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L _Ihtroddccién.

En Costa Rica existen muchos esfuerzos v estudios realizados a nivel nacional, regional
y subregional de diferentes disciplinas de las ciencias sociales y de las ciencias ambientales. Estos
estudios, muchos de gran valor técnico-cientifico, se han visto muy limitados en sus alcances
principalmente por la falta de aplicacién de un marco de referencia que los oriente, con una
vision estratégica del desarrollo sustentabie del pais.

El enfoque monodisciplinario de muchos de estos estudios ha sido otra de las principales
causas por las cuales, ese bagage de conocimientos no ha tenido un enfoque sistémico, que
estudie las interdependencias entre los diferentes componentes del ambiente del pais.

La carencia de un Sistema de Planificacién Ambiental Nacional (SPAN) ya identificado
en la Estrategia Nacional de Conservacién para el Desarrollo Sostenible (ECODES), tampoco ha
permitido diagnosticar, evaluar, mitigar impactos y monitorear las intervenciones sobre el
ambiente en el pais.

La falta de una Unidad de Informacién Ambiental Nacional confiable e integrada, es otra
de las limitaciones que se tienen para que haya un mejor y més eficiente proceso de toma de

decisiones sobre el uso del ambiente que conduzca a el pais hacia un desarrollo sustentable.

Parte importante de la problemdtica que afecta al pais y su potencial de desarrollo, es la

falta de conocimiento integrado y sistémico de la capacidad de carga de su muy diverso -

ambiente. El grado de complejidad de esa diversidad es una de los factores, sin embargo, la falta
de consefiso en lo que a politicas ambientales nacionales se refiere, €s lo que mds ha impedido
que se inicien los procesos de ordenamiento ambiental, ordenamiento del medio natural y
ordenamiento territorial. Estos tres conceptos se han. venido usando indistintamente en el pais
como si fueran equivalentes, lo que evidencia un desconocimiento de las diferencias del quehacer
técnico-cientifico en estos campos y de como actuar en cada uno de ellos para la bisqueda de
un desarrollo sustentable.

El propésito de este trabajo es el de inciar una discusién del marco conceptual del
ordenamiento en sus tres diferentes modalidades, para luego justificar la necesidad de desarrollar
un Sistema de Planificacién Ambiental Nacional, que contemple tanto el ordenamiento ambiental
como el ordenamiento territorial.

Dicho sistema es identificado y propuesto como una de las principales actividades de
seguimiento de la Estrategia Nacional de Conservacion para el Desarrollo Sostenible de Costa
Rica (ECODES). Se visualiza en ese importante proceso de planificacion estratégica nacional que:
"la materializacién de un esquema administrativo técnico politico como el Sistema de
Planificacién Ambiental Nacional propuesto en ECODES, podria ser parte de los esfuerzos de
reestructuracion del estado”.
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También se identifica en ECODES que dicho sistema: "Puede ser el mecanismo mds
efectivo para incorporar la variable ambiental en el proceso de planificacién nacional y sectorial".
Se senala en la propuesta de ECODES, que dicho sistema seria un catalizador que ayudaria a
establecer la normativa vinculante para dos de los aspectos condicionantes mds criticos para
alcanzar el desarrollo sostenible: el ordenamiento ambiental y el ordenamiento territorial. A un
nivel sectorial, ECODES propone el desarrollo de Planes de Accién Sectoriales con el fin de
canalizar en forma m4s efectiva los recursos humanos, institucionales y finacieros, asi como la
cooperacién internacional, por lo que dicho sistema también debe de contar con un plan de
accién. :

Con el propésito de iniciar un proceso participativo para la definicién de dicho sistema,
se propondri en este trabajo un modelo hipotético de lo que podria ser el referido sistema.
Finalmente se llegard a conclusiones que permitan formular los principales lineamientos generales
para el diseno del Sistema de Planificacién Ambiental Nacional y la formulacién de un Plan de
Accién para Ordenamiento Ambiental para Costa Rica.

2. Bases Conceptuales para el Ordenamiento Ambiental.
2.1. Ordenamiento del Medio Natural.

Tricart,J. Kilian,J.1982., definen el ordenamiento del medio natural de la siguiente
forma:"El ordenamiento del medio natural consiste en modificar o sustituir por otra, una
dindmica existente. Por consiguiente no puede limitarse a una visién estdtica, descriptiva del
medio natdral. Debe de poder tener en cuenta la sensibilidad de dicho medio respecto a tal o
cual tipo de intervencién”.

Los autores presentan esta definicion de ordenamiento, considerdndo algunos puntos de
vista ético-filoséficos importantes sobre la presencia de la especie humana en el planeta tierra.
Plantean que el hombre y la mujer como individuos de una especie, pertenecen al segundo nivel
de organizacion de los seres vivos, no pueden entonces ellos mismos fabricar sus alimentos, estdn
obligados a alimentarse extrayéndolos de diferentes eslabones de las cadenas tréficas.

Existen segin los autores, interdependencias entre los elementos de la naturaleza, entre los
humanos y entre los humanos y la naturaleza. Sefialan que la armonia de estas interdependencias
estd basada en el equilibrio de las mismas. T4citamente los autores reconocen que el ser humano
no debe de romper la armonia de las interdependencias, ignordndo las dindmicas del medio en
que el mismo interviene, y que estas dinimicas deben de ser tomadas en cuenta en todo
ordenamiento. Las dindmicas actuales, es decir, las que se dan en el presente en el medio, asf
como las dindmicas anteriores, influyen sobre los problemas del ordenamiento y sobre la
susceptibilidad del medio respecto al impacto del ser humano. Estas dltimas son las que se han
dado en el pasado durante periodos relativamente breves en relacién a la escala geol6gica,
dejdndo herencias en el medio natural que utilizamos hoy y es nuestro marco ecolégico.
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Como reaccién al irrespeto de las dindmicas del medio, los autores advierten sobre el
peligro para la armonia, de enfrentar al ser humano con la naturaleza, sefialdndo al primero como
perverso y a la naturaleza como buena. Como producto de este enfrentamiento, se intenta
recuperar una naturaleza virgen e intacta e inmodificada por el hombre. Se trata de cubrir la tierra
con reservas, supuestamente sustraidas en su totalidad de los efectos de las intervenciones
humanas. Esta posicién de "conservadurismo radical” como la llaman los autores, no debe de
prolongarse al ordenamiento del medio natural.

