales y artesanal es.

5.- Expl otaci ones agropecuari as, de pesca no deportiva, o]
i ndustrial es.
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b) En las zonas declaradas no turisticas, el orden de prlorldades
sera el siguiente:

1.- Explotaciones agropecuari as, de pesca no deportiva, o]
i ndustri al es.

2.- Uso residencial.

3.- Actividades conerciales y artesanal es.

4. - Expl otaciones recreativas y deportivas.

5 Expl ot aci ones turisticas.

En el caso de nucleos poblados que no cuenten con un plan de
ordenam ento urbano, el uso residencial tendra prioridad sobre |os
dengs.

“Las concesiones se daran solanmente para el uso y disfrute de
areas determinadas en la Zona restringida, por el plazo y |las
condiciones que |la Ley establece. Ademas, estaran sujetas a la
condi ci 6n de que | os concesionarios no podran variar el destino de
su parcela, ni las edificaciones e instalaciones que se realicen
en ella, sin el consentimento del municipio y del ICT o del |NVU

segun sea el caso.

La solicitud debera presentarse ante la Minicipalidad de Ila
jurisdiccion en que se encuentra la parcela y que se desea soneter
al procedimento de |la concesion sobre |a Zona Restringida. Para
| a confeccion de dicha solicitud pueden utilizarse los formularios
que ha elaborado el ICT, en coordinacion con el Instituto de
Fomento y Asesoria Minicipal, los cuales se pueden adquirir en e

ICT y en aquellas Municipalidades, cuya jurisdiccién conprenden
sectores costeros susceptibles a dicho procedi m ento.

(.)

En la solicitud tambi én se debe realizar una descripcion de la
parcela, la cual debe contener |a ubicaci6n exacta con nenci 6n del
Distrito, Canton y Provincia, naturaleza de la parcela, |inderos
area y nedidas con nenci 6n expresa de las longitudes de frente y
del fondo de la parcela, descripcion de l|as construcciones vy
nmej oras existentes, en caso de que se trate de un ocupante debe
indicar el tienpo de ocupaci 6n, tanbién el npdo de adquisicioén y
nonbre del transnmitente, se debe indicar tanbién el uso que se le
dard al predio (agropecuario, habitacional, hotelero, turistico,
recreativo, conmercial, industrial, etc.); tiene que ir de acuerdo
con lo que indica el Plan Regulador Costero.(Es el plan que
desarrolla cada Minicipalidad para regular la forma y requisitos
de las construcciones a realizar.)”?
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b) Uso de suelo en zonas de declaratoria turistica

LEY SOBRE LA ZONA MARI TI MO TERRESTRE

Articulo 19.- Hasta tanto no se produzca la respectiva
declaratoria de aptitud turistica, no podran autorizarse obras ni

construcci ones, reconstrucciones o renodelaciones, de ninguna
clase, en la zona naritino terrestre.

Articulo 26.- Dentro del Plan Nacional de Desarrollo Turistico,
gue se declare de interés publico, el Instituto Costarricense de
Turisnmo, con |la colaboracion de la Oficina de Planificacién y de
otros organi snbs oficiales conpetentes, elaborard el plan genera

de uso de la tierra en la zona maritino terrestre, de acuerdo con
|as prioridades de desarrollo nacional y teniendo en cuenta el

i nterés de conservar esa zona conp patrinoni o nacional .

Articulo 27.- La facultad de declarar zonas turisticas o no
turisticas, en la zona maritino terrestre corresponde al Instituto
Costarricense de Turisnmb, ya sea por propia iniciativa o a
solicitud de |as municipalidades.

Esas declaratorias deberan publicarse en el Dario COicial. A
partir de la publicacién |la zona respectiva quedaré afectada a |as
di sposi ci ones de esta |ey.

Articulo 31.- Todos |os planos de desarrollos urbanos o turisticos
que afecten la zona naritino terrestre deberan ser aprobados por
el Instituto Nacional de Vivienda y Ubanisno y el Instituto
Costarricense de Turisnob, asi conmb por |os denmas organi snos
oficiales que tuvieren conpetencia para intervenir al efecto de
acuerdo con la |ey.

Sol anente podréan intervenir, en desarrollos turisticos en |la zona
maritino terrestre o con acceso a ella, personas fisicas o
juridicas costarricenses que puedan tener concesiones. |gual nmente
podran intervenir entidades extranjeras sienpre que se trate de
enpresas turistica, cuyo capital para el desarrollo pertenezca en
mas de un cincuenta por ciento a costarricenses.

Articulo 33.- Quienes se propusieren realizar explotaciones
turisticas en la zona maritinb terrestre, ademds de requerir
aprobaci 6n de sus planos confornme indica el articulo 31, deben
garantizar ante la municipalidad correspondiente |a debida
ej ecuci 6n de sus proyectos nediante garantia previanmente aprobada
por el Instituto Costarricense de Turisno.

Articulo 40.- Unicanente I|as nunicipalidades podran otorgar
concesiones en las zonas restringidas correspondientes a la zona
maritinmo terrestre de su respectiva jurisdiccion, de conform dad
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con |lo dispuesto en esta ley, salvo |as excepciones que ella
est abl ece.

Articulo 42.- Las concesiones en las areas turisticas requieren |la
aprobaci 6n del Instituto Costarricense de Turisnmp. En |as denmas
areas de la zona maritino terrestre |a aprobaci 6n correspondera al
Instituto de Tierras y Col oni zaci on.

