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ABSTRACT

Land planning and land use changes in Costa Rica. A review is made
of territorial development of Costa Rica in recent decades, stressing the irra-
tional expansion of the agricultural frontier, land tenure pressures and over-use
of fragile areas. Efforts of individuals and institutions to introduce rational plan-
ning and regional organization are recognized; there is now a clear academic
and political commitment to utilize land planning as one of the basic instru-
ments for sustainable development of Costa Rica. A description of the princi-
ples and procedures involved in land planning in rural areas is given, including
basic objectives, essential components and methodology, applicable to studies
aimed at local, regional or national decisions. A general scheme of organization
is suggested, which considers land use capacity, vegetation, water potential,
risks of natural events, socioeconomic variables and citizen participation.

INTRODUCCION

Al momento de escribir este articulo, se dis-
cute en la Comisién de Asuntos Agropecuarios de
la Asamblea Legislativa un Proyecto de Ley Fo-
restal, bajo el Expediente N°11003. Este proyecto
de ley, por sus implicaciones, ha sido tema de pro-
fundo debate en diversos circulos de la comunidad
costarricense.

Una de las razones fundamentales que ha le-
vantado el debate se refiere a las restricciones fu-
turas sobre el cambio de uso de la tierra, en donde
se seifiala la prohibicién técita de convertir una tie-
rra boscosa a uso agropecuario. La principal con-
troversia estriba en la definicién de tierra boscosa,
que no es muy clara en el articulado del proyecto
de ley en referencia, ya que se esgrime el argu-
mento de que un agricultor, por razones principal-
mente econémicas, puede dejar de cultivar una
seccién de su finca por cierto tiempo, al cabo del
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cual las malezas y la regeneraci6n natural pueden
transformar esa seccién en un “charral o tacotal”,
pero cuando ya este agricultor adquiere las
condiciones econémicas que le permitan seguir
trabajando esa tierra, legalmente puede estar im-
posibilitado de reconvertir el “charral” de nuevo
a agricultura.

En realidad, mas que una apropiada defini-
cién de “bosque” o de “tierra boscosa”, lo que se
requiere es dirimir el viejo conflicto existente en-
tre tierras de vocacién agropecuaria y tierras de
otra vocacién, incluyendo la forestal, cuya indefi-
nicién ha contribuido a la deforestacién irracional
de grandes dreas frigiles del territorio nacional.
En otras palabras, lo que el pais demanda con res-
pecto a este tema es un apropiado deslinde de las
tierras seguin sus caracteristicas inherentes, que
ofrezca respuesta a las demandas de desarrollo
urbano, residencial, industrial, agropecuario, fo-
restal y turistico, segregando al mismo tiempo las
dreas que requieren un régimen especial de
proteccién, por su fragilidad, por su posicién
estratégica para producir agua potable o por sus
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recursos en biodiversidad. En este documento se
analizan algunas opciones para el logro de tales
propdsitos.

NECESIDADES DE UN ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

La ampliacién de la frontera agricola, la
intensificacién de la produccién de las tierras
actualmente dedicadas a labores agricolas y la
promocién de estas y otras actividades bajo esque-
mas de desarrollo sostenible, exigen obtener cada
vez datos mis completos acerca de los recursos
naturales y determinar cuéles son los métodos mas
apropiados para desarrollar y utilizar cada uno de
esos recursos. Por ello, uno de los prerequisitos de
una planificacién eficiente y de un desarrollo
econdmico exitoso lo constituye, entre otros, el
conocimiento de los suelos, sus caracteristicas, sus
limitaciones, sus potenciales y su distribucién
geografica, para poder asf asignar y ordenar, con
base en estos atributos, los usos 6ptimos de cada
porcién de un territorio.

Este ordenamiento racional del territorio se
refiere, segin Dengo (1990), a la asignaci6én
estratégica del mismo en un pafs o regién, consi-
derando su potencial en recursos naturales, asi
como la vocacién de uso de las distintas partes
de ese territorio y sus dreas frigiles o que requie-
ren atencién especial. El ordenamiento territorial
pretende entonces poner orden en la utilizacién
de los espacios geograficos de un pafs o regién,
para definir metédicamente las dreas de expan-
si6n de los centros urbanos, las dreas agricolas,
las 4reas industriales, las turisticas y también las
dreas boscosas y recreativas, todo en armonia
con la naturaleza. En otras palabras, el ordena-
miernto territorial estd intimamente asociado a la
planificacién del uso de la tierra.

