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go primario, es decir, de las consultas obligatorias en el sector al que
hacfa referencia el Real Decreto de 1939, mencionado supra.

Todavia sobre el aspecto poco ha aludido de la institucién de la
seccion «legislativa», estiman algunos gque el legislador habria pretendi-
do no crear la séptima seccién del Consejo de Estado, sino concretar en
una de las fres secciones consultivas ya existentes la competencia «ex-
clusiva» para formular dictdmenes sobre proyectos de reglamentos y
textos unicos.

Se trata de una interpretacidn, segiin parece, infundada. En el len-
guaje juridico usual, en efecto istifuire un ufficio significa crearlo, asig-
ndndole funciones, aunque se debe hablar de creacién en abstracto,

puesto que a la institucién deberd seguir la constitucion, o sea, la pues- .

ta en funcionamiento (43).

Por lo tanto, bajo el perfil de una correcta técnica normativa, si el
legislador no hubiese querido crear una nueva seccién, habria manifes-
tado su intencién estableciendo que una de las tres secciones consulti-
vas existentes debfa expresar su opinidn sobre reglamentos y textos Gni-
cos con exclusividad, mientras los restantes asuntos se distribufan entre
las otras dos. En cambio, lo cierto es que la Ley 127/1997, en ¢l art.
17, pérrafo 28, establece literalmente que «se instituye una seccidn con-
sultiva del Consejo de Estado para el examen de los proyectos de actos
normativos...».

El mismo verbo «instituir» aparece con igoal significado semdntico
(crear ex nove, implantar, y no con el sentide de redistribuir competen-
cias) en los sucesivos pdrrafos 76 y 79 donde se lee que «se instituye
la Agencia auténoma para la gestidn del registro (k) de los secretarios
municipales y provinciales». Esta a su vez «instituye escuelas regiona-
les e interregionales para la formacién y la especializacidn» de lfos cita-
dos funcionarios.

La aplicacién concreta del citado pdrrafo 28 demostrard si prevale-
ce Ia interpretacidn literal (que se dirfa en este caso correcta) de la ley,
o bien una interpretaci6n restrictiva, inspirada en la ideologia del ahorro
organizativo y con una fuerte tendencia a cambiar el significado de las
palabras, haciendo que, cuando menos en hipétesis, mstituir un ufficio
signifique solamente redistribuir competencias entre ese ceniro y otros
preexistentes.

{(43) Acerca de la diferencia entre institucién y constitucidn de los uffici, cfr. M. 5.
GLANNING, Diritto amministrativo, 1988, 349. ’

(k) Traduzeo albo por registro (N. del T.).
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SUMARIO: — 1 INTRODUCCION, — IIl. REGIMEN JURIDICO DE PRO-
TECCION DEL LITORAL: [ Base constitucional; 2. La institucion demanial
como técnica de proteccién; A) Problemas que se plantean respecto al objeto de
proteccion. a) El mar y su ribera como bienes demaniales. b) Ausencia de decla-
ratoria legal expresa de afectacidn. El importante aporte doctrinal y jurispruden-
cial. ¢} Su limitada extension. B} La necesaria redefinicion expansiva del dominio
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islas. c) Alteraciones artificiales al litus maris. D) La ausencia de criterios de
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ambiental. 3. El régimen de los usos en el dominio puiblico maritimo-terrestre. A)
La-garantia del uso comin. Su regulacion en el Cédigo Civil. B) El fallido De-
creto n. 36 de 5 de abril de 1974, C) La garantia del ariiculo 37 de la Ley de
Proteccion Penal del Ambiente. 4. La propiedad privada colindante al dominio
piblico (Régimen de las propiedades colindantes). A) La garantin constitucional
del derecho de propiedad. B) Su regulacion en el Cédigo Civil. C) Limitaciones a
la propiedad en la legislacidn especial. a) Limitacion a la propiedad por razones
de proteccion ambiental. b) Limitaciones a la propiedad por razones de interés
turistico. ¢) Otras limitaciones a la propiedad. Especial referencia a la Ley de
Navegacidn. D) Régimen de Servidumbres. 5. La ordenacion del territorio. Una
alternativa. A) Precedentes concretos de regulacién, B) La planificacion sectorial.
C) La ordenacién del litoral desde la perspectiva de la ordenacidn del territorio.
6. Los Estudios de Impacto Ambiental y la proteccion del litoral. A) Generalida-
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L INTRODUCCION

Antes ‘que todo, quiero expresar mi agradecimiento al Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables vy a la Fundacién de
Educacién Ambiental (FUNDAMBIENTE) por su gentil invitacién a parti-
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cipar en estas «Jornadas de Actualizacion de Derecho Ambiental», a la
cual —por demds— auguro el mayor de los éxitos.

Me corresponde tratar un tema polémico, escasamente desarrollado
por la doctrina nacional, en el cual comienzan a perfilarse unos criterios
jurisprudenciales, algunos de ellos afortunadamente favorables a la defensa
y proteccion de nuestro litoral y donde abundan —como veremos a conti-
nuacién— una serie de importantes lagunas juridicas en nuestra legisla-
cién que dificultan la proteccién de los espacios litorales y por el contra-
rio facilitan el proceso de su privatizacion.

Y es que, pese a ser Venezuela un pafs eminentemente costero, no
existe en el presente una ley especial reguladora de los espacios litorales
que garantice su efectiva proteccién y el uso comin de los mismos, aun
cuando descansa en algin lugar del Congreso de la Repiiblica desde el
afic 1975 un «Proyecto de Ley de Playas y Zonas Adyacentes», inspirado
en la Ley de Costas espafiola de 1969, hoy superada por la vigente Ley
22/88 de 28 de julio, de Costas.

No obstante —y ello hay que destacarlo— hoy por hoy contamos, si
bien disperso en una multiplicidad de normas, con un régimen juridico
que —por via indirecta, dado que su objeto no es la proteccidn del litoral
propiamente dicha—- va a asegurar aquélla y donde ha jugado papel pre-
ponderante la legislacién ambiental y de ordenacidn del territorio.

Desde esta perspectiva, procede seguidamente el andlisis del régimen
juridico de proteccidn del litoral en el ordenamiento juridico venezolano y
su incidencia en el derecho de propiedad, tema en el que se centra la pre-
senie ponencia.

IL- REGIMEN JURIDICO DE PROTECCION DEL LITORAL

1.~ Base constitucional

El régimen juridico de proteccién del litoral —al igual que el resto
del territqrio venezolano—, por razones ambientales, encuentra su funda-
mento en el articulo 106 de nuestra Carta Magna, que textualmente reza:

«Fl Estado atenderd a la defensa y conservacion de los recursos natu-
rales de su tertitorio v la explotacion de los mismos estard dirigida pri-
mordiaimente al beneficic colectivo de los venezolanos».

Interesa —pues— determinar cudles son los medios de que dispone
el Estado, conforme a nuestro Ordenamiento Juridico, a tal fin.

