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Consideraciones políticas, institucionales y legislativas

Resumen 

El Manejo Integrado de Zonas Costeras (MIZC) hoy constituye uno de los enfoques más novedosos sobre los que se sustenta el manejo y gestión de las zonas costeras a nivel internacional. Cuba siendo un país ribereño hizo suyo este nuevo enfoque de manejo integrador atemperándolo a las condiciones del país. A varios años de haberse insertado este concepto en Cuba, el país, cuenta con las bases legales, políticas e institucionales necesarias sobre las cuales se erige el MIZC.
 Es por ello que el presente artículo aborda de manera generalizada este temática haciendo especial énfasis en su dimensión legislativa, institucional y política.
Introducción

En la década del 90 y principios del 2000, en Cuba se establecen las bases políticas, legales e institucionales del MIZC, requeridas para el logro del uso sostenible, el planeamiento y manejo adecuado de los recursos terrestres, costeros y marinos
. Esta lectura tridimensional: política, legal e institucional; que demanda el MIZC implica que  mediante la dimensión política se establezcan los principios básicos y generales del MIZC, que a través de la dimensión institucional se determinen los principales órganos, que a tales efectos son los que llevarían a cabo las directrices del manejo integrado y quiénes serían responsables de su efectividad, por contar con el control de las mismas. En lo que respecta a la dimensión legislativa, esta juega un rol fundamental pues el  Derecho el que brinda el soporte regulatorio que demanda la protección de las zonas costeras; pues el MIZC requiere necesariamente de normas que lo regulen, pero estás deben adecuarse a las nuevas tendencias y cambios que se vienen sucediendo y a los requerimientos teórico-doctrinales ya existentes.
Desarrollo

1. Marco político 

La política ambiental cubana, está basada en los principios de defensa de la soberanía, la equidad y el luchar porque el desarrollo económico y social transcurra en armonía con la naturaleza y procure la sostenibilidad. Toma como punto de partida los principios internacionales defendidos por Cuba en materia de medio ambiente
. Esta política persigue dentro de sus objetivos fundamentales, lograr la coordinación y concertación de todos los organismos del estado en el tema ambiental, a fin de actuar con cohesión. 

La política  ambiental cubana se ejecuta mediante una adecuada gestión ambiental que utiliza una serie de instrumentos. Estos instrumentos son herramientas de actuación tanto del gobierno, como de la sociedad en general. Cada uno de ellos tiene capacidades propias para contribuir al logro de los objetivos propuestos, pero su mayor eficiencia viene dada por el equilibrio que se logre de la aplicación del conjunto de estos. Dentro de ellos, los principales instrumentos son: la EAN, el PNMAD y los demás planes, programas y proyectos de desarrollo económico y social regulados en los artículo 18 y 19 de la Ley 81, donde se plasma que todos los planes, programas y proyectos de desarrollo económico y social, sean de carácter nacional, provincial o municipal, deberán elaborarse o adecuarse, según proceda, en consonancia con los principios rectores de la Ley 81 y las políticas, estrategias y programas ambientales, establecidos por las autoridades competentes.

Dentro del marco político, el principal documento relativo al medio ambiente en su amplio espectro es la EAN. Esta estrategia se convierte en el elemento medular de la política de reformulación de las acciones nacionales en esta esfera y como una consecuencia lógica se complementa con la Estrategia Nacional de Educación Ambiental,
 como elemento de esta política y como instrumento clave que contribuirá a la reorientación de la educación hacia el desarrollo sostenible. 
La EAN fue aprobada en junio de 1997 y constituye el documento directriz de la política ambiental cubana. Sus objetivos principales son: indicar las vías más idóneas para preservar y desarrollar los logros ambientales alcanzados y superar los errores e insuficiencias detectadas así como identificar los principales problemas ambientales del país que requieren mayor atención en las condiciones actuales, sentando las bases para un trabajo ambiental más efectivo en aras de alcanzar las metas de un desarrollo económico y social.

El concepto de desarrollo sostenible dio paso a que en consonancia con la tendencia global, la EAN de la República de Cuba, planteara como primera medida para la preservación y restauración de la zona costera del país, la introducción de un sistema de MIZC.
 En el subtítulo: “Otros lineamientos y acciones para el desarrollo,”aborda los diferentes problemas ambientales que presenta el país, tales como la contaminación de las aguas terrestres y marinas y la pérdida de la diversidad biológica, la importancia de la zona costera cubana, sus riquezas y su valor económico, planteando entonces la necesidad de adoptar determinadas medidas que propicien su conservación y restauración.