Estos institutos no podran denegar |a aprobaci 6n, salvo que ésta
viole la ley, lo que deberan indicar expresamente, en forma
razonada.

Si la concesion se refiere a una isla o islote maritinos, o parte
de las msnmas, sera necesaria |a aprobacion de la Asanblea
Legi sl ati va.

REGLAMENTO DE LA LEY SOBRE LA ZONA MARI TI MO TERRESTRE

Articulo 17.- Corresponderda al |ICT la formulacion del Plan
Naci onal de Desarrollo Turistico, para lo cual contara con Ila
col aboraci6on de la Olicina de Planificacion Nacional, del INW vy
de otros organisnpos oficiales conpetentes. Dicho plan debera
arnoni zar con el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Nacional de
Desarrol | o Urbano.

Dentro del Plan Nacional de Desarrollo Turistico, se elaborard un
Plan General del Uso de la Tierra para la zona maritino terrestre,
con el concurso de las entidades nencionadas, para cuya
el aboraci 6n se tendran en cuenta las prioridades del desarrollo

nacional y el interés de conservar esa zona conp Patrinonio
Naci onal .

Los Planes Regul adores que conprendan |la zona nmaritino terrestre
deberan observar 1los lineamientos y reconendaciones del Plan

General de Uso de la Tierra, 1o que el INVU deberd tomar en cuenta
al el aborar o aprobar dichos planes, con sujecidén a |o dispuesto
en |la Ley de Planificacion Urbana. Estos planes regul adores
deberan adenmas contar con | a aprobaci 6n del 1CT.

Se excluye de esta categoria de manejo, el area correspondiente a
la zona maritino terrestre regulada por la Ley N 6043, Ley sobre
la Zona Maritinmo Terrestre. Sin enbargo, |a aprobaci én, revision o
actualizacion de los Planes Reguladores de las zonas naritino
terrestres, aledafias a las Areas Marinas de Uso Miltiple debera
ser consultado, antes de celebrarse el Cabildo Abierto, a

Servicio de Parques Nacionales, el que debera pronunciarse en un
plazo de un nmes, y cuyo criterio se procurara involucrar en |os
respectivos Planes Reguladores. Transcurrido el plazo indicado,
sin que se enitiera el acto administrativo, se seguira el tranmte
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nornal, sin que posteriornente pueda pretenderse |la vinculancia de
 a opi ni 6n que se dé.

(Adicionado este parrafo final por el articulo 6° del Decreto
Ej ecutivo N° 24282 de 18 de julio de 1995).

Articulo 19.- Las municipali dades no podréan otorgar concesiones en
las zonas turisticas sin que el ICT y el INVU hayan aprobado o
el aborado | os planes de desarroll o de esas zonas.

Estos planes de desarrollo podran conprender total o parcial nente
| a zona turistica respectiva.

Articulo 57.- Las concesiones se otorgaréan atendiendo el principio
de que el prinmero en tienpo es prinmero en derecho. Sin enbargo
cuando para el msnp terreno se presenten solicitudes para usos
diferentes que se ajusten a los lineamentos del plan de
desarrollo de la zona, |la concesi 6n se otorgara de acuerdo con el
siguiente orden de prioridades:

a) En las zonas decl aradas conp turisticas, tendran prioridad:

1.- Actividades turisticas declaradas cono tales por el ICT.

2.- Actividades recreativas y deportivas.

3.- Uso residencial.

4. - Actividades conerciales y artesanal es.

5.- Expl otaci ones agropecuari as, de pesca no deportiva, o]
i ndustri al es.

b) En las zonas declaradas no turisticas, el orden de prioridades
sera el siguiente:

1.- Explotaciones agropecuari as, de pesca no deportiva, o]
i ndustri al es.

2.- Uso residencial.

3.- Actividades conerciales y artesanal es.

4. - Expl otaciones recreativas y deportivas.

5.- Explotaciones turisticas.

En el caso de nucleos poblados que no cuenten con un plan de
ordenam ento urbano, el uso residencial tendra prioridad sobre |os
dengs.

“La declaratoria de interés turistico de una zona puede ser

realizada por iniciativa del ICT o a solicitud de Ilas
Muni ci pal i dades, sienpre que se reuna |os requisitos exigidos por
la Ley 6043.

()

Por otra parte, en todas aquellas zonas declaradas de interés
turistico, son necesarios |os planes reguladores, porque |as
Muni ci pal i dades no podran otorgar concesiones en dichas zonas, sin
qgue el ICT y el INVW hayan aprobado dichos planes en ellas, es
decir, estas zonas deben contar necesarianmente con dichos planes
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para poder otorgarse la concesiéon, de |lo contrario no seria
posi ble.”*

c) Usos de suelo en zonas no turisticas

LEY SOBRE LA ZONA MARI TI MO TERRESTRE

Articulo 42.- Las concesiones en las areas turisticas requieren |la
aprobaci 6n del Instituto Costarricense de Turisnmp. En |as denmas
areas de la zona maritino terrestre |a aprobaci 6n correspondera al
Instituto de Tierras y Col oni zaci on.

Estos institutos no podran denegar |a aprobaci 6n, salvo que ésta
viole la ley, lo que deberan indicar expresanmente, en forma
razonada.

Si la concesion se refiere a una isla o islote maritinos, o parte
de las msnmas, sera necesaria |a aprobacion de la Asanblea
Legi sl ati va.