552

EL REGIMEN FURIDICO AMBIENTAL DE PROTECCION DE LAS PLAYAS Y COSTAS

2.— La instucién demanial como técnica de proteccién

En tal sentido, resulta de obligada referencia la institucién demanial,
la cual como lo ha seftalado la mds reputada doctrina constituye per se
«una técnica de proteccidn» (1), dadas las notas que le caracterizan: ina-
lienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad, cuyo objeto no es
sino sustraer los bienes a €l afectados del comercio jurfdico privado, ga-
rantizdndose asi su utilizacién puiblica. :

En efecto, no es que los bienes del dominio pdblico por sus caracte-
risticas especiales no pueden ser objeto de apropiacién (teoria del metro
cuadrado de Hauriou), sino que precisamente porgue lo son se busca sus-
traerlos del comercio privado, garantizdndose asi el fin piiblico al que es-
tdn afectados, manteniéndose, en consecuencia, la titularidad piblica sobre
los bienes que lo integran.

Va de suyo que siendo tales bienes res extracommercium no pueden
adquirirse ni a tftulo originario (usucapidn) ni derivativo (enajenacidn),
toda vez que ello supondria la adquisicién de un bien que no es suscepti-
ble de propiedad.

Sin embargo, hay que decirlo, no es ésta la interpretacién dada por
la Corte Suprema de Justicia (S.P.A.), en su sentencia de fecha 25/02/86
{caso Repuiblica vs Joffre H. Vallé Sarmiento y Elba Vallé Sarmiento de
Laporta). En ella nuestro Tribunal, signiendo Ia tesis sustentada por el
profesor Enrique Lagrange (2), considera la inalienabilidad y la impres-
criptibilidad como criterios independientes sin que pueda afirmarse que
entre ambos conceptos exista una correlacién necesaria y constante, ni la
segunda pueda considerarse contraria a la primera,

Asi, sefiala la Corte, que «la usucapién no es jamds el resultado de
una transferencia o negocio, sino de un hecho (la posesién} continuado en
el tiempo. En fin, fa usucapién es un modo originario de adquisicion de
la propiedad, en tanto que las enajenaciones simples constituyen un modo
derivativo de adquisiciéns,

(1) Asf o han expresade, en la doctrina espaficla, entre otros Eduardo Garciz de En-
terrfa. Vid, Apuntes de Derecho Administrative Il, Citedra del profesor GARCIA DE ENTE-
rRRIA (T.1.), Universidad Complutense, Madrid, Curso 1991-1992, pags. 60 y ss., y A.
MORENG CANOVES: Régimen Jurfdico del Litoral, Edit. Técnica, Madrid, 1990, pag. 31.

Sin embargo, como bien apunta el profesor espaficl F. LOPEZ RAMON, la declaracidn
como demanial de un bien no conlleva automdticamente su mejor proteccién. Lo impor-
tante es la regulacidn del uso del bien, Vid. de este autor Ordenacidn del Territorio y
Medio Ambiente, 11 Congreso Mundial Vasco, pigs. 598-599.

(2) Vid. de este auwtor: Notas sobre Enajenacidn y Usucapion de Tierras Baldias,
Edit. Magén, Caracas, s.f., pags. 40-41.
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Quedarfa, pues, con tal criterio abierta la posibilidad de adquisicidn,
por la via de prescripcién, de bienes inalienables, en detrimento no sélo
de los intereses de la Repiiblica, que se verfa despojada de aquéllos, sino
también de los de la colectividad, al verse afectado el uso comin de los
mismos ante el avance privatizador.

A lo anterior, se suma una serie de problemas —sin resolver en
nuestra legislacién— derivados todos de la indeterminacion del objeto de
especial proteccion. Vedmoslo seguidamente.

A) Problemas que se plantean respecto al objeto de proteccion

a) FEl mar y su ribera como bienes demaniales

En efecto —a diferencia de otras legislaciones, como, por ejemplo, la
espafiola— no figuran el mar y sus riberas en la enumeracion que de los
bienes del dominio publico hace el articulo 539 del Cédigo Civil al pre-
ver:

«Son bienes del dominio pdblice: los caminos, lagos, los rios, las
murallas, las fosas, puentes de las plazas de guerra y demds bienes seme-
jantess.

Sin embargo, ya en los Cédigos Civiles de 1862 (art. 24) v 1867
(art. 344) se consagraba expresamente la pertenencia a la Nacion —8in
entrar a calificarla— de «os puertos, radas, ensenadas y costas, con rela-
cién al mar, a los grandes rios o lagos..», la cual desaparece a partir del
Cédigo Civil de 1873 (art. 438), hasta el presente.

b} Ausencia de declaratoria legal expresa de afectacidn. El importante
aporte doctrinal y jurisprudencial

Ha sido por interpretacion extensiva de la frase «y demds bienes se-
mejantes», empleada por el legislador en la norma en referencia, que tan-
to la doctrina {3) como la jurisprudencia venezolana han incluido las pla-

{3) Vid, M. Pera LopEZ: «Las islas, costas o playas del dominio publico», en «Re-
_vista de Derecho Piblico», ne 15, Edit. Juridica Venezolana, 1983, pig. 66. En igual sen-
tido, cft. (. PEREZA LUCIANE «Inalienabilidad e imprescriptibilidad de los baldios», en
«Anuario de Derecho Ambiental», MARNR, Caracas, 1978, pags. 54-59, y Am. RUGGERI
«Algunos aspectos de la nacionalizacidne, en Archive de Derecho Publico y Ciencias de
la Admintstracion, vel. 1, UCV, Caracas, 1981, M4s recientemente, la Procuraduria Ge-
neral de la Repiiblica, en dictamen n.” DGSA 139056, de fecha 08/09/94, se pronuncid
por el cardcter indubitablemente demanial de tales bienes.

Ahora bien, respecto de las playas considera el profesor MELICH ORSINI que ha habi-
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yas y riberas del mar en el dominio pdblico, términos éstos por demds
empleados para aludir a una misma realidad: zona gue cubre y descubre
la marea, tal como lo apuntarfa la Corte Suprema de Justicia venezolana
en sentencia del 4 de noviembre de 1964, basdndose fundamentalmente en,
los textos del Derecho Romano y del Derecho histérico espaiiol, concreta-
mente «Las Siete Partidas», al expresar;

«..€8 natural que ese espacio de la costa cubierto por el mar en épo-
ca de crecida sea considerado como limite del domipio piblico de las
costas; y por tanto hay que conciuir que tal zona es la formada por la
franja de terreno situada a lo largo de la orilla del mar, comprendida entre
el nivel de la mds alta y de la mds baja marea, tal como se establece en
el fallo recurrido».

c} Su limitada extensidn

Por lo tanto, la extensién del dominio piblico marftimo-terrestre en
Vene_zuela fluctuard segiin sea el tipo de costa de que se trate, siendo
précucamente inexistente ¢n las escarpadas. El resto de la unidad geogré-
fica, como se verd posteriormente, puede estar sujeto a distintos regime-
nes, segun se trate de baldios, ejidos o terrenos de propiedad privada.

B) La necesaria redefinicion expansiva del dominio piiblico maritimo-
terrestre

Ahora bien, la experiencia en otras legislaciones revela la tendencia a
una «redefinicién expansiva del dorminio piblico maritimo-terrestre», pre-
cisamente en aras de su proteccién y aseguramiento del uso piiblico de
los bienes que lo integran.