El crecimiento cero es igualmente irresponsable al crecimiento ilimitado, siendo el
primero "aceptable Gnicamente para los individuos y ios paises acomodados y este enfoque
impide pensar en una solucién al problema del subdesarrollo, vivido agudamente por tres cuartas
partes de la humanidad.

Concluyen los autores sefialando que: "la dnica actitud aceptable moralmente y por
afiadidura racional, consiste en efectuar sobre los ecosistemas las extracciones miaximas que
pueden soportar sin degradarse ni destruirse. Este objetivo protege el futuro y responde a la
manifestacién fundamental de la vida: tender a la perpetucién de la especie".

También concluyen: "Que la tierra es diversa y eso es algo que debe de tenerse en
cuenta en cualquier ordenacién. Debe primero de aceptarse a esta diversidad, cuya primera
manifestacién es el grado de sensibilidad desigual de los ecosistemas en los que el hombre
inserta sus acciones".

Diez aiios después de la publicacién de Tricart y Kilian, en el afio 1991, la Unién Mundial
para la Ngturaleza, el Fondo Mundial para la Naturaleza y el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (UICN, WWF, PNUMA.1991), lanzaron al mundo el documento
titulado: "Cuidar la Tierra: Una Estrategia para el futuro de la Vida". Dicho documento refuerza
las consideraciones de Tricart y Kilian de 1982, amplidndolas y complementdndolas. El citado
documento, producto de un amplio proceso participativo a nivel mundial, presenta una
justificaci6n con datos y cifras de las desigualdades de la humanidad sobre el planeta y del uso
no armoénico que el ser humano ha hecho y hace del medio, incluyendo la década de los afios
ochenta.

"Cuidar la Tierra" reconoce en toda su extensién la diversidad cultural, social, religiosa,
econdémica y ambiental de las diferentes regiones y pafses de la tierra y que esas caracteristicas
no estdn fijadas en el tiempo, el cambio es continuo; tal y como lo seiialaron Tricart y Kilian
hace explicita la necesidad de adaptacién a las dindmicas locales. Sefiala este documento un
planteamiento alternativo al "conservadurismo radical” proponiéndo que el desarrollo y la
conservacién no deben de verse separadamente, sino mis bien como interdependientes, visién
muy compatible con las interdependencias sefialadas por Tricart y Kilian. Refuerza esta
compatibilidad las afirmaciones explicitas en la estrategia, como por ejemplo: "La humanidad no
debe de tomar de la naturaleza més de lo que esta no sea capaz de reponer”, es decir que no se
debe de sobrepasar la capacidad de carga de los ecosistemas. Otra afirmacién de la estrategia
es en referencia a su planteamiento: "Esta estrategia versa sobre un enfoque del futuro, no sobre

§
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un regreso al pasado”. Lo que pretende aclarar que no se trata de retroceder en el desarrollo, sino
mds bien de practicar un estilo de desarrollo diferente.

Se interpreta de los contenidos de la estrategia de referencia, un cuestionamiento al
crecimiento ilimitado asi como al crecimiento cero, ya que retoma lo planteado en la Estrategia
Mundial de Conservacién del afio 1985 en donde se sefalé: "Una condicién indispensable de la
conservacion es el desarrllo, ya que este mitiga la pobreza y la miseria de cientos de miles de
millones de personas”. Destacdndo la interdependencia entre la conservacién y el desarrollo. se
plantea asi entonces el desarrollo sostenible como alternativa al crecimiento ilimitado y al
crecimiento cero.

Se define el desarrollo sostenible en Cuidar la Tierra como: "Mejorar la calidad de vida
sin rebasar la capacidad de carga de los ecosistemas que la sustentan.

Una economia sostenible es el producto de un desarrollo sostenible. Ella mantiene una
base de recursos naturales y puede continuar desarrolldndose mediante la adaptacién y mejores
conocimientos, organizacion, y eficiencia técnica asf como una mayor sabiduria"”,

Tillman, 1981, define el ambiente natural: "Como aquellos sistemas que han evolucionado por
millones de afios, aproximdndose a un equlibrio armonioso y dindmico".

De acuerdo con el marco de referencia anterior podria definirse que:

f

El ordenamiento del medio natural es la intervencién del ser humano sobre
los ecosistemas naturales relativamente poco o nada intervenidos del planeta,
sin sobrepasar su capacidad de carga y en forma arménica con el objetivo de
mejorar o mantener su calidad de vida.

De la definicién propuesta se deduce que para no sobrepasar la capacidad de carga es
necesario conocerla, como también es obvio que el ordenamiento del medio natural se refiere a
dreas "naturales” con relativa poca intervencién antrépica previa, lo que descansa fuertemente en
el principio de la prevencién.

2.2. Ordenamiento Ambiental.

Pareciera bastante obvio que el intento de conceptualizar ¢l ordenamiento ambiental,
deberia de iniciarse por definir que se entiende por ambiente. Sin embargo, la gran mayoria de
los autores que han investigado en ese campo se refieren directamente a la problemdtica
ambiental para explicar el significado del término. Es asi como se pueden encontrar definiciones
de ambiente, como puntos de vista sobre su problemitica y propuestas de solucién existen.

Tillman, 1981, sefiala que los términos ecologia y ambiente son frecuentemente usados
en forma indistinta sin que sean lo mismo. Esta situacién es también bastante frecuente todavia
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hoy en dia en Costa Rica. Define Tillman que ecologia se refiere a las interacciones entre los
componentes vivientes y no vivientes del entorno. Da como ejemplo de organismos vivientes las
plantas, animales y organismos unicelulares, mientras que los elementos no vivientes del entorno
son: el clima, el suelo, las rocas, energia, topografia y el agua. Al igual que Tricart y Kilian,
sefiala que todos estos elementos son interdependientes y que es imposible alterar alguna parte
del entorno sin producir cambios en otros componentes.