REGLAMENTO A LA LEY SOBRE LA ZONA MARI TI MO TERRESTRE

Articulo 57.- Las concesiones se otorgaréan atendi endo el principio
de que el prinmero en tienpo es prinmero en derecho. Sin enbargo
cuando para el msnp terreno se presenten solicitudes para usos
diferentes que se ajusten a los lineamentos del plan de
desarrollo de la zona, |la concesi6n se otorgara de acuerdo con el
sigui ente orden de prioridades:

a) En las zonas decl aradas conp turisticas, tendran prioridad:

1.- Actividades turisticas declaradas cono tales por el ICT.

2.- Actividades recreativas y deportivas.

3.- Uso residencial.

4. - Actividades conerciales y artesanal es.

5.- Expl otaci ones agropecuari as, de pesca no deportiva, o]
i ndustri al es.

b) En las zonas declaradas no turisticas, el orden de prioridades
sera el siguiente:

1.- Explotaciones agropecuari as, de pesca no deportiva, o]
i ndustrial es.

2.- Uso residencial.

- Actividades conerciales y artesanal es.

- Expl otaciones recreativas y deportivas.

- Expl otaci ones turisticas.

o1k W
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En el caso de nucleos poblados que no cuenten con un plan de
ordenam ento urbano, el uso residencial tendra prioridad sobre |os
denas.

“La zona no turistica costera es |la extension de la ZMI que no ha
sido declarada por el ICT conp apta para |la explotaci 6n turistica,
debido a que no cuenta con |los requisitos o cualidades necesari as
para tales efectos. En esta zona el principal uso que se le dara
es el agropecuari o.

A diferencia con la zona turistica, en esta zona no son necesari 0s
| os planes regul adores, debido a que en ellas |o que corresponde
hacer es un Plan de Uso del Suelo. Para el licenciado Pani agua, se
trata de docunentos simlares, la diferencia radica en el énfasis
agropecuario del plan de uso de suelo, mentras que |os planes
regul adores poseen un énfasis turistico, ademas su procedimento
de aprobacién es simlar, sélo que el prinero es aprobado por el
| DA en lugar del ICT.”>

d) Criterio de la Procuraduria GCeneral de la Republicas
sobre |l os planes reguladores y |os perm sos de uso en |as

zonas nmaritino terrestres

“I'l.- LOS PLANES REGULADORES DE LA ZONA MARI TI MO TERRESTRE

En general podenps definir el plan regulador costero conmo "el
instrunento legal y técnico para el desarrollo econdém co, social y
anbi ental equilibrado en la zona maritinp terrestre, y areas
adyacentes cuando asi lo inplique" (Proyecto de Reglanento para |la
el aboraci 6n de planes reguladores en los litorales nmaritinos.
I nstituto Nacional de Vivienda y Urbanisno, 1993.p. 10)

Todo plan regul ador debe estar conformado por dos cuerpos: el
grafico y el escrito. El prinero, estd conpuesto por una serie de
docunent os, graficos, planos y diagrams que definen |os usos de

suelo en el area en donde se va aplicar y los sistenas de
conuni caci 6n, y el segundo por un conjunto de normas Yy reglanmentos
gque establecen los térnmnos bajo |os cuales se deben desarrollar
di chos usos, estableciendo los <criterios sobre urbanizacidn,
edi fi caci ones, facilidades conunal es, servicios publicos vy
estrategias para la inplenmentacion del plan vial, progranas,
proyectos y actividades, tanto por la iniciativa privada conp para
inversion publica en aras del desarrollo sostenido de la zona
costera" (ibid, p. 10).
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Son nuy variadas las funciones que cunple un plan regulador (por
menci onar  al gunas: definir un programa de necesidades de
i nstal aci ones de acuerdo con |as expectativas de |os usuarios,
garantizar nediante politicas y propuestas la atencion de |as
necesi dades mas sentidas de los habitantes |ocales, establecer
i neam entos y especificaciones de |os sistenmas de conunicaci 6n,
identificar pautas de control sobre uso de suelo, definir Ila
estrategia de inplenentaci6on para |a ejecucion, control y
eval uaci 6n de proyectos, etc.), pero de todas |la nmas inportante es
la de determinar los diferentes tipos de uso y su localizacién en
un circunscrito sector costero, con mras a lograr su desarrollo
equi li brado y sostenible.

Para poder elaborar adecuadanmente un plan regulador han de ser
tomadas en cuenta ciertas variables: analisis cientifico-social
(estudio de conposicion y distribucidn de poblaciones cercanas,
estructuras de enpleo, etc.), analisis econénmico (subdividido en

los diferentes sectores (agropecuario, industrial, etc.) con
definicién de |os potenciales existentes), anadlisis de la
estructura urbana (estudio de infraestructura, cuantificacion y
calificacion de servicios presentes, etc.), analisis socio-
politico (rel aci ones de poder, i dentificaci 6n de gr upos
or gani zados, etc.), analisis fisico-natural (caracterizaci 6n

geol 6gi ca, geonorfol 6gica, de suelos, hidroldégica, de clim, de
calidad del aire, de flora, de fauna, de ecosistenmas, de paisaje,
del area marina, etc.), andlisis cultural (formas y contenidos de
| as mani festaci ones culturales, investigacion sobre el patrinonio
hi st éri co-arquitectonico y arqueol 6gico, etc.).

Estos indices son fundanentales a fin de determinar |a incidencia
de los diferentes proyectos de uso sugeridos, por |o que habran de
consi derarse co6nop |las fases de construccion de obras y operacion
| os afectan. En este sentido, no deberan faltar |a enuneraci 6n de
todas aquellas acciones tendientes a mtigar |os inpactos de
proyectos sobre el anbiente local y recuperacion de éreas
afectadas, y programas de nonitoreo a fin de vigilar la exacta
observanci a de | as di sposici ones del plan regul ador.