Segln el mismo autor, el ordenamiento
territorial debe considerar un concepto global de
desarrollo hacia el futuro, que integre en un solo
sistema 4 componentes esenciales, para poder rea-
lizar un proceso arménico y sostenido de mejora-
miento social:

1. La plataforma territorial y sus distintos
espacios, como base de organizacién de la
actividad social.

2. Ladotaci6n de recursos naturales y su capa-
cidad potencial, como condicionante para su
aprovechamiento racional y sostenido.

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

4. Los efectos y consecuencias que los procesos
de la sociedad produzcan en el medio am-
biente 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 hébitat.

Este concepto global de desarrollo debera
integrar y contemplar, en forma balanceada, las
demandas y expectativas de una poblacién cre-
ciente, con las caracteristicas y capacidades del te-
rritorio y sus recursos, como espacio vital para dar
sustento a las actividades de la misma. Es decir,
un desarrollo fundamentado en pardmetros de mi-
nima variabilidad, como los recursos naturales,
para realizar labores de planeamiento en dreas de
mayor incertidumbre y dependencia, como son los
aspectos econdémicos.

ALGUNOS ANTECEDENTES

Las politicas de desarrollo econémico del
pafs en las dltimas 4 décadas siempre procuraron
buscar la productividad del sector agropecuario.
Esta bisqueda de incrementos en volimenes fisi-
cos estimul6 por un lado el surgimiento de impor-
tantes actividades productivas, pero por otro, un
crecimiento irracional de la frontera agricola, con
sus consiguientes costos ecolégicos, entre los que
se citan un deterioro significativo del recurso fo-
restal, degradacién de dreas de recarga acuifera,
erosién de suelos, sedimentacién de embalses,
dafios de ecosistemas costeros y pérdida de biodi-
versidad. También es importante mencionar la
pérdida de tierras agricolas que ha ocurrido con la
expansion del urbanismo en el Valle Central, que
ha venido ocupando las tierras mds fértiles de esta
zona. Este crecimiento irracional de la frontera
agricola se vio favorecido por programas estatales
de incentivos crediticios para expandir las activi-
dades de ganaderia de carne a expensas de las
dreas boscosas, que existfa hasta hace pocos afios
(Vésquez, 1993).

Otro aspecto que ha impactado los patrones
de uso de la tierra en nuestro pais es la tenencia de
la tierra. Segin Leonard (1986), en Costa Rica el
36% de la tierra se encuentra en grandes propieda-
des de més de 500 ha, constituyendo esto sélo el
1% del mimero total de propiedades del pafs. Asi-
mismo, la mayor parte de las tierras planas y mds
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fértiles del pais pertenecen a estos grandes propie-
tarios, ocupando la mayoria de los pequefios y
medianos productores tierras de ladera, con suelos
de menor calidad, y muchas veces sélo de aptitud
forestal, que sin embargo son deforestados para
demostrar derechos de propiedad.

En los Cuadros 1 y 2 se presentan cifras pre-
liminares que muestran algunos desajustes pro-
ducto de la mala utilizacién del territorio nacional.

Como se observa, en el afio 1984 se utiliza-
ba para actividades agropecuarias 58% del territo-
rio nacional, donde 48% correspondia a la ganade-
ria; pero la capacidad potencial para el desarrollo
de esas actividades es de s6lo 33% del 4rea total
del pafs, lo que denota claramente un sobreuso de
25% del territorio nacional, con sus secuelas de
deforestacién, degradacién y erosién de tierras.
Sin embargo, los datos de uso actual de la tierra de
la Encuesta Ganadera Nacional de 1988 (SEP-
SA/CNP, 1990) indican que ese sobreuso es de
30% del pais. _

Como consecuencia de lo anterior, se puede
afirmar que el desarrollo del territorio nacional pa-
ra el fomento agropecuario, forestal, turistico y ur-
bano ha sido desordenado y no se ajusta a patro-
nes que tomen en cuenta las potencialidades y fra-
gilidades agroecol6gicas de los recursos de tierras.