Habiendo el referido autor definido lo que es ecologia, sefiala que: "Ambiente es mds
simple de definir ya que este concepto si se puede utilizar indistintamente con entorno; si se
mantiene en mente que entorno es totalmente inclusivo, involucrando todos los componentes
vivientes y no vivientes, incluyendo al ser humano y las actividades sociales y culturales
asociadas a él". Seiiala Tillman que es claro de las definiciones, que el ambiente es el sujeto de
estudio de la ecologia por lo que no se pueden utilizar como sinénimos. También llama la
atencién de que el entorno incluye al ser humano y sus actividades sociales y culturales, por lo
que no se debe de interpretar que entorno es lo que rodea al ser humano sin comprenderlo, sin
"envolverlo”.

Osvaldo Sunkel en CIPMA, 1984, define:

"El medio ambiente de la sociedad Latinoamericana, entendido como su

entorno biofisico natural y sus sucesivas transformaciones artificiales, asi

como su despliegue espacial ha sido uno de los elementos estructurales que

han condicionado su desarrollo histérico".

f

Sunkel en su definicién aporta importantes elementos para entender el ordenamiento
ambiental, ya que no sélo refuerza la visién de entorno de Tillman, sino que también sefiala las
transformaciones artificiales ejercidas por el ser humano y sus actividades sociales y culturales.
Otro aspecto de la conceptualizacién de Sunkel, es el del ambiente como elemento estructural
condicionante del desarrollo de una sociedad. En el andlisis de Sunkel, el desarrollo de la
sociedad latinoamericana ha sido condicionado negativamente por el uso no arménico de los
recursos, principalmente provocado por las desigualdades entre paises ricos y paises pobres. Esto
desde un enfoque dialéctico, permite concluir de que una utilizacién arménica del ambiente
permitiria el desarrollo sostenible de la sociedad latinoamericana.

Séinchez, V. y Sejenovich, V.1983., citan la definicién de ambiente de la Reunién de
Estocolmo sobre el el Medio Humano de junio de 1973:

"El medio ambiente incluye el conjunto de elementos naturales, los
organismos vivos y la materia inerte que existen en la litosfera, hidrosfera, y
atmosfera terrestre, las interacciones que se dan entre los organismos entre
si y con la materia. Asi mismo incluye las relaciones de estos con el hombre
y entre los hombres".
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Agregan Sdnchez y Sejenovich sobre la definicién de Estocolmo: "Estas interacciones han
existido en la tierra desde que se originé la vida y, posteriormente, cuando aparecié el hombre,
lo han incluido. El hombre, adem4s de organismo bioldgico es un creador y portador de cultura.
Por lo tanto, en su vida en sociedad ha ido integrdndo al ambiente natural una serie de tecno-
estructuras que, en conjunto con el anterior, conforman su habitat. Ademds, la propia interaccién
entre los seres humanos agrega una nueva dimensién, el Ambiente Social, mostrdndonos que lo
que llamamos medio ambiente es verdaderamente un complejo sistema de elementos de
interaccion".

Estos autores no sélo retoman la definicién de ambiente de Estocolmo, sino que también
hacen explicito el ambiente social como una dimensién, ubicando el rol del ser humano en las
interacciones del ambierte. Este constituye un fuerte llamado de atencién a que el ser humano
no es un ente posicionado antropocéntricamente "fuera” del ambiente. Muchos errores se han
cometido en aras del desarrollo sin considerar las interacciones del ambiente y a la sociedad
como parte de este, al asumir los seres humanos posiciones utilitarias del ambiente ignordndo o
desconociendo su capacidad de carga. Innumerables ejemplos se podrian sefialar como
"agresiones" al ambiente en sus diferentes componentes: la litosfera, la hidrosfera, la atmoésfera
y la biosfera.

2.3. Ordenamiento Territorial.

En relacién al ordenamiento territorial, Dengo, J.M.1993., resalta no sélo la necesidad de
de que el pais desarrolle un proceso de Ordenamiento territorial, sino que advierte sobre la
urgenciarde iniciarlo cuanto antes posible. Considera el autor que si bien la situacion de Costa
Rica es critica, todavia se estd a tiempo de ser rescatada. El autor sefiala que el ordenamiento
territorial podria ser un simple esquema de sefialamiento de uso de los distintos espacios fisicos,
sin, embargo considera que lo m4s apropiado para el pafs es que al ordenamiento territorial se
le dé la categoria de componente bisico en un proceso integral de desarrollo socieconémico
de largo alcance, es decir, que dicho ordenamiento no debe de ser una valoracién estdtica
puntual de los usos del territorio, comparados con su capacidad en un momento dado. De otra
manera como el mismo autor lo expresa, dicho ordenamiento no debe de ser solamente: "Un
poner orden en la utilizacién de los espacios geogrificos”.

Propone Dengo:"Un desarrollo que integre y contemple, en forma balanceada, las
demandas y expectativas de una poblacién creciente, con las caracteristicas y capacidades del
territorio como espacio vital y de sus recursos, para dar sustento a sus actividades. Es decir, un
desarrollo fundamentado en pardmetros de minima variabilidad, ficilmente proyectables como
puntos de referencia, para realizar labores de plancamiento en 4reas de mayor incertidumbre y
dependencia como lo son los aspectos econémicos".

En esta definicién de ordenamiento territorial, el autor de referencia resalta la importancia
de contrastar las demandas y expectativas de la poblacién con las caracteristicas y capacidades
del territorio. Menciona también que es necesario conocer aquellos parimetros de minima
variabilidad para la planificacién del desarrollo econémico. La compatibilidad de estas
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consideraciones con las de autores citados anteriormente es significativamente fuerte. Podria
concluirse que el autor coincide plenamente con el desarrollo sostenible y que esos pardmetros
de minima variabilidad serian los denominados por otros autores como capacidad de carga. Cobra
entonces enorme importancia el conocer las diversas capacidades de carga, pardmetros de minima
variabilidad, sensibilidades, interdependencias, armonias o como giera que se les llame.