Una vez hechas |as valoraciones anteriores, un nodelo de plan
r egul ador bi en podria engl obar el siguiente cont eni do:
zonificaci6n en wunidades naturales, capacidad soportante de
usuarios, criterios de desarrollo, plan de uso del suelo, plan
pai sajistico, plan de vialidad, red de servicios publicos,
reglamento de zonificacio6n, programas y proyectos, control vy
eval uaci 6n (ibidem p. 29).

De todo lo expuesto, se arriva a la conclusién de que un plan
regul ador contentivo de todos |os puntos anteriores y en que se
hayan valorado todas |as variables existentes es un instrunmento
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propicio para |levar a cabo un proceso ordenado de crecimento
para una zona costera especifica. Se lograria un equilibrio del
auge econénico, sobre todo proveniente del sector turisno, y el
conjunto de recursos natural es.

Asim snmpb, se conciliarian en wuna msnma propuesta viable Ila
inversion extranjera y nacional con |as expectativas e intereses
soci oecondm cos de | os pobl adores | ocal es.

Lo anterior se refuerza al ratificar el caracter normativo de |os
pl anes regul adores, es decir, su aplicacid6n obligatoria una vez
puesto en vi genci a:

"1) A nuestro nodo de ver, la juridicidad de tales normas es
clara, puesto que en primer lugar y por |o que respecta a |a
adm ni straci 6n, su caracter aunque relativanmente discrecional es
de todos nodos obligatorio; de otra manera, habria que negar
caracter juridico a toda ley que otorgara facultades mas o nenos
anplias a la adm nistraci 6n, | o que parece carecer de senti do.

2) En segundo lugar y por |o que respecta a |los particulares, el
enunciado indicativo del plan tiene el alcance de ser el
fundanento legal de la accién que dichos individuos van a
enprender y de los beneficios que van a recibir, por |Io que dara
lugar a relaciones juridicas de derechos y obligaciones, adenas de
estar en relaci6n instrunental respecto a las previsiones u
objetivos del plan, y en relacion de coordinaci6n con |as denmas
nedidas de otra naturaleza que éste establezca." (Gordillo,
Agustin. "Introduccion al Derecho de la Planificacion. Carcas,
Editorial Juridica Venezol ana, 1981. ps. 104-105).

"Cual qui era sea el instrunento juridico (Ley, Plan Regul ador, WMapa
Oicial, etc.) que asigna el uso publico a determ nado espacio
territorial, integra el bloque de legalidad, al que han de
ajustarse las actuaciones de |os Organos administrativos."
(Procuraduria General de |la Republica, dictanen No. C-070-93 de 20
de mayo de 1993).

[11.- LOS PERMSOS DE USO Y SU APLICACION EN LA ZONA MARI TI MO
TERRESTRE

En punto a la utilizacion del domnio publico, los autores de
derecho admi nistrativo uni camente reconocen cono validos, a la par
de | as concesiones, |os perm sos de uso (existen otros que habl an
de una tercera clase: los perm sos de estacionam ento, pero su
anbito es muy limtado y no es del caso traerlos a col aci én):

"Si  por excepcion a la prinmera regla, la Admnistracion Publica
puede conceder permni sos de uso especial de |las cosas publicas, es
necesari o entonces sefial ar previanente una distincion inportante,
tanto en o que se refiere a |a natural eza, extensi 6n e intensidad
del uso concedido, conb al acto que |lo constituye; es decir, que
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éste puede dar lugar a dos figuras juridicas que en el derecho
adm ni strativo se denom nan concesion la una, y permso la otra"
(Bielsa, op. cit., p. 429)

"La forma nmas sinple de otorgar derechos de uso especial sobre
dependenci as del domi nio publico, consiste en el "perm so de uso",
que en ningun nmonento debe confundirse con la "concesion" de uso,
de la cual difiere esencialnmente, maxine en |0 que respecta a la
natural eza del derecho que surge de cada uno de esos actos."”
(Marienhoff, op. cit., p. 327).

La prinera diferencia basica con |la concesién es que |os perm sos
de uso deben provenir de un acto unilateral de la Admnistracién
Pabl i ca:

"El permiso |lo da generalnente |a autoridad adm nistrativa conp un
acto esencialnmente unilateral. Justificase esto porque se trata
necesari anente de hechos, de circunstancias que estan en |la esfera
de la facultad o poder discrecional que |la Admnistraci é6n publica
admte, en el ejercicio de su poder de policia sobre la cosa
publica." (ibid, p. 429)

La Sala Constitucional confirnmd este elenento sine qua non al
indicar en Voto No. 2306-91 de 14 horas 24 mnutos del 6 de
novi enbre de 1991:

"Comp estan fuera del conercio, estos bienes no pueden ser objeto
de posesi 6n, aunque se puede adquirir un derecho al
aprovecham ento, aunque no un derecho a |a propiedad. El permso
de uso es un acto juridico unilateral gue lo dicta Ila
Admi nistraci én, en el uso de sus funciones y |lo que se pone en
manos del particular, es el domnio util del bien, reservandose
sienpre el Estado, el domnio directo sobre |a cosa."