Asf, la vigente Ley espafiola de Costas afecté al demanio categorias
genéricas de bienes, que conforman lo que la doctrina ha dencminado
«dominio piblico natural», tales como las albuferas, marjales, esteros y
demds terrenos inundables; acantilados, islas e islotes, dunas, entre otros.

do una indebida inclusién de fas mismas en el dominio piblico, ya que no hay un texto
expreso que las excluya de ser propiedad privada o de formar parte del dominio privado
df: un ente publico, cuestidn ésta que se torna mds dificil en el supueste de playas artifi-
ciales. Vid. de este autor: La Propiedad y la Unlizacidn Privada de las Playas, Biblioteca
fl\écalc;emia de Ciencias Politicas y Sociales, Serie «Estudios», n.» 28, Caracas, 1986, pdgs.
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En Venezuela, dichos bienes son considerados como de naturaleza
baldfa (4), pese a que la norma del Cédigo Civil (art. 565) se limita a es-
tablecer 1a relacidn de pertenencia, pero sin entrar en calificarla. Por lo
tanto, en mi opinidn, tales bienes pudieran ser incluidos en el listado de
bienes demaniales, precisamente en aplicacién del criterio jurisprudencial
antes apuntado. Lo recomendable es que se precise, por ley, el régimen
juridico aplicable a tales categorias de bienes.

C) Alteraciones fisicas del dominio piiblico maritimo-terrestre. Su
ausencia de regulacicn

Otro problema que se plantea —desde esta perspectiva de proteccién
y que guarda intima conexién con el tema de las propiedades colindantes—
es la ausencia de norma expresa que regule el régimen juridico aplicable
a las alteraciones fisicas del dominio publico maritimo-terresire, por cau-
sas naturales {(avance o retirada del mar) o por obra del hombre.

a) Alteraciones naturales

a’) Retirada del mar— Un primer interrogante surge respecto a la
propiedad de las tierras emergidas por retirada del mar, por causas natura-
les. ;A quién pertenecen?, jpuede el propietario colindante invocar dere-
cho alguno sobre éstas?

Asi, por lo que respecta a los aluviones naturales, un’ sector mayori-
tario de nuestra doctrina atribuye su pertenencia al dominio publico, a te-
nor de lo dispuesto en los articulos 539 y 565 del Cédigo Civil.

Para otros, tales terrenos se reputan baldfos, conforme al articulo 542
en concordancia con el articulo 562 del mismo Cédigo, gue dispone:

«E] terrenc abandonado por el agua corriente que insensiblemente se
retirta de una de las riberas sobre la otra pertenece al propietario de la ri-
bera descubierta. El duefio de la otra ribera no puede reclamar el terreno
perdido. Este derecho no procede respecto de los terrenos abandonados

por el mar».

Esta problemitica —si bien referida al retiro de las aguas del Lago
de Maracaibo— se planted en la sentencia de la Corte Suprema de Justi-

{4) Cabe acotar que la Ley de Tierras Baldia y Bjidos atribuye cardcter de baldios
inalienables —por lo que al litoral se refiere— no a categoria genérica de bienes como
los antes vistos, sino a ferrenos ubicados en éstos, como serian, por ejemple, los existen-
tes en las islas marftimas de la Republica (art. 13, ord. 4.+). No hay definicidn en lo que
se refiere a la isla in rofum.
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cia (S.P.A.) del 29/10/92 (caso Jacinto Diaz Castillo vs Resolucién del."' :
Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables). §ip" -
embargo, por no ser materia de la competencia de la Corte el dilucidar el

tema relativo a la titularidad de los terrenos emergidos, al corresponder
ellq a la jurisdiccién ordinaria, aquélia se limité a conocer del recurso de
nulidad por ilegalidad incoado centra el acto impugnado, estiméndolo.

_El Proyecto de Ley de Playas y Zonas Adyacentes resuelve esta sj-
tuacién al declarar como bienes de dominio piiblico:

«Los terrenos emergidos que se incorporan a tierra firme por causa
de retiro de las aguas, por relleno o por cualquier ofro fendmeno natural o
artificial».

b’) Avance del mar— Aqui el problema que se plantea es de otro
tipo. Obviamente los terrenos sumergidos pasan a ser del dominio publi-
co. Pero ;qué pasa si los terrenos invadidos por el mar eran terrenos ini-
cialmente colindantes al dominio piiblico, de propiedad privada? ;Serfa
procedente el pago de una indemnizacion al propietario por parte de la
Repiiblica, ante esta expropiacidn de hecho? De no ser asi, ;qué pasaria
si en el futuro el mar se retirara y aquellas tierras, originalmente de pro-
piedad privada, volvieran a emerger? ;Podria el antiguo propietario recu-
perarlas?

Esta situacién debe ser aclarada definitivamente por el legislador.

b) Formacidn de islas

IReSpecto al supuesto de formacién de islas, prevé el articuio 565 del
Cadigo Civil lo siguiente:
«Las islas, islotes y ofras formaciones de la capa terrestre, que apa-

rezcan en los rfos y lagos interiores navegables, o en los mares adyacen-
tes a las costas venezolanas, pertenecen a la Nacidns.

Sin embargo, surge el interrogante respecto al régimen aplicable a ta-
lt?s bienes, ya que si bien la norma consagra su pertenencia a la «Na-
cion», no precisa si lo son con cardcter demanial o patrimonial. La ten-
dencia doctrinal mayoritaria se inclina por considerarlos «baldios». No
obstante, como he sefialado con anterioridad, de aplicarse el criterio juris-
prudencial ya visto, bien pudiera inclufrseles en el dominio piablico,

¢) Alteraciones artificiales al [itus maris

_ Tampoco existe en nuestra legislacidn norma alguna que regule el ré-
gimen juridico aplicable a las alteraciones artificiales del dominio piiblico
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maritimo-terrestre, ni hay unanimidad en los criterios sustentados por la
doctrina venezolana. Asf, para algunos autores, tales terrenos serfan dema-
niales por aplicacién del articulo 565 del Codigo Civil, ya que dicha nor-
ma fijarfa un criterio tnico de incorporacidn al dominio pdblico de toda
capa terrestre que nazca en el mar venezolano, sin distinguir su origen.

Para otros, los terrenos en cuestién pasarfan a ser propiedad de quien
efectud las obras, ya que lo contrario supondria la aplicacién de la doctri-
na del enriquecimiento sin causa (5).

Todas estas interrogantes encuentran —mayorttariamente-— respuesta
en el Proyecto de Ley de Zonas y Playas Adyacentes al prever en su
articulo 2.° lo siguiente:

Articulo 2.°.— «Son bienes del dominio pablico:

1) La zona maritimo-terrestre, entendida como tal la franja de tierra
comprendida entre la més alta y la mds baja marea, determinadas
en las épocas del afio de mayor flujo y reflujo;

2) Una zona adyacente de cincuenta meros de ancho, medida a lo
largo de la costa de mares y lagos, desde la linea de la més aita
marea, en proyeccién horizontal;

3) Las playas, cualguiera que sea su anchura y aun cuando ésta so-
brepase la zona adyacente descrita en el numeral anterior, entendi-
Gas como tales las riberas marftimas y lacustres formadas por are-
nales o pedregales, en superficie casi plana, con vegetacion nula o
escasa y caracteristica (6);

4) Los terrenos emergidos que se incorporan a la tierra firme por
causa del retiro de las aguas, por rellenos ¢ por cualcuier otro fe-
némeno natural o artificial;

5) Las dreas ubicadas a menos de quinientos metros de la linea de
alta marea en donde existan salinas o minas de arena;

6) Los terrenos ubicados a menos de quinientos metros de la linea
de alta marea que el Ejecutivo Nacional, por Decreto, repute del
dominio piblico...».