Es asi como el autor define que el ordenamiento territorial es en conjunto con otros tres,
el componente fundamental de un sistema de desarrollo social integrado

IRENA, 1992, Considera en la Estrategia Nacional para el Desarrollo Sosienible de
Nicaragua que: "La ordenacién del territorio debe de constituir una de las estrategias
fundamentales para alcanzar la reactivacién econémica, la rehabilitacién ecolégica y el desarrollo
sustentable del pais. A través de este proceso, los ecosistemas pueden llegar a brindar una oferta
permanente de recursos naturales y servicios ambientales, que podrian satisfacer las necesidades
de la poblacién y generar excedentes necesarios para un mejor desarrollo. El logro de este
objetivo exije la correccién de desequilibrios que hoy impiden su concrecién”. Estos
desequilibrios son ubicados en tres grandes grupos: desequilibrios en la ubicacién de actividades
productivas, desequilibrios en la distribucién de la poblacién y desequlibrios tecnolégicos.

Esta definicion adem4s de coincidir en que el ordenamiento territorial es un instrumento
estratégico para el desarrollo sustentable del pais, considera que permite la rehabilitacién
ecoldgica y la reactivacion econémica; considera también que dicho ordenamiento no sélo puede
satisfacer las necesidades de la poblaci6n igual a como piensa Dengo, sino que también puede

generar excedentes. Implica esto entonces tener un conocimiento fidedigno de las capacidades
de carga. ,

Como estrategia global de ordenamiento ambiental del territorio, se definen los objetivos
del ordenamiento y los lineamientos estratégicos a partir de una imagen objetivo.

En Costa Rica, ECODES propone un sistema de planificacién ambiental como un
componente de seguimiento para llevar a la prictica a la estrategia, incorporando la variable
ambiental en el proceso de planificacién nacional y sectorial.

Del andlisis de los conceptos anteriores, ordenamiento del medio natural, ordenamiento
ambiental y ordenamiento territorial, se puede concluir que el significado de ordenamiento es
consistente y comiin a los tres, mas no asf el de los términos que lo califican (natural, territorial,
ambiental).

L
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2.4. El concepto de ordenamiento.

Resumiendo los planteamientos anteriores sobre ordenamiento y tratdndo de conciliar lo
mds posible los énfasis de uno u otro autor, se podria definir el ordenamiento de la siguiente
forma:

"El ordenamiento, sea del medio natural, ambiental o territorial, consiste en
llevar a cabo transformaciones artificiales y estratégicamente planeadas por
el ser humano y sus actividades culturales y sociales, en las diferentes
componentes del ambiente o entorno inclusivos. El ordenamiento es entonces
un instrumento para alcanzar un desarrollo sustentable para lo que es
imprescindible: reconocer la diversidad y el grado de sensibilidad desigual,
respetar la armonia de las interdependencias (entre seres humanos, en el
ambiente y entre seres humanos y el ambiente), conocer la capacidad de
carga y las dindmicas que la definen, de ese medio".

Habiendo definido el ordenamiento, es necesario entonces establecer las diferencias de las
tres dimensiones o campos de accién: el medio natural, el ambiente y el territorio. Es entonces
el ambiente, de acuerdo a su definicién anterior, inclusivo del medio natural y de determinado
territorio.

Usualmente al referirse a medio natural se considera que el mismo estd compuesto por
ecosistemas relativamente poco o nada intervenidos del planeta. Cuando se hace referencia al
ambiente’, se consideran aquellos elementos naturales, los organismos vivos (incluyendo al ser
humano) y la materia inerte que existen en la litosfera, la hidrosfera y la atmésfera terrestre. El
ordenamiento territorial como su nombre lo indica, se refiere al ordenamiento ambiental de un
territorio particular delimitado politicamente a nivel nacional por tratados de limites, la
Convencién Sobre el Mar Territorial y otros instrumentos. A otro nivel, el ordenamiento
territorial podrd ser desarrollado por provincias, por regiones subnacionales y hasta por cantones
y distritos. Para hablar de ordenamiento territorial es necesario haber definido esa porcién
especifica de territorio a ordenar o a reordenar si ya ha sido ordenada.

Se hace entonces imprescindible la necesidad de concebir también el ordenamiento
ambiental como la modalidad de ordenamiento mds holistica e integradora, en donde se incluyen
dentro del ambiente tanto al medio natural como al territorio de un pafs, una regién o una
comunidad. El ordenamiento ambiental constituye tambien un instrumento del Sistema de
Planificacién Ambiental que es integrador sistémico de los sectores definidos en el proceso de
planificacién nacional sectorial. Es integrador, al ofrecer un mejor conocimiento de las
capacidades de carga y de como la utilizacién de este conocimiento puede servir como via para
la concertacién y resolucién de conflictos por competencias en la utilizacién de espacios.
Conflictos que inevitablemente se presentardn al estar el ser humano incluido con su contexto
social y cultural.



2.5. El Ordenamiento Ambiental como Instrumento de
Desarrollo.

Dengo,1993, senala que para Costa Rica es urgente definir un nuevo rumbo para lograr
un proceso integral de desarrollo socio-econémico de largo alcance. Propone que para lograr este
desarrollo, el mismo deberd fundamentarse en cuatro componentes integrados de donde deben de
emanar cuerpos de politicas y objetivos subsidiarios. Estos componentes resaltan la importancia
del ordenamiento ambiental, su capacidad de carga y los efectos y consecuencias sobre el
ambiente. Estos cuatro componentes son:

- En primer lugar, la plataforma territorial y sus
distintos espacios, como base de organizacién de
la actividad social.

- La dotacién de recursos naturales y su capacidad
potencial, como condicionante para su
aprovechamiento racional y sostenido.

- Las modalidades y esquemas econémicos que
definen la actividad del hombre en el uso de
los recursos.

- Y finalmente, los efectos y consecuencias que
los procesos de la sociedad produzcan en el
medio ambiente y en la calidad y forma de vida
hacia el futuro. Es decir, el resultado no
buscado de la accién del ser humano sobre su
habitat.

Estos cuatro componentes son bastante explicitos y ya han sido analizados anteriormente.
Sin embargo, es necesario seiialar que en adicién al desconocimiento de la capacidad de carga,
a la falta de prediccién de los impactos y a la ausencia de organizacién social en base a la
plataforma territorial; uno de los componenetes que mds restricciones imponen a un desarrollo
sustentable, es el de los esquemas econémicos y el papel que estos juegan en el uso que el ser
humano hace de los recursos.