Mediante la  EAN se reconoce la necesidad de implementación de un enfoque de MIZC en el país, pero no lo conceptualiza, sin embargo a través de los doce principios que enarbola, enuncia los intereses y objetivos que se persiguen con el mismo,
siendo estos principios consecuentes con los que propone un programa de MIZC.

Dentro de la EAN se inserta el PNMAD, constituyendo este último la adecuación nacional de la Agenda 21. En su contenido temático se incorporan los programas de desarrollo económico y social, planteando en sus 32 artículos un conjunto de temas, de los cuales presenta un diagnóstico, los objetivos y acciones concretas a cumplimentar por los actores involucrados. Con este programa se pretende lograr una gestión ambiental eficiente a nivel nacional, territorial y local, de modo que sus objetivos y acciones respondan a las necesidades del desarrollo económico y social del país.

Una vez que se implementa la EAN, se comenzó el desarrollo de las Estrategias territoriales, siendo estas el resultado de la adecuación de la EAN a las características y problemáticas ambientales de los territorios de cada provincia y municipio, puesto que estos constituyen el escenario principal donde se materializa la política y la gestión ambiental. Asimismo se comienza a desarrollar el sistema de estrategias sectoriales, presentándose como el resultado del análisis realizado en los diferentes sectores. A partir de la identificación de los principales problemas, estos sectores han proyectado sus acciones para revertir las situaciones ambientales negativas; por lo que se logra implementar estas estrategias en las diferentes empresas, uniones de empresas y entidades territoriales de cada organismo; en concordancia con las Estrategias territoriales. 
En el año 1998 fue elaborada por la Dirección de la Política Ambiental del CITMA, las Bases para una estrategia nacional de MIZC, tomando como punto de partida el análisis realizado en la EAN sobre el manejo de las zonas costeras. En este documento se definen las categorías necesarias para el MIZC en el país, plasmando como temas fundamentales: la definición de zona costera; la necesidad de la implementación de los programas de MIZC para el país; la definición de MIZC; sus objetivos, tanto globales como específicos; los aspectos fundamentales que necesitan una atención especializada, así como la descripción de las fases de los programas de manejo.

Entre los aspectos más importantes que toma en cuenta, figura la formalización de una estructura institucional con autoridad. Así como la creación de un conjunto de procedimientos institucionales, legales y económicos para el desarrollo de los programas de  marras, teniendo en cuenta la promoción de un análisis  interdisciplinario de los problemas sociales, institucionales y ambientales y de estudios de factibilidad de los proyectos.

2. Institucionalización de la política ambiental

La dimensión institucional presupone la determinación de las atribuciones y competencias administrativas entre los órganos y organismos estatales vinculados con la gestión ambiental. De forma que permita la armonización de las políticas y decisiones para lograr una adecuada integración.

La política ambiental cubana, fortalece su gestión, a partir de los cambios ocurridos en el esquema institucional existente, con la promulgación del Decreto-Ley No.147, de 21 de abril de 1994 “De la Reorganización de la Administración Central del Estado”. En este Decreto-Ley 174 se dispone que las atribuciones y funciones de la Comisión Nacional de Protección del Medio Ambiente y el Uso Racional de los Recursos Naturales (COMARNA), las cuales fueron aprobadas por acuerdo del Consejo de Ministros de fecha 24 de octubre de 1979, se transfieran al CITMA, quien sería el organismo rector de dirigir, ejecutar y controlar la política del Estado y el gobierno en materia ambiental, sustituyendo en este empeño a la hasta entonces Academia de Ciencias de Cuba en el sistema de los OACEs.

Para la dirección de su gestión, el CITMA tiene a su disposición, formando parte de su estructura, áreas básicamente ligadas a la actividad ambiental. Dentro de estas áreas se encuentran dos unidades del sector estatal: unidad de gestión y la unidad de supervisión; y varios centros de investigación y servicios.
Por su parte, la Asamblea Nacional del Poder Popular (ANPP), como máximo órgano legislativo, cuenta con una Comisión parlamentaria encargada de la temática del medio ambiente. Por otra parte, según acuerdo del Comité Ejecutivo del Consejo de Ministros, se establece que es función común de todos los OACEs, incorporar la dimensión ambiental en las políticas, planes, proyectos, programas y demás acciones que realice el organismo, siempre en correspondencia con el desarrollo económico y social sostenible. A su vez, estos organismos deben cumplir con las disposiciones y medidas que se deriven de la política ambiental nacional y a ese fin, dictar las disposiciones que correspondan, dentro del marco de su competencia y controlar su cumplimiento.