Como se ve, queda aidn sin resolver el tema de las islas e islotes.
Una solucién podrfa ser entender que las mismas son de naturaleza bat-
dia, pero su zona maritimo-terrestre, €n todo caso, es de cardcter dema-
nial.

(5) Vid, MeLicH ORSINL eb. cif., pdg. 103.

(6} Cabe acotar que tal definicién, tomada de la Ley de costas espafiola de 1969, ya
ha side superada en Espafia. En efecto, conforme a la vigente Ley de Costas, playa es
ahora «la zona de depésito de materiales sueltos, tales como arena, gravas y guijarros, in-
cluyendo escarpes, bermas y dunas lengan © no vegetacidn, formadas por la accidn dei
mar o del viento marino u otras causas naturales o artificialess.
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D) La ausencia de criterios de afectacion al dominio piiblico maritimo-
terrestre

a) Su incidencia en el deslinde

En ausencia de este criterio de afectacién por parte del legislador, re-
su}ta_ sumamente dificil, a su vez, el deslinde de los bienes del dominio
piblico respecto de otras propiedades, piblicas y privadas. A diferencia
de otras legislaciones, no prevé el ordenamiento juridico venezolano, entre
las prerrogativas de la Repiiblica, la figura del deslinde administrativo de-
b}endo ésta concurrir, como cualquier particular, ante los drganos jurisdic-
cionales respectives, a tal fin.

Tampoco existe un catastro costero que permita determinar el régi-
men de tenencia de las tierras que conforman nuestro litoral, con lo cual
la situacidn tiende a complicarse adn més.

b) La c_ie-fensa de sus bienes ante perturbaciones de terceros. La necesaria
remision a la legislacién civil

Si bien la Repiiblica no cuenta con la potestad de autorrecuperacidn
posesolria (interdictum propium) a la usanza espafiola, puede, al igual que
cualquier particular, en caso de perturbacién a la posesién de sus bienes
por hecho de un tercero, ejercer las acciones interdictales que para la de-
fensa de la posesién consagra el Cédigo Civil, concretamente, el interdic-
to de amparo y el interdicto de despojo, respectivamente.

_ As:i, en cuanto al primero de los citados, establece el articulo 782 del
citado instrumento textualmente lo siguiente;

«Quien encontrdndose por mds de un afio en la posesidn legitima de
un inmuebie, de un derecho real, o de una universalidad de bienes es per-
turbado en ella, puede, dentro del afio, a contar desde la perturbacién, pe-
dir que se le mantenga en dicha posesiéne.

Respecto al segundo, sefiala el articuto 783 efusdem que:

«Quien haya sido despojado de la posesién cualquiera que ella sea,
de una cosa, mueble o inmueble, puede dentro del afio de despojo pedir
contrz‘l‘el autor de él, aunque fuera el propietario, que se le restituya en fa
posesidns.

Trgmscurrido dicho plazo, no queda sino ejercer —vya en defensa de
1a pyopwdad-w la accidn reivindicatoria, en los términos establecidos en el
Codigo de Procedimiento Civil.

Sin embargo, en opinién del autor GONZALEZ ARAUJO, en el caso
concreto de las playas del mar, «..la Nacién no necesita intentar ninguna
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accién reivindicatoria porque serfa la negacién misma de su propiedad, ya
que la Nacién no puede reivindicarse a sf misma, lo cual serfa un contra-
sentido en Derecho; ni tampoco puede intentar accién posesoria alguna,
porgque ha quedado establecido y demostrado que la posesién en manos
de personas ajenas a fa Nacién es de naturaleza precaria, es decir, no es
legftima, por el hecho mismo de ser estos bienes imprescriptibles» (7).

¢) Bl empleo de técnicas derivadas de la legislacién ambientat

Ante esta situacién ——que en la prictica se traduce en un estado de
indefensién de la Repiiblica en la defensa de sus bienes— el Elecutivo
Nacional ha hecho uso de otras vias como las previstas en la Legislacién
Ambiental (83, que facilitan «el saneamiento» y la recuperacién de bienes
nacionales usurpados por terceros, Tal es el caso, por ejemplo, de los Par-
ques Nacionales «Morrocoy» y «Mochima», sitnados ambos en regiones
litorales de gran belleza v fragilidad ecoldgica.

Sin embargo, el Decreto 1030 de 19 de julio de 1990, mediante el
cual se ordend la demolicidn y remocién de bienhechurfas y edificaciones
ilegales construidas en el Parque Nacional Mochima, no ha podido ser
ejecutado, por la medida de suspensién de sus efectos acordada por la
Corte Suprema de Justicia en Sentencia de 22 de noviembre de 1990, al
considerar que la orden de demolicidon contenida en el Decreto en cues-
tién supone para los recurrentes un dafio de dificil reparacidn por la sen-
tencia definitiva.

3.~ El régimen de Ios uses en el dominio pidblico maritimo-terrestre

Ahora bien, la etiqueta de «dominio publico» no basta —por si sola—
para garantizar la efectiva proteccidén de los bienes a €l afectades. Es me-
nester regular, dentro de éste, el uso y aprovechamiento racional de aqué-
llos. Se persigue de esta manera conciliar la proteccion de las zonas cos-
teras con la satisfaccidn de los requerimientos de la colectividad, todo
ello desde la perspectiva del llamado desarrollo sostenible.

(7) Vid. de este autor: El Dominio Piblico de las playas del mar en la legislacion
venezolana vigente, Bosch Casa Editorial, Barcelona, 1967, pag. 178,

(8) Lo cual supone la aplicacidn prdctica del llamado «principio de intercambiabili-
dad de las técnicas administrativas», que con cardcter general explica la posibilidad de
obtener idérnticos fines mediante 1as distintas formas de actuacién de las Administraciones
plblicas. Vid., en tal sentido, F. LOPEZ RAMON: Régimen Juridico de los Espacios Natu-
rales Protegidos, Edit. Kronos, Zarageza, 1995, pdg. 21,
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A) La garantia del uso comin. Su regulacion en el Codigo Civil

En tal sentido, es preciso sefialar que tampoco existe en nuestro or-
denamiento juridico norma alguna que garantice —en concrelo y expresa-
mente— el uso comiin de los bienes del dominio piblico marftimo-terres-
tre.

Sin embargo, el uso comin de los bienes del dominio piblico, en
general, aparece consagrado en el articulo 540 del Cédigo Civil, segin el
cual:

«Los bienes del dominio piblico son de uso piblico o de uso priva-
do de la Nacidn, de los Estados y de las Municipalidades».