Esta caracteristica, contrastante con |la bilateralidad contractua

de las concesiones (articulo 54 de la Ley No. 6043), debe
mani festarse en forma expresa, no bastando para perfeccionar el
acto la sinple presentaci 6n de una solicitud:

"Debenps entender entonces, que el derecho en si nace para el

concesionario O permsionario posteriornmente al acto que le da
origen; y no conp opinaron algunos, que el solicitante contaba con
un derecho por el sinple hecho de pedir a la Adm nistraci 6n que se
| e otorgara un uso especial" (Al pizar Monge, José Pabl o.

"Los Derechos Real es Administrativos". Tesis de G ado, Facultad de
Derecho, Universidad de Costa Rica. 1989. p.69)

Nuestra Sala Constitucional es tanbién participe del citado
criterio, cuando, al resolver un recurso de anmparo contra una
Muni ci pal i dad por pretender desalojar al duefio de un negocio
conercial en la zona maritino terrestre, dictam né:

"La recurrente pretende derivar derechos de una sinple solicitud
de concesi 6n que no le ha sido resuelta por el fondo y |leva razoén
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la Municipalidad de Puntarenas, transcribiendo la opinion de la
Procuraduria General de la Republica, en el sentido que la sinple
solicitud no confiere derecho alguno a ocupar de innediato el
inmueble y si se ha hecho eso precisanente, se ha violado la |ey
gue regula esta materia. En consecuencia, no advierte |la Sala que
la Municipalidad haya incurrido en la violacién de derechos
fundamentales <conb |o indica el anpar o, el gue resulta
i nprocedente y debe ser daclarado sin lugar, conpb se dispone.”
(Voto No. 2658-93 de 8 horas 54 mnutos del 11 de junio de 1993).
Es de recibo esta aclaracidn por cuanto una de las practicas
viciadas mas frecuentes en la zona maritinb terrestre es la de
recurrir a la via facil de presentar una solicitud de concesion
ante la Minicipalidad respectiva con conocimento de que en el
sector involucrado no existe plan regulador. Los pronoventes de
tal es peticiones se creen entonces |egitinmados para ocupar el area
gestionada, al no ser posible juridicanente la concesion, vy
afirman para si "derechos de ocupar". Qros van mas alla y pagan
canones por ocupaciones no autorizadas, estipendios que |as
muni ci pal i dades acept an i ndebi danent e.

Queda entendido que las anteriores actitudes particulares no
producen legitimacion alguna para ocupar |la zona nmaritinop
terrestre, salvo que hubiere nediado en su favor una asertiva
mani f est aci 6n expresa por parte de la Miunicipalidad y en | os casos
en que proceda juridicanente.

El nuneral 12 de la Ley No. 6043 es tajante al no permtir ningun
ti po de ocupaci 6n o actividad sin autorizaci 6n previ a:

"Articulo 12.- En la zona nmaritino terrestre es prohibido, sin la
debi da autorizacién legal, explotar la flora y fauna existentes,
deslindar con cercas, carriles o en cualquier otra forma, |evantar
edi ficaciones o instal aci ones, cortar arboles, extraer productos o
realizar cual qui er otro tipo de desarrollo, actividad u
ocupaci 6n." En cuanto a |las consecuencias juridicas por ocupar |la
zona naritino terrestre sin la necesaria autorizaci 6n, podenops
citar el dictamen No.

C-221-88 de 7 de novienbre de 1988:

"... si alguien se apoderare ilicitanente de un innueble en la
Zona Maritino Terrestre, estableciéndose en él, |a posesiodn en
todo nonmento sera viciosa y no se beneficia por el sinple paso de
| os meses o afios. Su caracter seguira siendo de nero detentador de
dom nio publico, y no |le dara derecho al guno, siquiera de reclamar
por |l as obras que instale al margen de la ley."

Ora de las caracteristicas de |os perm sos de uso es su caréacter
precario. El msno Voto No. 2306-91, vya citado, de la Sala
Constitucional asi |lo confirm
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"La precariedad de todo derecho o perm so de uso, es consustanci al
a la figura y alude a la posibilidad que la admnistracién, en
cual quier nonento | o revoque, ya sea por |la necesidad del Estado
de ocupar plenanente el bien, por construcci 6n de una obra publica
al igual que por razones de seguridad, higiene, estética, todo
ello en la nedida que si |lega a existir una contraposicion de
intereses entre el fin del bien y el permso otorgado debe
preval ecer el uso natural de |la cosa publica.- En consecuencia, el
régimen patrio de |los bienes de dom nio publico, compb las vias de
la G udad Capital, sean calles nunicipales o nacionales, aceras

parques y demas sitios publicos, |los coloca fuera del conercio de
| os honbres y por ello | os perm sos que se otorguen seran sienpre
a titulo precario vy revocabl es por la  Adm ni straci o6n,
uni l ateral nrente, cuando razones de necesidad o de interés genera

asi | o sefal en. -

Al tenor del articulo 154 de nuestra Ley General de Adm nistracion
Publica, esta revocaci 6n, sienpre y cuando se haga por razones de
oportunidad y conveniencia debidanente denobstradas, no generara
cobro indemizatorio frente al ente adnministrativo que asi le
correspondi ere dictarl a.

"Los el ementos constantes de esta definicion revelan |a existencia
de: un acto administativo unilateral, o sea, que en él interviene
solanente |la Admnistracion, es decir un solo sujeto; (...) a
titulo precario, esto es, revocable en cualquier nonento y sin
i ndemi zaci 6n por el Estado." (Fernandez Vazquez, Emli o.

Di ccionario de Derecho Publico. Buenos Aires, Editorial Astrea,
1981. p.563)

Sin enbargo, serd nenester que el acto revocatorio no sea
intenmpestivo ni arbitrario y debera darse en todos |os casos un
pl azo prudencial para su cunplimento (articulo 154 de l|la Ley
General de |a Adm nistraci 6n Pablica).