No obstante, se han desarrollado distintos
esfuerzos para planificar técnicamente el uso de la
tierra en Costa Rica desde hace mds de tres déca-
das. Asi, el Centro Cientifico Tropical (Tosi,
1967) establecié una metodologia que se aplic6 en
varias regiones del pafs. Posteriormente, Fournier

FH .

Cuadro 1. Uso Actual de la Tierra en Costa Rica (SEPSA-FAO,
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Cuadro 2. Potencialidad (preliminar) de Uso del Recyrso Sug-
lo en Costa Rica (V. ésguez,? 1991).
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(1970) indicaba la necesidad de planificar el desa-
rrollo de Costa Rica con base en el estudio de las
caracteristicas ambientales. Entre otros aspectos,
mencionaba ese autor la necesidad de lievar a cabo
estudios de uso potencial de la tierra que considera-
ran el clima, las caracteristicas del suelo, la vege-
tacion y la topograffa. En ese mismo trabajo se
presenta una primera definicién de desarrollo
sostenible, al definir este proceso como “un aumen-
to armonioso en el nivel econémico, cultural y
social de un determinado conglomerado humano,
dentro de un marco de estabilidad ambiental”.

La Oficina de Planificacién Sectorial Agro-
pecuaria (OPSA, 1978), en la actualidad denomi-
nada Secretaria de Planificacién Agropecuaria
(SEPSA), elaboré un mapa preliminar de Capaci-
dad de Uso de la Tierra en Costa Rica a escala
1:200.000, en donde consideraba los pardmetros
suelo, topografia, drenaje y clima.

El autor present6 (Vasquez, 1980) una adap-
tacion de la metodologia del USDA de capacidad
de uso de la tierra para su aplicacién en Costa Ri-
ca, basado en la cual establecié luego un mapa de
capacidad de uso de la tierra a nivel nacional
(Vasquez, 1989).

El Centro Cientifico Tropical (1985) propu-
so posteriormente una nueva metodologfa, en la
cual se consideraban diez clases de capacidad de
uso de la tierra.

Mds recientemente, se publicé una metodo-
logia oficial de capacidad de uso de la tierra para
Costa Rica (MAG/MIRENEM, 1992), la cual fue
revisada y ajustada en 1995 (MAG/MIRENEM,
1995). Esta es la metodologifa oficial vigente en
estos momentos para nuestro pais.

Sobre este mismo tema, se han generado
también una serie de trabajos de nivel local o re-
gional, los cuales han sido resefiados por Bertsch
(1987).

Otro esfuerzo por regionalizar el territorio
nacional segiin los atributos y limitaciones de los
recursos naturales lo introdujo en Costa Rica el
Dr. Helmut Nuhnn, con su propuesta “Regionali-
zacién de Costa Rica para la Planificacién del De-
sarrollo y la Administracién” (1973).

En el foro “La Costa Rica del afio 2000”
(MCIJD/OPNPE, 1977), tanto el Ing. Jorge Ma-
nuel Dengo como el Dr. Carlos Manuel Castillo
planteaban la necesidad del ordenamiento del te-
rritorio para resolver racionalmente los problemas
de usos miltiples y competitivos de los recursos,
en especial la tierra y el agua.
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Por su parte, 1a Estrategia de Conservacién
para el Desarrollo Sostenible-ECODES (MIRE-
NEM, 1990b) seiiala la necesidad de buscar
compatibilizar las limitaciones y requerimientos
ambientales con una produccién eficiente, como
parte de un plan nacional mas amplio de ordena-
miento del territorio, basado en la capacidad de
uso del suelo. Asimismo, el Plan de Accién Fo-
restal de Costa Rica (MIRENEM, 1990) también
define la necesidad de establecer un mejor uso de
las tierras del pais a través de su ordenamiento
territorial.