B) El fallido Decreto n. 36 de 5 de abril de 1974

Cabe acotar que ya en el afio 1974, mediante Decreto n.° 36 de 5 de
abril, el Fjecutivo Nacional habia prohibido tanto el cobro por concepto
de entrada a las playas, sin perjuicio del pago por razon de los servicios
que reciban los usuarios en instalaciones construidas a tal fin, como la
construccién de cercas, paredes o edificaciones que limitaran o impidieran
el acceso a las mismas. Su aplicacién en la practica fue un rotundo fraca-
$0.

C) La garantia del articulo 37 de la Ley de Proteccidon Penal del
Ambiente

Hoy por hoy, este uso comdn general queda indirectamente garanti-
zado en el articulo 37 de la Ley de Proteccion Penal de Ambiente, que
sanciona con arresto de cuatro (4) a ocho (8) meses y multa de cuatro-
cientas (400) a ochocientas (800) horas de salario minimo a quien «..con
peligro o dafio o degradacidn del medio lacustre marino o costero, impide
o dificulta el acceso a las playas con muros, barreras u otros obstaculos».

4.— La propiedad privada colindante al dominie piblico (Régimen de
las propiedades colindantes)

Todo este régimen de proteccién del dominio piiblico maritimo-te-
rrestre y la garantia del uso comuin de los bienes que lo integran determi-
na a fortiori el establecimiento de un régimen de limitaciones y servidum-
bres a las propiedades colindantes.
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Cabe acotar, y aquf entramos en el segundo de los tépicos de la pre-
sente ponencia, que en Venezuela no ha existido ni existe en el presente
un régimen juridico que regule especificamente la propiedad privada co-
lindante con la zona maritimo-terrestre, '

Pese a ello, puede constatarse la existencia de una serie de normas
dispersas en distintos textos legales que establecen limitaciones a la pro-
piedad privada, de acuerdo con los concretos fines perseguidos por cada
una de ellas, como se verd a continuacién.

A) La garantia constitucional del derecho de propiedad

Asi, debemos partir del mandato contenido en el articulo 99 del Tex-
to fundamental que consagra la garantfa del derecho de propiedad en los
términos siguientes:

«Se garantiza el derecho de propiedad. En virtud de su funcidn social
la propiedad estard sometida a las contribuciones, restricciones y obliga-
ciones que establezca la Ley con fines de utilidad piblica o de interés ge-
neral...».

B) Su regulacion en el Cddigo Civil

Por su parte, el Cédigo Civil —en desarrollo del precepto constitu-
cional antes indicado— define la propiedad como «el derecho de usar,
gozar y disponer de una cosa de manera exclusiva, con las restricciones v
limitaciones establecidas por la ley..» (art, 545).

La norma, pues, no cntra en consideraciones respecto a la ubicacién
geogrifica de la propiedad. Se limita a declarar que dicho derecho no es
abseluto y que, por el contrario, se encuentra sujeto a las restricciones y
limitaciones que determine la Ley (9).

(9) No cbstante, se ha querido ver la existencia de una diferencia conceptual entre
esta norma y la del articulo 99. de la Constitucién. Asf, por lo que se refiere al régimen
de apropiacién y utilizacién de los bienes de la naturaleza, sefiala el profesor H. MEIER
que el Cédigo Civil parte de una idea patrimonialista de 1a propiedad, en la cual «..la na-
turaleza apropiada en cuanto simple cosa, es desarticulada, fragmeatada v sobre ella reina
un absurdo sefiorio de multiples propietarios dvidos de sacar provecho material, indivi-
dual, sin preocupacicnes relativas a la estructura, limitaciones y caracterfsticas ecolégicas
de un medio dnico e insustituible...», mientras que la Constitucidn precisa su cardcter soli-
dario en virtud, justamente de su «funcidn social» (Principios Rectores para la Ordena-
cidn Terriforial de las Regiones Litorales con Fines Turisticos, Ministerio del Ambiente y
de los Recursos Naturales Renovables, s.la., nota n° I, pdg. 173 y ss.}. Sin embargo
—aun cuando ello fuera asi-—, no hay que olvidar que la normativa contenida en el Codi-
go Civil forma parte de un sistema juridice y que, en counsecuencia, su aplicacién no se
efectda en forma aislada, sino enlazada con los principios constitucionales anteriormente
citados, asi como las previsiones de Ia legislacidn especial.
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En tal sentido, ha expresado la Corte Suprema de Justicia en reitera-
da jurisprudencia (vid. 88. de fechas 25/4/94, caso Oscar Ramiro Luge vs
Resolucién del MARNR y 1/12/94, Ana Fernanda Alves de Marques vs
Resolucidn del MARNR), refiriéndose a la norma en cuestién que:

«..51 la ley limita el uso del derecho de propiedad, o restringe su
ejercicio, es porque un bien juridico de mayor y determinante valor lo im-
pone, como en efecto el interés general y la utilidad piblica lo sor frente
a} derecho particular reconocido. Asf, es el propio texto fundamental el
que previene acerca de fas limitaciones a la garantia de este derechox.

Ahora bien, como lo expresa el profesor Melich Orsini (10), aun
cuando el Cédigo Civil (arts. 554, 644 y 645) no contempla entre las li-
mitaciones legales a la propiedad predial que tienen por objeto ia utilidad
publica nada que se relacione con la proximidad al mar de una propiedad
privada, es obvio que otras leyes son tan idéneas como el propio Cédigo
Civil para establecer limitaciones especiales que tengan relacién con tal
ubicacion.

Ello nos lleva a revisar Ia normativa relativa a cada una de las servi-
dumbres en cuestidn y, en especial, las que se establecen por razones de
proteccién ambiental.

C) Limitaciones a la propiedad en la legislacidn especial

a} Limitaciones a la propiedad por razones de proteccidn ambiental

Destacan en este punto las disposiciones contenidas en la Ley Orgé-
nica del Ambiente y en las Leyes Forestal de Suelos y Aguas v de Pro-
teccion a la Fauna Silvestre.

a’} Ley Orgéanica del Ambiente (11)

Concebida como una ley-base o ley-cuadro, se establecen en ella los
principios orientadores de la politica ambiental del Estado venezolano,
siendo su objeto la conservacién, defensa y mejoramiento del ambiente.

A tales fines, consagra la Ley una serie de prohibiciones y restriccio-
nes que «..constituyen !mmitaciones a la propiedad y no dardn derecho al
pago de indemnizacién...» tal y como lo prevé su articulo 33.

(10} Vid. La Propiedad y la Utilizacidn de las Playas, cit., pdg. 111

(11) Publicada en la Gaceta Oficial de la Repiblica de Venezuela 0, 31.004, del 16
de junio de 1976.
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En tal sentido, dispone la Ley (art. 19) que todas las actividadgs sus-
ceptibles de degradar el ambiente quedan sometidas al control del Ejecuti-
vo Nacional, por érgane de las autoridades competentes.

Seguidamente, precisa en su articulo 21 cudles son éstas, figurando
—entre otras— las siguientes:

«.2° Las alteraciones nocivas a la topografia; 3.° La sedimentacion
en los cursos v depdsitos de agua; 4.° Las que deterioren el paisaje; 5.°
Las que propenden a la acumulacidn de residuos, basuras, desechos y des-
perdicios; 6.° Las que propendan a la putrificacién de lag95 y lagunas; 7.°
Cualesquiera otras actividades capaces de alterar los ecosistemas naturales
e incidir negativamente sobre la salud y bienestar del hombre».