Cada dia es mis obvia la influencia que ejercen las economias mundiales sobre la
utilizacién del territorio de los paises en vias de desarrollo. Los sistemas de cuotas y aranceles
impuestos a los productos de esos paises son algunos ejemplos, ademds de las externalidades de
esos productos, las cuales se cobran a la cuenta ambiental de los paises productores. Obviamente,
cambios en los esquemas econémicos cldsicos, podrfan propiciar cambios en la utilizacién del
ambiente por las sociedades de los paises de referencia.

Y
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Santiago Torres en CIPMA, 1984, define que: "El ambiente se trata de un recurso de
capital cuya utilizacién no implica necesariamente su correspondiente depreciacién, pudiendo
llegar a constituir un bien de capital autorenovable. Los procesos de depreciacién que pueden
observarse en su caso provienen en general del mal uso o del abuso de las capacidades del
mismo". Pone como ejemplo tipico de depreciacién a la erosién.

Este mismo autor define cuatro funciones del ambiente que prestan en forma mediata o
inmediata un servicio Wtil al hombre al constituir:

- La fuente primaria de materiales, energfa y servicios que el hombre utiliza para
satisfacer directa o indirectamente sus miltiples necesidades;

- ¢l "resumidero” donde el hombre deposita los desperdicios derivados de las actividades
de produccién y consumo, restituyendo tales desperdicios a los ciclos de la materia y flujos de
la energia propios de los procesos ecolégicos; -

- el espacio fisico en donde el hombre asienta y localiza sus actividades econémicas y
sociales; y

- un sistema complejo y dindmico de "sustento vital" que, con su propio funcionamiento,
posibilita el cumplimiento de las funciones anteriores.

Para el autor el abuso o mal uso de las funciones, produce inevitablemente una
depreciacién y eventual pérdida completa del recurso de capital ambiental. En otras palabras
estas, funciones tienen un valor y como tales posibilitan el desarrollo de la sociedad.

El ambiente constituye tambien para Torres un stock de de activos de capital que en caso
de ser desapercibidos, desaprovechados, subutilizados, menospreciados o simplemente ignorados,
también implicaria un uso inadecuado que produciria pérdidas.

Depués de anlizar los plantemientos anteriores, es claro que el ordenamiento ambiental,
dentro del 4mbito de un cierto territorio, constituye un instrumento que permite el uso apropiado
de esos bienes de capital y el disfrute permanente de sus funciones para beneficio de la sociedad.

2.6. Modelo Hipotético de un Sistema de Planificacién
Ambiental para Costa Rica.

Se propone un modelo hipotético de sistema de planificacién ambiental, considerdndo que
para que el mismo pueda ser una realidad, es necesario que se den dos condiciones
fundamentales. La primera de estas condiciones es contar con el respaldo politico no sélo para
su estructuracién oficial como érgano generador de politicas y coordinador, sino para admitir que
el sistema se abra a la participacion activa y efectiva de la sociedad civil en sus diferentes
grupos y para contar con la posibilidad de llegar a aglutinar esfuerzos nacionales importantes que
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actualmente se desarrollan aisladamente. L.a segunda es que el sistema en si, sea uno que
conduzca a desarrollar el ordenamiento ambiental, como la base técnica de informacién que haga
posible la generacién de alternativas para los procesos de toma de decisiones. El sistema deberd
ser un instrumento que permita la negociacién, el didlogo y la concertacién con el fin de llegar
a la resolucién de conflictos y competencias por el uso de los espacios y no como ente
cohercitivo vertical que imponga decisiones. Es significativamente importante que en este sentido
se tenga una visién estratégica amplia de corto, mediano y largo plazo.

Para el iniciar el desarrollo del Modelo de Sistema de Planificacién Ambiental Nacional,
se proponen los siguientes objetivos:

- Iniciar un proceso participativo de discusién y revisién de la conceptualizacién, del
desarrollo metodolégico y programacion del Sistema de Planificacién Ambiental del pais.

- Desarrollar las bases para el disefio del Sistema de Planificacién Ambiental Nacional
participativo, que sirvan de punto de partida para la resolucién de conflictos y de competencias
por la ocupacién de los espacios por diferentes sectores productivos y la sociedad civil del pais.

- Integrar bajo el enfoque de sistemas, diferentes componentes del ordenamiento
ambiental, teniendo como marco de referencia la planificacién y gestiéon ambiental estratégica de
los espacios geograficos a diferentes niveles de detalle (nacional, regional, local).

Ademds de la formulacién de objetivos del sistema serd necesario en un futuro, definir
cuales serdn los ejes de accion o los ejes ordenadores del sistema propuesto. Como punto de
partida {para la definicién de los ejes ordenadores del sistema se propone el andlisis de La
Evaluacién Sectorial Ambiental, Los Principales Lineamientos Intersectoriales y Las Estrategias
Sectoriales, las tres secciones planteadas en La Estrategia Nacional de Conservacién para el
Desarrollo Sostenible de Costa Rica, ECODES.

Los principales ejes ordenadores del sistema podrian ser los diecinueve sectores
propuestos en ECODES. Estos sectores son:

- Sector Forestal y Areas Silvestres
- Sector de Diversidad Biolégica

- Sector de Recursos Pesqueros y del Litoral
- Sector de Recursos Hidricos

- Sector Agricola

- Sector de Asentamientos Humanos
- Sector Mineria

- Sector Ecoturismo

- Sector Energia

- Sector Industria

- Sector Ciencia y Tecnologia

- Sector Salud
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- Sector Cultura

