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LGUC: Ley General de Urbanismo y Construcciones
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MBN: Ministerio de Bienes Nacionales
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PNUBC: Politica Nacional de Uso del Borde Costero
PROT: Plan Regional de Ordenamiento Territorial
RCM: Reglamento sobre Concesiones Maritimas
SEIA: Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental

SERNAPESCA: Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura

SHOA: Servicio Hidrografico y Oceanografico de la Armada
SSFFAA: Subsecretaria para las Fuerzas Armadas
SUBPESCA: Subsecretaria de Pesca y Acuicultura

ZIC: Zona de Influencia Costera

ZPC: Zona de Proteccion Costera

ZUBC: Zonificacion de Uso del Borde Costero
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I. Fundamentos de una “Ley Marco sobre Gestiony
Proteccion Costera”

urante las ultimas déecadas, la costa chilena ha experimentado profundas transformaciones

socio-territoriales debido a intensos procesos de antropizacion, lo que se ha visto traducido

en una amplia exposicion de vidas humanas a desastres naturales y en un evidente
deterioro de los ecosistemas marino-costeros®. En efecto, el crecimiento urbano explosivo, asi
como el desarrollo de actividades portuarias, de generacion eléctrica, pesqueras, acuicolas, junto a
tecnologias mas recientes como las requeridas para la desalinizacion de agua de mar, entre otras
actividades, han generado una fuerte presion sobre este espacio geografico. La concentracion de
usos industriales en una misma area se ha traducido, en no pocas ocasiones, en graves de situaciones
de injusticias ambientales que encuentran expresion en la zona costera, reflejadas, por ejemplo, en
las denominadas “zonas de sacrificio” o en la transformacion de dinamicas culturales y territoriales
de comunidades litorales.

Adicionalmente, los fendmenos asociados al cambio climatico, tales como el aumento del nivel
del mar, cambios en la frecuencia e intensidad de las marejadas, alteraciones en el regimen de
precipitaciones y cambios en las corrientes oceanicas? estan generando una serie de impactos
relacionados con la erosion de las playas, la alteracion de humedales costeros, afectacion de ciudades
costeras, entre otros, que ponen en riesgo a las personas y a los distintos servicios ecosistéemicos que
la costa provee. Pese al caracter inherentemente publico del litoral y la ocurrencia de fendmenos
como los descritos, es posible evidenciar procesos de propietarizacion sobre la costa chilena3, cuyo
acceso, uso y aprovechamiento, influido por un marco regulatorio de corte neoliberal, ha tendido
a concentrarse en ciertos sectores especificos (por ejemplo, para el desarrollo de la acuicultura
de salmones en las regiones australes), colisionando con practicas asociadas al uso tradicional y
consuetudinario del maritorio* y los recursos marinos.

En el plano normativo, la ordenacion y gestion costera se ha construido en nuestro pais sobre
del limitado concepto juridico-administrativo del borde costero del litoral, careciendo de una

MARTINEZ, Carolina, ARENAS, Federico, BERGAMINI, Kay & URREA, Jorge (2019). Hacia una ley de costas en Chile: criterios y desafios
en un contexto de cambio climdtico. Serie Policy Papers. CIGIDEN. P. 5.

MORALES, Esteban, WINCKLER, Patricio & HERRERA, Mario (2020). Costas de Chile. Medio Natural, Cambio Climatico, Ingenieria
Oceanica, Gestion Costera. Servicio Hidrografico y Oceanografico de la Armada (SHOA). Valparaiso, 2020. P. 108.

3 TECKLIN, David. (2015). La apropiacion de la costa chilena: ecologia politica de los derechos privados en torno al mayor recurso
publico del pais. En: PRIETO, Manuel, BUSTOS, Beatriz & BARTON, Jonathan (2015). Ecologia Politica en Chile: Naturaleza, propiedad,
conocimiento y poder. Santiago: Editorial Universitaria. P. 2.