Refiriéndose al régimen de prohibiciones y restricciones contenidgts
en la Ley comentada, expresd nuestro Supremo Tribunal en su Scntencna
de fecha 25/04/94 (caso Oscar Ramiro Lugo) que: «..la calificacién como
limitaciones al derecho de propiedad de las prohibiciones y restricciones
que se impongan en aplicacién de la Ley Orgénica dgl Ambiente, con la
consecuencia de no oforgar al sancionado indemnizacidn, es una cailﬁga—
cién atinente tanto al derecho de propiedad como a su ejercicio...l(Omls-
sis). La realizacién de dichos actos en contravencién a la normativa am-
biental, indudablemente comporta lo que el articulo 35 de la Ley
ambiental califica como limitaciones al derecho de propiedad, no siendo
en modo alguno relevante si dichas limitaciones se refieren al ejercicio
del derecho o al derecho mismo».

b’} Ley Forestal de Suelos y de Aguas

Con anterioridad a la referida Ley Orgdnica, la Ley Forestal del Sue-
Jos y Aguas de 1966 ya establecfa en sus articulos 19 (pardgrafo dnico) y
20, respectivamente, que:

«Art, 19 {Unico) La declaratoria de zonas protectoras tiene el cardcter
de limitacién legal a la propiedad predial y estd destinada a la conserva-
cién de bosques, suelos y aguas».

«Art. 20. Las limitaciones a la propiedad privada derivadas de la de-
claratoria de zona protectora, no ocasionardn obligacién alguna para la
Nacién de indemnizar a los propietarios de las zonas afectadas por dicha
declaratoria, salvo lo dispuesto en el articulo 69 de la Ley de Reforma
Agraria».
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¢’) La Ley de Proteccidn a la Fauna Silvestre (12)

Orientada, como su nombre lo indica, a la proteccién y aprovecha-
miento racional de la fauna silvestre, establece una serie de medidas pro-
tectoras con incidencia en la propiedad.

Destaca, en tal sentido, el establecimiento en terrenos de propiedad
publica o privada, de «Reservas» (art. 11, lit. b); «Refugios» y «Santua-
rios» (art. T1. lit. c) de Fauna Silvestre.

Ahora bien, conforme a lo dispuesto en su articulo 40:

«Las limitaciones a la propiedad privada, derivadas de la declaratoria
de las mencionadas reservas, refugios o santuarios, no causarin ninguna
indemnizacién, a menos que impidan las labores agricolas, pecuarias o in-
dustriales a los propietarios de las zonas afectadas por dicha declaratoria,
en cuyos casos podrd solicitarse la expropiacién correspondiente, de con-
formidad con la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piiblica o So-
cial».

b) Limitaciones a la propiedad por razones de interés turistico

También, aunque desde otra perspectiva, la Ley de Turismo (13) re-
gula la proteccidn de los lugares que por su belleza paisajistica constitu-
yen zonas de interés turistico. Asf se desprende de su articulo 2, segiin el
cual:

«Se declaran de utilidad piblica y de interés general las actividades
dirigidas al desarrollo del turismo, asf como los actos tendentes a la con-
servacién, proteccién, fomento vy aprovechamiento de las regiones, monu-
mentos y edificaciones del territorio nacional que por su belleza o su va-
lor artistico e histérico tengan significacidn tur{sticas.

En tal sentido, de conformidad con lo dispuesto en el artfcuio 25 de
la Ley, quedan sometidos al control de la Corporacién de Turismo de Ve-
nezuela todas aquellas regiones, lugares y sitios situados a orillas del
mar, rios, lagos y lagunas, previamente declarados de interés turistico, en
una extensién de hasta quinientos (500) metros contados a partir de la li-
nea de la més baja marea en el mar y desde la orilla de lagos, fagunas y
t{os, en todo lo referente a inspeccién, mantenimiento, ordenamiento y
conservacidn del paisaje,

(12) Publicada en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezueia n.° 29.289, de 11
de agosto de 1970.

(13) Publicada en la Gaceta Oficial de la Repiblica de Venezuela n.® 1.591, Extraor-
dinario de 22 de junio de 1973. Su objeto es el fomento y la proteccién del turismo, con-
siderado como factor de desarroilo econémico y social del pais.
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Segun la norma en cuestidn, «para edificar, desa{rollar obras de CI_Jal~
quier tipo y prestar servicios en tales dreas se debera obtc.ner la autonzla-
cién previa de la Corporacién sin perjuicio de_ lo establemdq’en otra:? e-
yes especialmente en lo referente al uso, propiedad y posesién de playas
y riberas».

En todo caso, establece el articulo 23 de su Reglamento, «podr_:in
efectuarse construcciones y edificaciones en los lugares y zonas previa-
mente, siempre que a juicio de la Corporacién no se altere el paisaje y la
estructura ecoldgica existentes.

Estas normas en la actualidad se entrelazan con las d.ispc?sicion?s
contenidas en la Ley Orgénica para la Ordenacién del Territorio, razén
por la cual nos limitamos a citarlas dejando para mis adelante su estudio
a la luz de los principios que informan a esta tltima.

Igual acotacién se hace respecto a [as limitaciones a la propiedad que
derivan tanto de la ordenacidn territorial como urbandstica.

¢) Otras limitaciones a la propiedad. Especial referencia a la Ley de
Navegacién

La mds antigua de las limitaciones que se prevén en _el derecho posi-
tivo venezolanc es la autoridad de policia que —a los fines de asegurar
la defensa de la soberania nacional y la s_eguridad de la navegacién—
consagra el articulo 4 de la Ley de Navegacién (14).

En efecto, por mandato expreso del refer_ido artl'cul_o.y a los fines de
la navegacién quedan sometidas a la jurisdiccién del Ministerio de -GueFra
y Marina (en la actualidad, del Ministerio de Transpol'te y Comunicacio-
nes) las aguas territoriales o interiores y sus riberas, asi como los terrenos
situados a la orilla del mar, lagos, rios y demds porciones navagablles, en
una extension de hasta cincuenta metros (50 m.) medida desde la linea de
Ia mds baja marea hacia adentro.

Quedan comprendidos igualmente en esta policia, vigilancia y con-
trol, los muelles, malecones, embarcaderos, varaderos, gstlllfiros, instala-
ciones para almacenar petréleo o cualquier otro combustible liquido o ga-
seoso, cuyas tuberias lleguen a la Ifnea de costa o arranquen de ella.