- Sector Comunicacién

- Sector Educacién Ambiental

- Sector Socio-demogréfico

- Sector Econémico

- Sector Degradacién Ambiental
- Sector Legislacién

En cuanto a su estructura (ver figura no.1), se propone que el Sistema de Planificacién
Ambiental Nacional esté constituido por dos subsistemas, los cuales serdn parte de una séla
esfera de accién, conformando el sistema como un todo en conjunto con una serie de estructuras
de apoyo a su gestién. Los subsistemas serian el Subsistema de Ordenamiento Ambiental y
el Subsistema de Ordenamiento Territorial. Las estructuras de apoyo a su vez, serian La
Direcciéon Nacional de Informacién para el Ordenamiento Ambiental y La Comisién Nacional de
Evaluacién de Impacto Ambiental. El Sistema Nacional de Planificacién Ambiental estaria regido
por las politicas y mecanismos de coordinacién que dictaria un Consejo de Planificacién
Ambiental. Cada uno de los Subsistemas tendria una Secretaria Ejecutiva, es decir, La
Secrtetaria Ejecutiva de Ordenamiento Ambiental y la Secretaria Ejecutiva de
Ordenamiento Teritorial. Cada subsistema tendria como 6rgano operativo o unidades ejecutoras,
los Planes de Ordenamiento. Habria entonces: El Plan Nacional de Ordenamiento Ambiental
y el Plan Nacional de Ordenamiento Territorial respectivamente, los cuales desarrollarian
programas temdticos que habrfa que definir en su oportunidad y finalmente los programas podrian
desarrollar proyectos que permitan la buisqueda de soluciones en forma concreta y con el
concurso deflos grupos sociales de los diferentes sectores, a problemas, necesidades y
oportunidades.

3. Subsistema de Ordenamiento Territorial.
3.1. Analisis del Uso del Territorio en Centroamérica.

Brevemente y con el objetivo de analizar el contexto regional centroamericano en que se
ubica Costa Rica en relacién con el uso del territorio y sus tendencias, es que se considerard la
situcién actual y los cambios histéricos que dicha regién ha tenido de los afios 1960 a los 1980
y 1990.

Muchos estudios se han realizado sobre la problemdtica urbana de las principales ciudades
de los paises centroamericanos. La ciudad de San José cotidianamente se ve afectada por la
sobrecarga de vehiculos y la contaminacién tanto atmosférica como la sénica, hidrica etc.. Otras
ciudades capitales del Istmo no escapan a esta problemdtica de limitaciones fisicas al crecimiento
espacial, ademds de la presién y demanda por bienes y servicios que van desde vivienda digna
hasta agua potable, electricidad, salud y otros. La falta de planificacién urbana integral en el
desarrollo urbano de Centroamérica, es evidente y ha sido profusamente estudiada.



2%

———— ——————— T ——— — —

BELICE
COSTA RICA
EL SALVADOR
GUATEMALZ.
HONDURAS
NICARAGUA
PANAMA

FUENTE

Leonard. o
World Resources Institute.
Tomado de Oscar Lucke UICH,.

CULTIVO

3.0

10
35
17
16
13

8.0

1938

CUADRQ No.

neL L ROug R P

3

t
ey

ey

rost
110

14T

g1

N.D

56
11
77
63

54

59

PORCENTAJE DEL TERRITORIO NACIONAL

CAMBIOS EN EL USO DEL TERRITORIO AGROPECUARIO
Y FORESTAL ANCS 1960, 1980, 1990
DE CENTRO AMERICA

BOSQUES

44
36

42
36
38
55




14

En relacién al uso que la regién centroamericana ha hecho de su territorio, también
existen estudios de diversa indole que en su oportunidad deberdn de ser revisados y actualizados
por las instancias regionales de desarrollo. Estos deben ser revisados, discutidos y analizados, con
el fin de que los paises puedan tomar las decisiones estratégicas de indole ambiental y territorial.

El hecho es que Costa Rica se encuentra ubicada en una regién en donde el uso del
territorio tiene cierta influencia en las relaciones entre los paises. Como se puede observar en el
cuadro No.l, el uso del territorio sigue ciertas tendencias que tienen relacién con las
caracteristicas biofisicas, sociales, politicas y econémicas de la regién.

En la categoria de uso de cultivos por pafs, pricticamente los cambios en porcentajes de
la extension total del territorio entre los afios 1960 y 1990, no sobrepasan el 3,0%, lo que indica
una cierta estabilidad en las superficies nacionales dedicadas a ese uso. En relacién a la categoria
de uso de pastos, los cambios entre los afios sesenta y noventa, son predominantemente de fuertes
incrementos en las extensiones dedicadas a ese uso, con excepcién de Belice y El Salvador, que
mantienen cierta estabilidad y de Honduras que mds bien tiene una disminucién al pasar de un
30% a un 22% de 1980 a 1990. Sobresalen por sus fuertes incrementos, en primer lugar
Nicaragua con un aumento de 30,63%, seguida de Costa Rica con un aumento de 26,24% y
Pamam4 con un 8§,23%.

La categoria de bosques es la que sufre los cambios mds dramdticos en sentido negativo,
ocupando Guatemala el primer lugar con una disminucién de sus 4reas de bosques de 40,94%,
seguida por Honduras con un 32,43%. Nicaragua y Costa Rica presentan porcentajes muy
similares de 23,68% y 23,88% respectivamente. Panam4 presenta un disminucién de un 14,17%;
mientras due El Salvador presenta un disminucién de Gnicamente un 5,98%, que aunque
comparada con los cambios experimentados por otros paises es muy pequefia, se sabe que se debe
a que practicamente sus dreas de bosques estaban reducidos a un 11,0% en 1960. En relacién a
la categoria de otros usos se refiere principalmente a tierras abandonadas y/o que por sus
condiciones especiales no se pueden dedicar a otros usos mds intensivos. En esta categoria, se
puede apreciar que Belice presenta muy poco cambio, pero la categoria representa un porcentaje
bastante alto de la superficie total del pafs. Esto podria referirse al uso detallado del territorio,
pero en general, se puede atribuir a las extensiones de importantes humedales y otros ecosistemas
especificos con que cuenta. Otros paises que presentan estabilidad en esta categoria son: El
Salvador y Guatemala, el primero debido principalmente al agotamiento de su frontera agricola
y a la fuerte presién por tierras. En el caso de Guatemala se podria atribuir a su extensién
territorial y a la concentracién de la ocupacién del territorio por regiones. El fraccionamiento y
la concentracién del uso de la tierra en la regién de Quezaltenago, Totonicapén y otras aledaiias,
ayuda a explicar en cierta medida el comportamiento. Los paises que presentan un aumento en
la categoria de uso, debido principalmente al abandono de tierras son: Honduras con un 12,71$%
y Panam4 con un 5,36%. Presentan una disminucién en esta categoria Costa Rica y Nicaragua.
El primero presenta una disminucién de 10,68%, lo que podria corresponder a la reincorporacién
de tierras abandonadas a la expansién bananera y el segundo de 5.68% que aunque debe de ser
estudiado detalladamente, podria ser atribuido a movimientos migratorios originados por
conflictos armados de la década de los ochenta.
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En resumen, se explica en términos generales, que el Gnico pais que mantiene un uso del
territorio con relativa estabilidad es Belice. El Salvador presenta un agotamiento de la frontera
agricola y de sus recursos forestales, que lo limitan en su utilizacién, especialmente en relacién
a estos ultimos y en la disponibilidad de tierras de cultivo y para otros usos. En cuanto a
utilizacién de los recursos forestales, Guatemala presenta el uso mds intensivo de toda la region,
seguido de Honduras, Costa Rica, Nicaragua y Panam4 en ese orden. En los casos de Guatemala
y Honduras al permanecer los otros usos sin cambios significativos, podria inferirse que el
principal propésito de la deforestacién fue para un uso directo de la madera. En el caso de Costa
Rica, Nicaragua y Panam4 la deforestacién cedié espacios a la ganaderia, ya que los incrementos
en extensién de 4reas fueron en la categoria de pastos. Sin entrar a analizar el uso actual del
territorio en relacién con la capacidad del uso de la tierra, o mejor dicho su capacidad de carga,
y sus relaciones espaciales se podria concluir que a excepcién de Belice, todos los paises de la
regién han modificado intensamente el uso de sus territorios, sin programas de ordenamiento
territorial, regidos principalmente por principios internacionales de mercado. Esto sobradamente
justifica que es necesario actuar rdpidamente con criterio de urgencia para poder cambiar esta
tendencia, eso también justifica el desarrollo de politicas basadas en sistemas de ordenamiento
ambiental que consideren el ordenamiento territorial.