En “Nuestra Propia Agenda” (BID-PNU-
MA, 1990, citado por Lucke, 1993) se enfatiza
claramente que “el ordenamiento del territorio es
una de las estrategias fundamentales para alcanzar
el desarrollo sostenible”, por lo que se insta a los
estados a orientar sus politicas de desarrolio e in-
version, en concertacion con el sector privado, de
manera que coadyuven a ordenar el territorio para
lograr un desarrollo sustentable.

Por otra parte, el Gobierno de Costa Rica
definié el desarrollo sostenible como estrategia
nacional en el foro “Del Bosque a la Sociedad”.
En dicho foro, el Dr Rodrigo Gamez, Director
del Instituto de Biodiversidad de Costa Rica, al
comentar los discursos de las més altas autorida-
des del Gobierno de la Repiiblica, sefialé: “La
combinacién de un adecuado ordenamiento terri-
torial, de un s6lido sistema de dreas protegidas
inserto en el entorno rural, y un sélido aparato
cientifico y tecnoldgico para liberar el conoci-
miento y uso, constituyen de hecho, la materia
prima y los pilares para fundamentar el nuevo
modelo de desarrollo”.

En esta forma, es claro el compromiso de
utilizar el ordenamiento territorial como uno de
los instrumentos bdasicos para el desarrollo soste-
nible en Costa Rica. Es m4s, se puede asumir co-
mo principio que el marco doctrinario sobre el
cual se fundamenta el desarrollo sostenible, es el
ordenamiento territorial, ya que la seguridad ali-
mentaria y el combate frontal a patologias sociales
y ambientales como las migraciones, la pobreza
rural, la deforestacion, las inundaciones y la deser-
tificacion, sélo son posibles si se reconoce que,
ademads de la distribucién, la produccién agricola
a largo plazo est4 intimamente ligada a la imperio-
sa tarea de detener el desgaste de los suelos, los
recursos hidricos y los bosques.

OBJETIVOS DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

De acuerdo con lo que se indica en “Nuestra
Propia Agenda” (BID-PNUMA, 1990; citado por
Lucke, 1993), los objetivos del ordenamiento te-
rritorial se definen asi:

1. Inducir la mejor ubicacién de las actividades
econdmicas y sociales con relacién al aprove-
chamiento racional de los recursos naturales.

2. Propiciar la delimitacién de los fines y
usos de la tierra, de acuerdo con su voca-
ci6én agroecoldgica y la demanda que exista
sobre ella.

3.  Establecer el sefialamiento de los espacios
geogrificos sujetos a un régimen especial de
proteccién, conservacién o mejoramiento.

4.  Velar por la proteccién contra los fenéme-
nos de cardcter natural que puedan afectar
las zonas de ocupacién.

5. Auspiciar la conservacién del paisaje.

6. Promover la participacién ciudadana en el
desarrollo sostenible y en lograr una mejor
calidad de vida.

PROPUESTA METODOLOGICA

En la préctica, existen diversos criterios meto-
doldgicos para establecer una planificacién del uso
de la tierra para el ordenamiento territorial (OEA,
1969, pp. 379-403; Nuhnn, 1973; ITERON, 1988;
SEDUE, 1988; FDF, 1993; FAO, 1993).

El concepto de ordenamiento territorial ha
evolucionado en dos sentidos:

a)  El urbanistico, desarrollado principalmente
por los arquitectos y planificadores de ciuda-
des. Es un criterio que pone énfasis en los ele-
mentos espaciales y funcionales que constitu-
yen la estructura de una ciudad. Posterior-
mente se incorporan los elementos sociales y
culturales y se agrega el andlisis econ6mico,
que contribuye a formular los procesos de zo-
nificacién urbana, suburbana e industrial.

b)  Elrural, en el que los estudios de valoracién
fisica de las tierras y su uso se combinan en
esquemas de planificacion fisica, incorpo-
rando los criterios de sostenibilidad y ecoe-
ficiencia en la evaluaci6n de los impactos
ambientales en los proyectos y actividades
de utilizacién de las tierras.
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Este concepto de ordenamiento territorial va-
ria de énfasis de un pais a otro. En algunos paises
de Europa, como Alemania y Holanda, estd rela-
cionado a la planificacién regional, por lo que
considera las caracterfsticas fisicas, sociales y eco-
némicas de la regién en estudio. En otros casos,
estd mds vinculado a la planificacién del uso de la
tierra, considerando especialmente las caracteristi-
cas fisico-biolégicas de la misma.