Es mayoritarianmente aceptado por la doctrina que |os perm sos de
uso no generan en favor de sus beneficiarios un derecho, sino que
sol amente representan un interés legitino en la esfera de su
di sposi ci 6n:

"El permso de wuso no genera derecho alguno a favor de

perm sionario, no constituye un derecho perfecto, un derecho
subjetivo , puesto que por su propia esencia admte que sea
revocado sin derecho a indemizaci6n. Se admite entonces, que el
perm sionari o cuenta Unicanente con un interés legitino." (Al pizar
Monge, op.cit., p. 87)

Al conentar |os alcances del articulo 154 de la Ley Ceneral de la
Admi ni straci é6n Pablica (en el proyecto de ley el 158), y en |lo que
se refiere a este especifico topico, el Lic. Eduardo Otiz conentd
en la com sion |egislativa encargada de su est udi o:
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"Churre por ejenplo en |os actos, pernisos de domnio publicoy la
doctrina reconoce que los |lanmados actos de policia general nente
son de este tipo. No crean derechos adquiridos. En esos casos se
entiende que la clausula que se |lama de precario, es decir la
reserva de potestad de revocar estéd inplicita en el acto y que se
puede revocar el acto sin indemizaci6n ninguna" (sic). (Com siodn
Per manente de Asuntos de Gobierno y Adm nistraci 6n, sesion de 1°
de abril de 1970, acta 102, p. 4).

De igual manera, en apoyo de la tesis precedente, la Procuraduria
General de la Republica en opinidon juridica de 12 de setienbre de
1991, nmani f est 6:

"En cuanto a sus efectos juridicos, el permso en cuestién produce
en la esfera juridica de su destinatario Gnicamente un interés
legitino. Interés que se pone de manifiesto en la posibilidad de
recurrir contra actuaciones de l|la Administracién que irrespeten
|l as regulaciones que rigen el permso de uso. No hay pues, un
derecho subjetivo del permsionario porque el permso solo
constituye un acto de tolerancia admnistrativa que por ello no
puede al canzar estabilidad."”

La existencia para el particular de este interés legitino es
fundanmental tanbién al nonmento de defender su situacién juridica
frente a terceros que, sin l|la debida autorizaci6n, pretendan
perturbar respecto de | os bienes bajo perm so de uso del prinero.
Consecuencia que va de suyo, |los permsos de uso no puede ser
cedidos o0 traspasados, salvo que nedie nuevanente acto
autorizatorio de |la Adm nistracion:

"Por |o denmas, generalnmente el nero "perm so" de uso se otorga
"intuitu personae"; de ahi que, por principio, no sea cesible sin
el visto bueno o0 consentimiento de |a Adnministracion.”
(Marienhoff, op. cit., p. 333).

Este aspecto es de relevancia a fin de que el ente adm nistrador,
por tratarse de un acto "intuitu personae", verifique nuevanente
si el futuro permsionario reune las condiciones objetivas vy
subj etivas requeridas para asunmr esa condici6n

Final mente, el permso de wuso, por significar una ventaja
di ferencial para el perm sionario, casi sienpre de tipo econdm co,
se admte en doctrina, puede ser objeto de pago en favor de |a
Admi nistracién de algun tipo de tasa o contribucién especial
(Bielsa, op.cit., p. 432).

En lo que toca a la zona naritinmo terrestre, cono bien de dom nio
publico que es, puede aceptar sobre si el otorgam ento de perm sos
de uso, con todas |as caracteristicas que aqui henbs expuesto.

De hecho, al no ser posible juridicamente otorgar concesiones en
las zonas turisticas de la zona maritino terrestre sin plan
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regul ador, la Unica figura que cabe aplicar, desde el punto de
vista de la teoria del dominio publico, es el perm so de uso.

No obstante, debenps ser concluyentes en el sentido de afirmar que
| os perm sos de uso son autorizaciones para la realizacion de
actos sencillos cuyos efectos no inciden de manera significativa
en el bien usado:

"Dada su naturaleza, el "permso" de wuso tiene aplicacion
tratandose de utilizaciones o0 supuestos carentes de nmayor
i mportanci a; por ejenplo: extraccion de agua de un rio nediante el
enpl eo de bonbas para el servicio de notor de wuna fébrica;
instalacién de casillas de bafio en la playa maritima o fluvial

i nstal aci 6n de qui oscos en dependenci as dom nical es para venta de
diarios, revistas o conestibles; etc. En canbio la "concesi 6n" se
aplica tratandose de actividades trascendentes o inportantes;
(Marienhoff, op.cit., ps. 327-328).

De manera que, para la zona nmaritino terrestre de nuestro pais
solanente podrian admitirse permsos de uso que reunan dos
caracteristicas esenciales: a) que no afecten las condiciones
naturales de la zona ni entorpezcan el |ibre aprovechamento de |la
zona publica, y

b) su ejecucion no limte en absoluto la futura inplenentaci 6n de
un plan regul ador.