3.2.  Anilisis del Diagnéstico de la Estrategia de Conservacién para el Desarrollo
Sostenible de Costa Rica ECODES: Una Justificacién para Costa Rica.

Como se concluye del andlisis del contexto centroamericano, Costa Rica ha carecido de
un desarrollo planificado del territorio en lo que al uso de la tierra se refiere. Eso no es més que
el andlisis de uno de los principales sectores, el del sector agricola. En 1990 el Gobierno de
Costa Rica desarroll$ un importante proceso, el cual en ese momento fue caracterizado como una
parte fundamental de la reestructuracién del estado costarricense, ese proceso fue la Estrategia
Nacional de Conservacién para el Desarrollo Sostenible de Costa Rica, ECODES. En ese proceso
se hace un diagnéstico de los diecinueve sectores analizados y se llega a la conclusién de que
el pais enfrenta una crisis ambiental seria acumulada en varias décadas. Se plantea ya en 1990,
la necesidad de actuar con urgencia y se definen los principales lineamientos sectoriales para
enfrentar la crisis. No se pretende aquf repetir ese diagndstico realizado, pero si es importante
sefialar que una de las principales conclusiones de ECODES fue la de poner en préctica un
Sistema de Planificacién Ambiental Nacional con un componente de ordenamiento territorial. Se
considera dicha conclusién como una muy importante, ya que el proceso que la originé fué
altamente participativo, amplio y de consenso técnico nacional. Esta es otra importante
justificacién a nivel nacional para hacer una realidad el sistema propuesto.

3.3. Limitaciones para la Ejecucién de Planes de Ordenamiento Territorial.
Con el fin de tener un escenario de que tan realista podria ser la puesta en prictica de un

subsistema de ordenamiento territorial, es necesario prever que algunas de las principales
limitaciones o problemas condicionantes para la efectividad de dicho subsistema.

e,
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Algunas de estas limitaciones o restricciones podrian ser:

- En el pasado los modelos econdmicos de cardcter productivista han propiciado un
desarrllo espontdneo del territorio nacional, lo que ha provocado en alguna medida la degradacién
de recursos y el deterioro de la calidad ambiental. Es entonces necesario prever que estos
modelos sean los que sigan teniendo la iltima palabra en el ordenamiento territorial, dejando la
toma de decisiones centrada en un criterio Gnico y sesgado. Esto dejaria eventualmente al Sistema
de Planificacién Ambiental como una figura tecnocrética sin posibilidades de jugar su papel
bdsico para la toma de decisiones estratégicas.

- La falta de un sistema de informacién integral fidedigno, confiable y verificado, que
permita la toma de decisiones objetivas y estratégicas, también ha llevado no sélo a la toma de
decisiones equivocadas, sino a la pérdida de oportunidades de un uso més eficiente y rentable del
territorio. Es altamente prioritario que el Sistema de Planificacién Ambiental y sus subsistemas,
cuenten con un sistema de informacién apropiado con escalas de trabajo adecuadas para la toma
de decisiones de planificacion y gestién estratégica a diferentes niveles.

- La legislacién existente en el pais es sectorializada, en algunos casos poco préctica,
confusa o contradictoria, lo que ha llevado en algunos casos a interpretaciones equivocadas o en
otros a la falta de aplicacion de los instrumentos legales existentes para la regulacién en el uso
del territorio. Como ejemplo, se puede citar la Ley de Planificacién Nacional, la cual seria
necesario modificar para darle respaldo legal al Sistema de Planificacién Ambiental y sus
subsistemas. El Sistema de Planificacién Ambiental deberd ademd4s contar con una ley ambiental
marco. que sirva de marco de referencia para la puesta en prictica del ordenamiento.

- La falta de una planificacién estratégica que sirva de enlace entre la planificacién global
y la planificacién sectorial, que al mismo tiempo. permita una planificacién intersectorial
integrada, ha llevado a una ejecucién programdtica institucionalmente descordinada y aislada.
Esto ha producido la difusién, dilucién y duplicacién de esfuersos y recursos asi como el
desperdicio de las potencialidades del pafs. Es necesario entonces, dotar al Sistema de
Planificacién Ambiental, no sélo de los instrumentos legales necesarios sino del disefio de los
mecanismos de coordinacién intersectorial apropiados a través de los niveles de decisién.