Posiblemente, como indica Dengo (1990),
los paises mds avanzados en materia de ordena-
miento territorial son Francia, Alemania, Holanda,
Inglaterra (en parte), Islandia y otros, que sintie-
ron la necesidad, después de la Primera Guerra
Mundial, de poner orden en la utilizacién de los
espacios geogréficos, para proceder a una recons-
truccién metédica de los centros urbanos, las 4reas
rurales, las dreas industriales y también las é4reas
boscosas y recreativas, en armonia con la natura-
leza. En los Estados Unidos de América se le ha
venido prestando cada vez mayor atencién a la
formulacién de planes de “uso de la tierra”, aun-
que, en general, lo realizado es principalmente en
respuesta a situaciones que se han tornado criticas,
tales como problemas de deterioro urbano, de con-
taminacién industrial, de degradacién de recursos
o por los problemas creados por los empresarios
urbanizadores en estados como California, Flori-
da, Nueva York, Hawaii, Colorado, etc. Un buen
ejemplo para nuestro pais lo constituye Puerto
Rico: su organizacién de planificacion contempl6
desde su origen una politica simultdnea de ordena-
miento territorial y zonificacién, y de planeamien-
to econémico, con objetivos bien definidos de
mejoramiento social y de ubicacién de una po-
blacién creciente en un pequeiio territorio. Algu-
nos otros paises latinoamericanos, como Venezue-
la, Chile, Brasil (Estado de Rondonia) y Paraguay
(Regién Oriental) han empezado en los ltimos
afios a introducir planteamientos de ordenamiento
territorial para el mejor manejo de sus recursos
naturales.

El autor ha tenido la oportunidad de ejecutar
y/o supervisar diversos estudios sobre ordena-
miento territorial (Vasquez, 1991; Lépez et al.,
1995) en distintos pafses. De sus experiencias, se
propone en los parrafos siguientes un plantea-
miento metodoldgico para abordar este tema.

La planificacién del ordenamiento territorial
puede concebirse, como ya se indic6, de caricter
urbano y/o rural. A nivel rural, que es el énfasis
que persigue este documento, puede aplicarse, en

general, en tres niveles (FAO, 1993), que no son
necesariamente secuenciales:

Nivel 1: estudios detallados, a escala 1:25.000 o
mayores, para la toma de decisiones a nivel
local.

Nivel 2: estudios de reconocimiento, a escalas
1:100.000 hasta 1:25.000, para la toma de
decisiones a nivel regional.

Nivel 3: estudios generales, a escalas 1: 200.000
hasta 1:1.000.000, para la toma de decisio-
nes a nivel nacional.

En cada uno de estos niveles se toman deci-
siones diferentes, por lo que también varian los
métodos y detalles de la planificacion.

En general, las etapas basicas de un progra-
ma de ordenamiento territorial rural comprenden:

a)  Andlisis, valoracién y clasificacién de los
recursos fisicos, en particular suelos, capaci-
dad de uso de la tierra, clima, geohidrologia
(4reas de proteccién de fuentes de agua), in-
fraestructura rural, expansién urbana y ries-
gos de amenazas naturales.

b)  Andlisis, valoracién y clasificacién de los
recursos bioldgicos, como tipos de vegeta-
cién y diversidad de flora, fauna y otros or-
ganismos, incluyendo las 4reas protegidas
por alguna legislacion especial.

¢)  Andlisis, valoracién y clasificacién de los
recursos socioeconémicos, como uso actual
de la tierra, tenencia, tecnologia de los sis-
temas de produccién, formas de organiza-
cién de la poblacién (participacién ciuda-
dana), impactos sociales y ambientales de
los cambios propuestos en el ordenamiento
territorial, etc.

Debe indicarse que los diferentes niveles an-
tes sefialados no requieren los mismos tipos y gra-
dos de detalle de informacién bésica, debiendo ser
ésta mas completa y detallada para la toma de de-
cisiones a nivel local. A nivel nacional, por el con-
trario, pueden ser suficientes estudios de suelos,
capacidad de uso, uso actual de la tierra, clima y
dreas silvestres protegidas.