Para apoyar la gestión del CITMA se crearon estructuras para  la atención a temas priorizados, siendo uno de los temas esenciales el MIZC, por lo que surge la necesidad de buscar soluciones eficaces y la creación de estructuras destinadas a este fin:

· Consejo Nacional de Cuencas: Creada el 5 de mayo de 1997 por acuerdo del Comité Ejecutivo del Consejo de Ministros y presidido por el  CITMA. Sus principales funciones son la coordinación e integración del trabajo de cuencas. A partir de este Consejo Nacional se han formado 14 Consejos provinciales y dos de Cuencas específicas.
· Grupo Nacional de Bahías: encargado del control ambiental de las principales bahías del país, entre ellas: La Habana, Matanzas, Cienfuegos, Nipe y Santiago de Cuba. La actividad del Grupo Nacional de Bahías se centra en la evaluación y coordinación de acciones en las bahías, por parte de los actores involucrados, con vista a disminuir su contaminación.
Para que el MIZC resulte eficiente, es fundamental que se definan e implementen las estructuras institucionales específicas del MIZC en el país, de manera que se  determine la participación de los niveles locales y regionales en esta gestión, asegurando la participación de la ciudadanía en ellas. A partir de la existencia de un marco institucional, quedan identificadas las responsabilidades específicas de cada una de estas estructuras sobre los recursos naturales y su manejo, así como, se establecen las políticas apropiadas para conseguir una utilización sostenible e integrada de los recursos. Por lo tanto, un mecanismo institucional deberá asegurar los siguientes aspectos
:

· Que se definan las responsabilidades sectoriales correspondientes.

· Que se establezcan los arreglos pertinentes de coordinación/integración.

· Que se mantenga informados a los organismos, en todos los niveles, de las políticas en la zona costera, para procurar su coherencia a la hora de aplicarlas. 

3. Marco legislativo sobre el cual se estructura el MIZC en Cuba

En Cuba existe una diversidad de leyes, decretos-leyes, decretos y resoluciones cuyo objetivo fundamental es contribuir a la regulación del MIZC. La legislación sobre MIZC se caracteriza por ser fundamentalmente específica, pero con un carácter general que se complementa a partir de otros cuerpos legales.

El reconocimiento conceptual del desarrollo sosteni​ble y su introducción, a nivel legislativo, tuvo lugar en el año 1992, cuando en ocasión de las modificaciones introducidas a la Constitución de la República de Cuba del 24 de febrero de 1976, durante el XI período de sesiones de la III legisla​tura celebrada los días 10, 11 y 12 de julio de 1992,  se reforma el artículo 27 de manera que el Estado Cubano, ejerce todos los derechos soberanos sobre el medio ambiente y los recursos naturales del país, y proyecta su política y gestión ambiental a través de los órganos de gobierno. El valor de este artículo es considerable, pues no sólo se incluye el concepto de desarrollo sostenible, sino que se aborda la necesidad  de mejorar la calidad de la vida humana y la idea de proteger el medio ambiente para las generaciones futuras, amplía las esferas de protección de éste y concretiza las responsabilidades del cuidado ambiental.

En cuanto a la tutela legal de las zonas costeras, el artículo 15 a),  de la Carta Magna de la República refrenda la existencia de la propiedad estatal socialista sobre la zona costera, al establecer el precitado artículo que son de propiedad estatal socialista de todo el pueblo: “el subsuelo, las minas, los recursos naturales tanto vivos como no vivos de la zona económica marítima de la República, los bosques, las aguas y las vías de comunicación.” Este artículo es retomado en el Código Civil al amparo del artículo 136 a), el cual establece que son de propiedad estatal: el subsuelo, las minas, los recursos marítimos naturales y vivos dentro de la zona económica de la República, los bosques, las aguas y las vías de comunicación.

Esta concepción de la propiedad socialista sobre la zona costera se complementa con el artículo 8 de la Ley 81 en el cual se define como recursos marinos: la zona costera y su zona de protección, bahías, estuarios y playas, la plataforma insular, los fondos marinos y los recursos naturales vivos y no vivos contenidos en las aguas marítimas, fondos y subsuelos marinos y las zonas emergidas.