Por lo demds, el establecimiento y modificacién de muelles, malqco-
nes, embarcadoers, diques secos, varaderos, astilleros y de cualesquiera
otras constriucciones o servicios, asi como las instalaciones para almacenar

{14) Publicada en la Gaceta Oficial de la Repiiblica de Venezuela n.° 21.479, del 9
de agosto de 1944.
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petréleo u otro combustible liquido o gaseoso, cuyas tuberfas lleguen a la
Iinea de la costa o arranquen de ella, ubicadas dentro de la zona a que se
refiere el articulo 3.°, supone la autorizacion del Ministerio de Transporte
y Comunicaciones (antes del Ministerio de Guerra ¥ Marina), quien podrd
otorgarla o negarla segin los intereses de la navegacion o de la defensa y
seguridad nacionales,

Cabe acotar, en relacién a esta iltima disposicién, que en fecha 7 de
diciembre de 1989 fue dictado el Decreto n. 623, publicado en la Gaceta
Oficial n.® 4.158. Extraordinario del 25 de enero de 1990, cuyo articulo
5.» prohibe en forma expresa al sector pablico o privado la instalacién de
infraestructuras marino-costeras, tales como puertos, marinas, astilferos,
muelles, varaderos, malecones, espigones, rompeolas, diques, canales y re-
llenos que puedan modificar el régimen natural de las costas venezola-
has, hasta tanto no se demuestren, de acuerdo a estudios técnicos, la con-
veniencia de las mismas.

Mientras no se efectien los planes y reglamentos a que se refiere el
articulo 2.° del Decreto en cuestion, el Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables seguird las pautas sefialadas en el articulo
76 de la Ley Orgénica para la Ordenacién del Territorio.

D) Régimen de Servidumbres

No contempla la legislacién venezolana servidumbres sobre las pro-
piedades colindantes al dominio piblico maritimo-terrestre para garantizar
su proteccién y el uso piablico de los bienes que lo conforman.

Cabe acotar que el Proyecto de Ley de Playas y Zonas Adyacentes
contempla en sus articulos 14 y 15 las antiguas servidumbres de salva-
mento y de transito de Ia Ley de Costas espafiola de 1969, al prever res-
pectivamente lo signiente:

«Art. 14: Los terrenos situados a menos de veinte (20) metros de M-
nea de alta marea podrdn ser utilizados en forma temporal, en caso de
naufragio o peligro, para varias embarcaciones, depdsitos restos, efectos o
cargamento y para la realizacién de operaciones de salvamento.

Art. 15: Los propietarios de terrenos contiguos a la playa o a la zona
adyacente dejardn abierto un acceso ne mener de diez (10) metros, que per-
mita la comunicacién entre éstas v la via piblica mds cercana, cuando ello
sed necesario a juicio de la Corporacion de Turismo de Venezuela (13).

(15) La vigente Ley 22/88 de Costas tomando come punto de referencia el limite in-
terior de la ribera del mar, siempre en direccidn hacia tierra, distingue tres zonas distintas
de servidumbres, a saber:

1) Zona de servidumbre de transito. Recae sobse una zona de seis metros, pudien-
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3. La ordenacién del territorio. Una alternativa

Ahora bien, es necesario conciliar la profeccidn del litoral con las
necesidades propias del desarrollo, mediante un uso racional de aquél.

En efecto, proteccién y desarrollo son dos cenceptos tan {ntima-
mente vinculados que no puede haber desarrollo en un medio deteriora-
do y por contra, un crecimiento que no tiene en cuenia las circunstan-
cias del medic produce su destruccién (16).

Y ;qué mejor instrumento para ello que el que brinda la ordena-
cion del litoral?

Por lo tanto, el tema se centra en la conjugacién de estos tres con-
ceptos: proteccidn - desarrollo- ordenacidn.

Pese a que no existe en el presente un Plan que regule en concreto
los espacios costeros ni se prevé en el Proyecto de Ley de Playas y
Zonas Adyacentes, se¢ han dado precedentes en tal sentido y, de hecho
como se verd, comienzan a regularse fos usos de tales espacios median-
te otros instrumentos de ordenacidn territorial.

A) Precedentes concretos de regulacion

En el afio 1979, se da un primer pasc en cuanto a la ordenacién
propiamente dicha de los espacios costeros al elaborarse el «Hsquema
de Ordenamiento Territorial de la Regidn Centro-Norte Costera» por el
Ministerio del Ambiente v de los Recursos Naturales Renovables y,
posteriormente, el «Esquema de Ordenamiento del Litoral Barlovento»
realizado dentro del Programa de Estudios de Ordenamiento de la Re-
gién Capital en el afio 1980. Ambos estudios fueron realizados también
con anterioridad a la Ley Orgdnica para la Ordenacién del Territorio y
no pasaron de ser eso, simples estudios.

do ser ampliada hasta un médximo de veinte metros mads. Tiene por objeto garantizar el
trinsito de los vehiculos de vigilancia y planeamiento costero y el paso piblico de
peatones.

2) Zona de servidumbre de proteccidn. Tiene por cbjeto la proteccién de la integri-
dad espacial del demanio y de sus valores paisajistas, Recae sobre una zona cuya anchura
se fija inicialmente en cien metros que pueden ser ampliados por otros cien mds,

3) Zona de servidumbre de acceso al mar. Tiene por chjeto asegurar el uso piblico
del dominio piblico maritimo-terrestre. Recae sobre los terrenos colindantes o continuos a
éste, en Ia longitud y anchura que demanden la naturaleza y finalidad del acceso.

(16Y R. MaRrTIN MATED: Tratado de Derecho Ambiental, cit., pdg. 380.
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B) La planificacion sectorial

Sin embargo, son varias las leyes que contemplan planes con re-
percusién en los espacios litorales. Asf, por ejemplo, la Ley de Turismo
de 21 de junio de 1973 prevé la elaboracién de un Plan de Turismo
{art. 8, ord. 2do.), que jamas llegd a dictarse (17).

Igual hace la Ley Orgdnica del Ambiente al incorporar el Plan Na-
cional de Conservacion, Defensa y Mejoramiento del Ambiente, que co-
rri6 igual suerte al anterior.

C} La ordenacion del litoral desde la perspectiva de la ordenacion del
territorio

Hoy dia, la ordenacidn de los espacios litorales comienza a efec~
tuarse en Yenezuela desde la perspectiva global de la ordenacién del te-
rritorio, cuyos principios se encuentran contenidos fundamentalmente en
las Leyes Orgdnicas para la Ordenacién del Territorio (LOPOT) y de
Ordenacion Urbanistica (LOU), de 26 de julio de 1983 y 16 de diciem-
bre de 1987, respectivamente.

Con base, precisamente, en las normas de la Ley Orgdnica para la
Ordenacién del Territorio, el Ejecutivo Nacional ha dictado por via de
decreto una serie de normas con incidencia en el litoral,

En tal sentido, merecen destacarse los Decretos 623, de 7 de di-
ciembre de 1983, mediante el cual se declara Zona Protectora el Espa-
cio Territorial proximo a la Costa y Paralelo al Mar, conformado en un
ancho de ochenta metros (80 mits.} medidos en proyeccién horizontal a
partir de la linea de la marea mds alta, tanto en el territorio continental
como insular venezolano; 627, mediante el cual se dictan las Normas
para la Ordenacién del Territorio de la Peninsula de Paraguani en el
Estado Falcin y 628, que aprobd el Reglamento de Uso Turistice del
Sector «El Pico», ubicado en la Zona de Interés Turistico de ese mismo
Estado. :

Asimismo se ha dado inicio a la elaboracion de los Planes de Or-
denacion y Reglamentos de Usos de los Parques Nacionales. Hasta el
momento s¢ han dictado sélo dos de estos instrumentos, casualmente

(17) Cabe sefialar que en el Proyecto de Ley de Twisme de 8-4-1984 se mantiene
este Plan Nacioral de Turismo (art. 7). A su vez sefiala que la planificacién en los secto-
res turismo y recreacidn se formalara de acuerde con los lineamientos del Plan de la Na-
cién y en concordangia con los Planes de Ordenacién Territorial y de Censervacion, De-
fensa y Mejoramiento del Ambiente (art. 3).
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para regiones litorales. Concretamente, los de los Parques Nacionales
«Morrocoy» y «Archipiélago Los Rogues».