Para estudios detallados o de nivel local, el
siguiente esquema ilustra las etapas para la organi-
zacién del ordenamiento territorial.

Como se puede observar en este esquema, los
estudios de ordenamiento territorial se componen
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de una serie de pasos o etapas sucesivas, que per-
miten progresivamente la discriminacién de las
distintas variables que afectan el uso de la tierra,
hasta lograr una planificacién de los usos m4s
apropiados en cada caso. Dependiendo del nivel
de estudio o la escala de trabajo y de los objetivos
que se persigan, puede ser necesario en algunos
casos introducir la ponderacién de otras variables,
como geomorfologfa, calidad de habitats para
especies en vias de extincién, valor escénico o
recreacional, sitios de valor hist6rico o arqueol6-
gico, etc. Por supuesto, una vez que se ha comple-
tado el andlisis de las variables indicadas, la
propuesta de ordenamiento territorial debe ser sus-
tentada en un documento, en donde se debera
explicar y justificar la estrategia del plan, los cam-
bios propuestos, las prioridades para la accién,
programas de asistencia técnica requeridos e in-
centivos, costos financieros, responsabilidades, re-
quisitos para su implementacién, duracién de la
ejecucion, etc.’

Cada una de las variables indicadas en el
esquema debe contar con los estudios bésicos
que permitan la correcta toma de decisiones a la
escala de trabajo que se adopte, la cual no es una
decisién caprichosa, ya que estd intimamente re-
lacionada con la intensidad del trabajo de campo
y la metodologia especifica para el estudio de ca-
da variable.

COMENTARIOS FINALES

El ordenamiento territorial es la resultante
del andlisis combinado de las variables citadas an-
teriormente. Sin embargo, se deberd proceder a in-
dicar las categorias definitivas de ordenamiento
territorial realizando aquellas generalizaciones
geogréficas que garanticen el mejor uso de la tie-
rra y su control. Asf, si el andlisis resultante refleja
un 4rea pequefia de vocacién agropecuaria inmer-
sa dentro de una gran drea de vocacién forestal,
serd méds conveniente destinar esa 4rea pequefia
también a desarrollo forestal, por el riesgo de que
su habilitacién agropecuaria ejerza presién para el
cambio de uso de las tierras aledafias. Asimismo,
en la medida de lo posible, siempre serd conve-
niente que los limites entre diversas categorias de
ordenamiento territorial se asocien a limites natu-
rales o de infraestructura del terreno, como rios y
quebradas, carreteras y caminos, etc., para facilitar
el control de estas dreas. En todo caso, ademds de
las consideraciones fisicas y econémicas, se debe

reconocer siempre la importancia critica de la tierra
para diferentes usos, como puede ser la preservacion
de una comunidad biética en vias de extincién.

Finalmente, es importante recordar que el
ordenamiento territorial consiste en una planifica-
cién estratégica del uso de la tierra, y como tal,
debe tener un alcance de mediano y largo plazo,
para dejar opciones abiertas al futuro.

RESUMEN

Se hace una revisién del desarrollo territorial
de Costa Rica en décadas recientes, con énfasis en
la expansién irracional de la frontera agricola, la
presion por el uso de la tierra y la sobreutilizacién
de dreas fragiles. Se reconocen los esfuerzos de
individuos e instituciones que han tratado de intro-
ducir el ordenamiento racional y la organizacién
regional; hay ahora un compromiso académico y
politico claro de utilizar el ordenamiento territorial
como uno de los instrumentos bdsicos para el
desarrollo sostenible de Costa Rica. Se ofrece una
descripcion de los principios y procedimientos
involucrados en el ordenamiento territorial de dreas
rurales, incluyendo objetivos bésicos, componentes
esenciales y metodologia, aplicables en estudios
orientados hacia decisiones locales, regionales o
nacionales. Se sugiere un esquema general de orga-
nizacién, que considera la capacidad de uso de la
tierra, la cobertura vegetal, el potencial hidrico, los
riesgos de amenazas naturales, las variables socioe-
conémicas y la participacién ciudadana.
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