La Ley de leyes cubana también reconoce, en su artículo 11,  la soberanía  que ejerce el Estado Cubano sobre todo el territorio nacional. El cual está integrado por la Isla de Cuba, la Isla de la Juventud, las demás islas y cayos adyacentes, las aguas interiores y el mar territorial en la extensión que fija la ley y el espacio aéreo que sobre esto se extiende. Dicha soberanía se ejerce también sobre el medio ambiente y los recursos naturales del país, tanto vivos como no vivos, las aguas, el lecho y subsuelo de la zona económica marítima de la República, en la extensión que fija la ley, conforme a la práctica internacional.
Posteriormente se impuso la necesidad de regular diferentes actividades de la vida humana, que incidían en el logro del desarrollo sostenible; con el fin de proponer un uso racional de los recursos naturales involucrados en cada una de estas actividades. Una de las esferas más importantes para el país, era el desarrollo pesquero, por lo que se hacía inevitable regular la protección y conservación de esos recursos. Ante esta disyuntiva fue promulgado en el año 1996, el Decreto-Ley 164/96“De Pesca”, el cual tiene como objetivo fundamental la definición y protección de los recursos acuáticos y la regulación de los diferentes tipos de pesca.

En el año 1997 la Ley 33 “De Protección del Medio Ambiente y el Uso Racional de los Recursos Naturales”, fue derogada debido a que las condiciones de desarrollo económico-social demandaban un marco legal acorde con las nuevas realidades. Este proceso, trajo consigo la entrada en vigor e inmediata implementación de la Ley 81 “Del medio ambiente.”Con esta ley se estableció una nueva visión del desarrollo sostenible, definiendo al mismo como: "el proceso de elevación sostenida y equitativa de la calidad de vida de las personas, mediante el cual se procura el crecimiento económico y el mejoramiento social; en una combinación armónica con la protec​ción del medio  ambiente, de modo que se satisfagan las necesida​des de las actuales generaciones, sin poner en riesgo la satisfacción de las necesidades de las generaciones futuras". 

La ley 81 refleja los principios, objetivos y conceptos básicos de la política ambiental cubana, el marco institucional y los instrumentos para su materialización, las atribuciones, funciones y deberes de los órganos y organismos estatales en general y los derechos y obligaciones de las personas naturales y jurídicas en la protección y conservación del medio ambiente. Una vez promulgada la Ley 81 se hizo necesario instrumentar la política ambiental cubana, mediante una gestión adecuada que incluía un sistema de medidas administrativas. A tono con esta exigencia fue promulgado el Decreto-Ley 200/99“De las Contravenciones Ambientales” que junto a la Resolución 19/00 establecen las conductas que serán consideradas contravenciones ambientales.

En el año 2000 se promulga el Decreto-Ley 212“Gestión de la Zona Costera” en el cual se inserta la protección y uso de la zona costera, lográndose con este cuerpo legal el compromiso del Estado de lograr un manejo apropiado de la zona costera basado en un enfoque integrado. Una vez entrado en vigor esta normativa, la zona costera constituyó una de las principales esferas hacia donde se debía encaminar tanto la política ambiental como la legislativa. En este propio año fue aprobado el Decreto-Ley 201/00“Del Sistema de Áreas Protegidas” mediante el cual se logra regular aquellas áreas que por su valor ecológico, necesitan de un manejo diferenciado, partiendo fundamentalmente del uso racional y sostenido  de los recursos naturales. 

El precitado Decreto-Ley 212/00 se complementa con la promulgación del Decreto-Ley 230 “De puertos” y su Reglamento. Estos cuerpos legales regulan los aspectos relevantes de la actividad marítima-portuaria, que cobran incidencia para el MIZC; definiendo categorías importantes como: el recinto portuario, los diferentes tipos de puertos y la administración portuaria.

Conclusiones

La existencia de un adecuado marco político e institucional, que permite la implementación del MIZC en Cuba, es una fortaleza con que cuenta el país en aras de proteger y usar de forma sostenible las zonas costeras. Los instrumentos de la política ambiental identifican con exactitud la problemática que da inicio al proceso de MIZC y definen principios y planes de acciones en función de maximizar los beneficios que aportan las zonas costeras y minimizar los efectos perjudiciales de los usos que en ella tienen lugar. 
Desde el punto de vista institucional, la dirección general del proceso por parte del CITMA y la identificación de todos los OACEs con incidencia en el MIZC resulta un elemento que viabiliza la implementación de los planes y programas de manejo.
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