Conb subrayaranbs al inicio de este estudio, |os elenmentos
natural es constitutivos de la zona maritino terrestre |a encuadran
conb una area ecol 6gicanente fragil, que amerita una proteccioén
particul ar del Estado tendiente a evitar su deterioro:

"La rmunicipalidad respectiva, el Instituto Costarricense de
Turismo y las autoridades y dependenci as correspondi entes, deberan
dictar y hacer cunplir las nedidas que estimaren necesarias, para
conservar o0 evitar que se perjuquen |as condiciones originarias de
la zona maritino terrestre y sus recursos naturales." (articulo 17
de |la Ley No. 6043)

Para ello, y para lograr un desarrollo armdbnico de la zona,
tanbi én dijinos, es indispensable un plan regul ador que planifique
adecuadanente |os diferentes usos aplicables, de nobdo que, sin
perjudicar el nedio presente, sean tomados en cuenta todos |os
i ntereses econdnicos y sociales cuyas actividades sean viables de
acuerdo a |l as variabl es que enunci & anbps en su oport uni dad.

En esa linea, no podria concebirse, previo al plan regul ador, el
| evantanmiento de construcciones (llanense hoteles, cabi nas,
restaurantes, urbanizaciones, etc.) con caréacter de adherencia
permanente al terreno, por cuanto dichas instalaciones vendrian a
obst acul i zar | a i mpl ement aci 6n ef ectiva del or denam ent o
pl ani fi cado. S6lo cabria autorizar obr as nenor es, cuyas
condi ciones permitan su facil y rapida renocion.
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El nuneral 19 de la Ley No. 6043 es di afano al estatuir que "hasta
tanto no se produzca |a respectiva declaratoria de aptitud

turistica, no podran autorizarse obras ni const rucci ones,
reconstrucci ones o renodel aciones de ninguna clase, en |a zona
maritinmo terrestre". Bajo wuna recta inteligencia habria que

anpliar esta disposicion, de nmanera especial en |lo que respecta a
construcciones, al nonmento de entrada en vigencia del plan
regulador. De no ser asi, qué sentido tendria esperar |la
declaratoria de aptitud turistica si luego podria edificarse sin
ningun criterio de planificacion. ¢Qué papel vendria a jugar un
plan regulador en wuna zona donde ya l|as edificaciones se
encuentran | evantadas? Recordenbs que son |las construcciones |as
gue deben ajustarse al plan y no éste a ellas.

El espiritu de la Ley es ese sin lugar a dudas, |0 que se
evi dencia en | as regul aci ones contenidas en su articulo 57:
"Articulo 57.- En las zonas declaradas turisticas por el Instituto
Costarricense de Turisno, ademds de las normas anteriores, |as
concesi ones quedan sujetas a | as siguientes disposiciones:

a. Los lotes o parcelas destinados a edificar en ellos residencias
o quintas de recreo para uso del concesionario y sus allegados, y
gue no constituyen actividad lucrativa, seran concedidos de
acuerdo con el plan de desarrollo de |la zona.

Estos planes procuraran un distribucion y uso racional de Ila
tierra de acuerdo con las técnicas urbanisticas, determnaran |a
| ocalizacion, el tamafio y el destino de los lotes, sin permtir
cabidas nmenores a las nminimas establecidas por las nornas
sanitari as;

b. Las parcelas destinadas a establecimentos de centros de
recreo, i nstal aci ones  hotel eras, restaurantes 'y simlares,
residencias o quintas para alquilar, negocios conerciales, u otra
clase de actividades fuera de |as indicadas, podréan otorgarse por
el 4area mAxi ma que sea técnicanente necesaria de conform dad con
| os respectivos proyectos, de acuerdo con la planificacién de la
zona, previa aprobaci én del Instituto Costarricense de Turi sno;

c. Hasta una cuarta parte de |la zona deberd ofrecerse, conp
concesi ones, para fines de esparcimento, descanso y vacaci ones, a
cooperativas de turisnpo, agrupaciones grem ales o asociaciones de
pr of esi onal es, sindicatos de trabajadores, federaci ones de
estudi antes, federaciones o confederaciones sindicales, juntas
progr esi st as, asoci aciones conunes o0 de desarrollo de la
comuni dad, o entidades de servicio social o clubes de servicio,
sin aninop de lucro. En estos casos l|las concesiones |levan I|a
condicion inplicita de que las instalaciones que se construyan no
podran dedicarse a fines lucrativos ni usarse para fines
el ectorales, todo |lo cual les estara prohibido; (...)"
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En conplenento de este Ultinp supuesto |egal, el articulo 66 del
Regl amento a | a Ley No. 6043 sefal a:

"Para |l os fines contenplados en el inciso c¢) del articulo 57 de la
Ley, cada nunicipalidad deberd reservar hasta una cuarta parte de
la zona maritino terrestre bajo su jurisdiccion para ofrecerla en
concesiones a las entidades nmencionadas en esa disposicién. E
area indi cada deberéa demarcarse en el plan de desarrollo turistico
de la zona, calcul andose sobre la superficio neta, esto es, con
excl usi 6n de | os espaci os destinados a usos publicos, y su calidad
debera corresponder cuando nenos a l|la calidad pronedio de la
zona."

Con idéntico criterio, el articulo 54 1ibid ordena a todo
interesado en la realizaci 6n de urbani zaci ones y edificaciones en
la zona nmaritinmb terrestre, salvo el caso de viviendas
i ndi vi dual es, aconpafiar, entre otras cosas, copia del contrato de
arrendam ento o concesié6n al proyecto de construcci én, una vez
aprobado el anteproyecto. Conbo sabenps |a concesién sélo es
posible en las zonas turisticas si ya se ha elaborado el plan
regul ador para la zona (articulo 38 de la Ley y 19 de su
Regl anent o) .