Mis recientemente, mediante decretos nims. 1040 y 1226 (18), fl_le-
ron declaradas zonas de interés turistico las porciones de territorlqs
comprendidas entre los centros poblados San Juan de Los Cayos y Chi-
chiriviche, por una parte, y El Cruce Tucacas-Boca de Yaracuy, por.la
otra, ubicadas en los Municipios Auténomos Acosta, Monsefior Tturriza
y Silva, del Estado Falcén y el Sector El Yaque, ubicado en jurisdic-
¢cién del Municipio Diaz en el Estado Nueva Esparta, respectivamente.

6. Los Estudios del Impacto Ambiental y la proteccién del litoral

A) Generalidades

a) Precisién del concepto

fntimamente relacionados con la planificacién territorial y, por de-
mas, de gran incidencia en el tema que nos ocupa, s¢ encuentran los
Estudios de Impacto Arnbienlal (EIA).

Constituyen &stos «un proceso en el que se analizan los efectos po-
sitivos v negativos para el medio-ambiente de un proyecto, plan o acti-
vidad propuestos y que tiene como objetivo especifico famht.ar a los en-
cargados de tomar decisiones la informacién que les permite ponderar
las posibilidades de proteger el medio-ambiente en el curso del proceso
gue ha de conducir a la aprobacién, rechazo o modificacién del proyec-
to, plan o actividad objeto del estudio (19).

Juridicamente se configuran como un procedimiento administrativo
que puede integrarse —o al menos debe ser tomado en cuenta— en la
toma de la decisién final a que hubiere lugar.

En nuestro pafs, la regulacién de la figura se encuentra contenida
en el Decreto n.t 1.257, de 13 de marzo de 1996, mediante el cual se
dictan las «Normas sobre Evaluacién Ambiental de Actividades Suscep-
tibles de-Degradar el Ambiente».

(18) Cfr. B.O. n.° 35,951 de 3 de mayo de 1936,

(19) Vid. PNUMa: «Un enfoque de la evaluacién del impacte ambiental de proyectos
que afecten al medio marino y costero» {Informe y estudic del Programa de Ma;es Regio-
nales), o 122. En ignal sentido, R. MARTIN MATEO: Tratade de Derecho Ambiental, t. 1,
1. edic., Edit. Trivium, Madrid, 1991, pdgs. 301 y ss.
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b) Actividades que requieren de la elaboracién de EIA

Establece el articulo 6 del Reglamento en cuestién un amplisimo
listado de actividades sujetas a la presentacidn de un Estudio de Impac-
to Ambiental como requisito indispensable para su realizacién, del cual,
dada su extensién, se hard referencia sélo a aquellas industrias y activi-
dades relacionadas con el litoral.

Asi, destaca por su importancia en la economia venezolana la exi-
gencia de tales Estudios para la industria petrolera, en la fase de explo-
tacién del mineral; para la extraccidn, tratamiento y purificacion de gas
natural y extraccidn y procesamiento de combustibles sélidos, liquidos
y gaseosos; la industria quimica en lo que se refiere a refinacion de pe-
tréleo; plantas criogénicas; piantas petroquimicas, entre otras.

Otra industria, de importancia nacional cuya realizacién presupone
un EIA es la energética (termoeléctrica, hidroeléctrica, maremotriz y
geotérmica).

También figuran bajo la rdbrica «mineria» la extraccion de minera-
les metdlicos ¥ no metdlicos y la extraccion y procesamiento industrial
de sal.

Otra actividad que requiere de EIA, segin el listado en referencias,
es la acuicultura y, especificamente, las camaroneras.

Mencion obligada lo constituye la realizacién de obras de infraes-
tructura (autopistas, puertos, desarrollos urbanisticos y turisticos) fuera
de dreas urbanas, con las especificaciones que se determinan, puertos,
aeropuertos, etc.

Por demds, faculta el Reglamento a la Administracién para.exigir
la presentacidn de un Estudio de Impacto Ambiental para la realizacién
de actividades que —aunque no figuren en el listado— requieran, de
acuerde a la evaluacién técnica del Documento de Intensidn, de este
tipo de estudio.

HI.- CONCLUSIONES

De todo lo anteriormente expuesto, podemos arribar las siguientes
conclusiones:

Primera— Existe en Venezuela —si bien disperso en miltiples le-
yes— un régimen genérico de proteccién con incidencia en el litoral,
pero que no se refiere en concreto a éste. Hoy por hoy, la proteccién y
defensa del litoral se hace cn base a las normas de la legislacién am-
biental y de ordenacién del territorio (esta iltima en fase incipiente).

571




GUILLERMINA PADILLA GOMEZ

Segunda.— Por 1o que se refiere al dominio piiblico maritimo-te-
rrestre existe una ausencia total de regulacién en la legislacién venezo-
lana. De hecho, puede afirmarse que en el presente Venezuela confinda
rigiéndose ~—por lo que al mar y sus riberas se refiere— por las nor-
mas del Derecho Histdrico espafiol, en concreto, «Las Siete Partidas», y
ello por interpretacidén jurisprudencial.

Tercera.— Como consecuencia de lo anterior, sélo la estrecha fran-
ja de tierra bafiada por el mar en su flujo y reflujo es de naturaleza de-
manial, siendo por ende inalienable, imprescriptible e inembargable. El
resto de los espacios Htorales queda sujeto a distintos regimenes juridi-
cos, seglin se trate de baldios o propiedad privada.

Cuarta.— Se hace, por tanto, necesario el establecimiento de un es-
pecifico régimen que determine, proteja y regule los usos del dominio
piiblico marftimo-terrestre, a través de una Ley especial en la materia.

Quinta.— Como complemento de lo anterior, debe establecerse en
dicha ley un régimen de limitaciones y servidumbres a la propiedad co-
lindante al dominio publico maritimo-terrestre, no previstas en el pre-
sente en nuestro ordenamiento juridico.

Sexta.— Para ello es menester la previa realizacién de un catastro
costero que permita precisar cudles son y en manos de quién se encuen-
tran las tierras que conforman el litoral venezolano, informacitn que no
se posee en ¢l presente.

Octava.— De otra parte, la proteccién de nuestro litoral debe hacer-
se desde una perspectiva global e integradora, en ia cual la ordenacidn
del territorio juega papel preponderante. Ello permitird el establecimien-
to de las directrices en cuanto a la ocupacién y usos del espacio litoral
en su totalidad.

Novena.— Lo anterior se complementa con la exigencia, por la Ad-
ministracién, de Estudios de Impacto Ambiental para la ejecucién de
proyectos en el litoral que supongan la afectacién de recursos naturales.
Ello le permitird predecir el impacto que el desarrollo de la actividad
propuesta pueda tener en el medio ambiente y la adopcién de los co-
rrectivos que fueren necesarios.
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