- Los mecanismos de evaluacién de impacto ambiental han sido muy débiles y casi
inexistentes en el pais. Esto ha llevado a que muchas de las acciones de desarrollo que ha
emprendido el pafs, tanto a nivel de gobierno como a nivel privado, no hayan considerado los
efectos o impactos a mediano y largo plazo de esas acciones, tampoco se han tomado las
previsiones para su mitigacion y control. Es necesario considerar que el Sistema de Planificacion
Ambiental, desarrolle los instrumentos para la valoracién, mitigacién y control de los impactos
ambientales en todos los sectores del desarrollo, incluyendo aquellas decisiones de ordenamiento
territorial.
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3.4. El Territorio Costarricense.

El territorio costarricense a nivel nacional continental y marino, estd claramente definido
por los tratados fronterizos y por la ley de mar patrimonial suscrita a una convencién
internacional. Sin embargo, existen decretos de regionalizacién del pafs para fines de
planificacién y existe una Divisién Politica Administrativa que deben de ser revisadas y
compatibilizadas por el Sistema de Planificacién Ambiental y sus subsistemas. La prioridad de
los ejes ordenadores variard de acuerdo con la porcién de territorio, o regién que se vaya a
ordenar. Es entonces muy necesario hacer un anélisis de esas prioridades.

4. La Planificacién Estratégica en el Ordenamiento Territorial como Alternativa a los
Esquemas lineales.

Tradicionalmente los sistemas de ordenamiento territorial han tenido un desarrollo lineal,
sea vertical u horizontal, de sus etapas o fases dentro de la planificacién normativa. En algunos
sistemas se admite la posibilidad de retroalimentar a las primeras etapas del sistema. Sin embargo
estos esquemas de trabajo presentan una cierta rigidez en su accionar, lo que se toma critico
principalmente al inicio del desarrollo o ejecucién del sistema. El Modelo de Planificacion y
Gestion Estrategica de Ordenamiento Territorial que se propone en este trabajo es sélo el
primer paso del disefio. El mismo, si pretende ser flexible y adaptativo en su ejecucién, también
debe de serlo en su disefio. Se proponen en este modelo nueve pasos los cuales se seguirdn en
forma iterativa, o mejor dicho, en aproximaciones sucesivas, con el fin de mantener actualizado
el subsistema de ordenamiento territorial en forma dindmica y no estdtica. El objetivo de cada
uno de los pasos es el de recopilar informacién, procesarla y evaluarla para la toma de
decisiories. El cumplimiento de este objetivo debe de ser oportuno y también bastante expedito
y dindmico, evitdndo al mdximo ser obstructivo. En este trabajo se pretende dinicamente presentar
un listado de los pasos, los cuales deberdn de ser disefiados en su contenido en

investigaciénposterior y contando con la opinién de especialistas mediante un proceso de consulta
abierto.

Los pasos del modelo son:

- Diagnéstico General Nacional.
Infraestructural
Social
Econémico
Institucional
legal R

Biofisico : _ B MR A

Otros
- Regionalizacién/Subregionalizacién/Pririzacién.
- Diagnéstico Regional

Usos actuales o propuestos
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- Determinacién de las Capacidades de Carga.
Limitaciones permanentes
Limitaciones permanentes

- Determinacién de Modalidades de Uso.
Comparacién capacidades y usos

- Ajustes a Usos Actuales o Propuestos.

- Monitoreo.

- Actualizacién Diagnésticos.

" Nacional o regional y subregional

Los pasos propuestos tendrian una secuencia de ejecucién como se presenta en el
diagrama o grifico No.2.
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5. Conclusiones.

1. En Costa Rica existe un marco de referencia estratégico sobre la situcién ambiental del
pais, sin embargo se carece de un mecanismo de implementacién técnico que oriente una gran
cantidad de estudios de ordenamiento ambiental realizados, lo que ha limitado grandemente sus
alcances a nivel nacional, regional y subregional.

La carencia de un sistema de planificacién ambiental nacional, ya identificado en la
Estrategia Nacional de Conservacién para El desarrollo Sostenible de Costa Rica (ECODES), no
ha permitido diagnosticar, evaluar, mitigar impactos, y monitorear las intervenciones sobre el
ambiente y el teritorio de Costa Rica.

Existe falta de conocimiento integrado y sistémico de la capacidad de carga del ambiente
en Costa Rica. La falta de consenso y politicas ambientales claras en Costa Rica ha sido
un obstdculo para que se desarrollen procesos de planificacion ambiental que incluyan al
ordenamiento ambiental.

2. El ordenamiento, sea del medio natural, ambiental o territorial consiste en llevar a cabo
transformaciones artificiales estratégicamente planeadas por el ser humano y su contexto social
y cultural, en las diferentes componentes del ambiente o entorno inclusivos. El ordenamiento es
entonces un instrumento y no un fin para buscar el desarrollo sustentable para lo que es
imprescindible: reconocer la diversidad y el grado de sensibilidad desigual, respetar la armonia
de las interdependencias (entre seres humanos, entre el ambiente, y entre los seres humanos y el
ambiente), conocer la capacidad de carga y las dindmicas que la definen.

El ordenamiento ambiental constituye un instrumento que permite el uso apropiado y
armoénico del capital ambiental y el disfrute permanente de las funciones del ambiente para
beneficio de la sociedad. El ordenamiento ambiental es el instrumento para desarrollar procesos

que hacen que el desarrollo sostenible de la sociedad costarricense sea una realidad en la préctica
a todo nivel.

3. El sistema de planificacién ambiental nacional serd un punto de partida para la
resolucién de conflictos y de competencias para la utilizaciéndel ambiente por los diferentes
sectores productivos y la sociedad civil del pais.

El sitema de planificacién ambiental deberd ser un instrumento que permita y promueva
la negociacion, el didlogo, y la concertacién como medios de alcanzar la resolucién de conflictos
y no un ente cohercitivo vertical que impone decisiones.

4. Para hacer que el sistema de planificacién nacional sea una realidad es altamente
prioritario el respaldo politico continuado, no sélo para su estructuracién comoérgano generador
de politicas y coordinador, sino para admitir que el sisytema cuente con la participacién activa
y efectiva de la sociedad en sus diferentes grupos y para contar con la posibilidad de llegar a
aglutinar esfurzos nacionales importantes que actualmente se desarrollan aisladamente.
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