Basados en este parecer es que consideranbs contraria a |a
normativa legal y opuesta al msno Reglanmento de la Ley No. 6043,
segun | a disposicion que acabanps de transcribir, |a redacci 6n del
articulo 20 de aquel, en tanto faculta la realizacid6n de
ur bani zaci ones sin plan regulador (y por ende sin concesion),
uni canente atendiendo a |os requisitos que establecen para cada
caso el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanisno y el Instituto
Costarricense de Turisnb. En consecuencia, ante la disyuntiva
juridica, ha de preferirse en su aplicacion, si se quieren evitar
futuras nulidades y responsabilidad derivada, |as regulaciones
garantes del dom nio publico, en nuestro caso, |as que resguardan
la zona nmaritinmo terrestre de edificaciones sin la existencia
previa de un plan de desarrollo.

En situaci 6n parecida se encuentran |los nunerales 15 y 16 del
m sno cuerpo reglanmentario. El prinmero, en su parrafo segundo,
permte el otorgam ento de concesiones, sin que se haya producido
la respectiva declaratoria de aptitud turistica o no turistica,
si enpre que | as m smas no i nvol ucren const rucci ones,
reconstrucci ones o renodel aciones de ninguna especie, creandose
asi un réginen de excepci 6n que |la Ley no contenpl a:

"Ejecutar una ley no es dictar otra ley, sino desarrollarla, sin
alterar su espiritu por nmedio de excepciones, pues si asi no fuere
el Ej ecutivo se convierte en Legisl ador.

De los anteriores textos transcritos se desprende que el
Regl amento Ejecutivo estad |lamado a desarrollar |os principios
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est abl ecidos por la |ley que estéan regl anentando, teniendo en ellos
su limte y no pudiendo exceder estos, de nanera que si lo

hicieren se estaria en presencia de una violacién a los |imtes de
| a potestad reglanentaria establecida en el articulo 140, inciso
3) de la Carta Fundanental, ya que |os reglanentos ejecutivos no
pueden |egislar "ex novo", es decir, crear por via reglanmentaria
regul aci ones que no estan previstas en la ley que desarrollan."
(Sala Constitucional, Voto No. 7335-94 de 15 horas 12 mnutos de

14 de dicienbre de 1994)

El articulo 16, por su lado, faculta a supuestos concesionarios en
zonas decl aradas turisticas para realizar obras, sienpre y cuando
la resoluci6on que las autorice advierta expresanente al interesado
que al decretarse la planificacién de esa zona podra exigirsele la
renocién o denolicidon de las construcciones que se hubieren
| evantado, a costa suya y sin que deba reconocérsel e i ndemi zaci 6n
al guna a tal efecto.

Reiteranbs que en las zonas turisticas soOlo se puede hablar de
concesiones si ya ha sido dictado el plan regul ador respectivo y
no con anterioridad conmb pretende esta nornmm; adenas de que esa
exclusi 6n de responsabilidad a priori, anén de peligrosa para |la
integridad del domnio publico con vista de |os desmanes a que
puede dar lugar, es de dudosa constitucionalidad.

La aplicacion irrestricta de todas estas Ultimas normas, en
perjuicio de | o consagrado en |la Ley y, en general, su Reglanento,

causaria en la practica un desestimulo para fornular planes
regul adores, al permitirse en forma ilegitima el otorgamento de
concesiones y la realizacidon de edificaciones sin que aquellos
hubi eren sido debidanente confeccionados, burléandose asi |os
principios que el legislador tuvo en nente a |la hora de aprobar |a
Ley No. 6043.

Si bien es cierto estos planes de desarrollo son nuy conplejos y
onerosos, esta circunstancia no ha de servir de pretexto para
consentir el crecimento desor denado de | os litorales
costarricenses.”®

FUENTES CONSULTADAS

1 LEY SOBRE LA ZONA MARI TI MO TERRESTRE. Ley 6043 del dieciséis de
marzo de m | novecientos setenta y siete.

2 REGLAMENTO A LA LEY SOBRE LA ZONA MARI TI MO TERRESTRE. Decreto
Ej ecutivo 7841 del dieciséis de dicienbre de mil novecientos
setenta y siete.

3 ARCE VI LLALOBCS, (Daniel Alberto), y JIMENEZ CASTRO (Al exander).
La Concesion de Marinas Turisticas y sus |Inplicaciones
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Anbientales: Andlisis de un Caso Particular. Tesis para optar al
titulo de Licenciados en Derecho. Facultad de Derecho,
Universidad de Costa R ca. 2001. Pag. 112. (Localizacion
Bi bl i oteca de Derecho universidad de Costa Rica. Signatura Tesis
3697)

* | bidem Pag. 44 -45.

> | bidem Pag. 46

® PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA. Dictanen 100-95 diri gi do al
Concejo Miunicipal de Golfito el diez de mayo de m | novecientos
noventa y cinco.

AVl SO LEGAL

El Centro de Informacién Juridica en Linea es un centro de
caracter académico con fines didacticos, dentro del marco
normativo de |os wusos honrados realiza citas de obras
juridicas de acuerdo con el articulo 70 de |la Ley de Derechos
de Autor y Conexos nunmero 6683, reproduce librenmente |as
consti tuci ones, | eyes, decr et os, acuer dos muni ci pal es,
reglamentos y demas actos publicos de conformdad con el
articulo 75 de la Ley de Derechos de Autor y Conexos numero
6683. El abora conpendios de obras literarias o de articulos
de revistas cientificas o técnicos con fines didacticos
dentro de los |imtes estipulados en el articulo 58 de |la Ley
de Procedi m entos de Observancia de | os Derechos de Propi edad
I ntel ectual namero 8039.
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