4

Elconcepto de "maritorio” surge, de acuerdo con Alvarez et al. (2019), en la década de los '70 para designar al mar interior territorializado
especificamente en contextos archipelagicos, en particular, del Archipiélago de Chiloé. En este sentido, dicho concepto aborda las
dindmicas territoriales y formas de habitar identitariamente arraigadas y no disruptivas del entorno, basadas en la transicionalidad
mar-tierra o tierra-mar (es decir, en la comprension no dicotomica de ambos componentes). La utilizacion del concepto y su cobertura
geografica fue luego ampliada hacia los canales australes y, mas tarde, al pais en general, encontrandose presente, incluso, en la
discusion constituyente como categoria juridica a introducir en el nuevo texto constitucional. Al respecto ALVAREZ, Ricardo, THER-
RIOS, Francisco, SKEWES, Juan Carlos, HIDALGO, Carlos, CARABIAS, Diego & GARCIA, Christian (2019). Reflexiones sobre el concepto
de maritorio y su relevancia para los estudios de Chiloé contempordneo. Revista Austral de Ciencias Sociales 36. PP. 115-126.
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vision mas ecosistémica y funcional. En este sentido, la Politica Nacional de Uso del Borde Costero
(PNUBC), aprobada en 1994, constituye actualmente el principal instrumento en materia de gestion
y planificacion costera existente en el ordenamiento juridico chileno, sin que exista, a la fecha, un
cuerpo normativo de rango legal que regule estas materias y establezca, con caracter vinculante,
el marco sobre el cual debieran desarrollarse los distintos usos o actividades sobre la zona costera.
En efecto, como se abordara en el presente documento, la PNUBC no solo reviste un caracter
meramente orientativo respecto de la actuacion estatal sobre el denominado “borde costero del
litoral", sino que, debido a su antiguedad, se encuentra evidentemente desfasada tanto respecto
de ciertos compromisos internacionales suscritos por Chile (contenidos, por ejemplo, en la Agenda
2030, el Acuerdo de Paris o el Marco de Sendai), como de legislaciones nacionales sectoriales con
implicancias para la zona costera.

En opinidon de estos autores, la deficiencia regulatoria antes descrita, sumado al relativo fracaso
del principal instrumento de planificacion derivado de la PNUBC -las Zonificaciones de Uso del
Borde Costero (ZUBC)-, se ha traducido, en la practica, en la jerarquia o preponderancia de las
legislaciones sectoriales al momento de definir al uso del borde costero, condicionando o limitando
las posibilidades de un adecuado y efectivo ordenamiento sobre dicho espacio. En definitiva, debido
al caracter disperso, descoordinado y sectorializado de la regulacion de relevancia costero-marina,
muchas veces las decisiones de la autoridad sectorial en este ambito son adoptadas sin considerar
realmente la multiplicidad y compatibilidad de los usos concurrentes sobre un mismo espacio,
problema que, con frecuencia, da lugar al surgimiento de conflictos entre ellos®.

De ahi, entonces, la necesidad de impulsar una legislacion marco que, sin necesariamente
adentrarse en el regimen juridico de cada una de las formas particulares de uso y ocupacion del
litoral, aborde el ordenamiento de la costa maritima de manera integral y sistémica, a la vez que
flexible y dinamica, estableciendo normas y directrices que permitan materializar una planificaciony
gestion integrada, coherente y coordinada de la misma. Respecto al sentido y alcance del caracter
‘marco” de una determinada legislacion, se ha senalado que: “El término “Ley marco” se refiere a
un mecanismo legislativo empleado para abordar cuestiones multisectoriales; la legislacion marco
establece principios y obligaciones generales y delega en las normas de ejecucion y las autoridades
competentes la funcion de definir las medidas especificas que se adoptaran para dar plena efectividad
a dichas obligaciones, generalmente dentro de un determinado periodo de tiempo"®, debiendo las
autoridades respectivas actuar en conformidad a las directrices estipuladas en la respectiva ley
marco’-8,

HERVE. Dominique (2010). Nocién y elementos de la justicia ambiental: directrices para su aplicacion en la planificacion territorial y
en la Evaluacion Ambiental Estratégica. Revista de Derecho (Valdivia), 23 (1). P. 28; y RECORDON, Julio (2013). Conflictos juridicos
y ambientales en el ambito marino-costero. En: BERMUDEZ, Jorge & HERVE, Dominique (Eds.) (2013). Justicia ambiental, derecho e
instrumentos de gestion del espacio marino costero. P. 798.

ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA AGRICULTURA Y LA ALIMENTACION (FAO) (2010). Guia para legislar sobre el
derecho a la alimentacion. P. 4.

7 Ibid. P. 63.

Ejemplos recientes de legislaciones en este sentido son la “Ley Marco de Cambio Climatico”, despachada para su firmay promulgacion
en marzo de 2022, y el proyecto de “Ley Marco de Suelos”, actualmente en primer tramite constitucional ante el Senado.
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Pues bien, el objetivo del presente documento es proponer las bases para una legislacion
marco para la proteccion y gestion integrada de la zona costera maritima® que, respondiendo a
las necesidades de las actuales y futuras generaciones, dé cabida a una nueva comprension de la
costa que permita superar algunos de los problemas y vacios detectados en la regulacion vigente,
potenciando y protegiendo determinados procesos que tienen lugar en el litoral en cuanto espacio
fisico y cultural, y mejorando, en ultimo término, la calidad de vida de la poblacion.

Con vista a lo anterior, en primer lugar, se aborda las disposiciones generales que, a juicio de
los autores, debiera incluir un proyecto de ley de estas caracteristicas, en particular, sus objetivos,
enfoques y principios, y deberes especificos del Estado con relacion a la zona costera, respecto
de la cual se postula un deber de custodia y proteccion en beneficio de toda la poblacion y las
generaciones futuras. El documento continta con la formulacion de una propuesta de las distintas
areas que juridicamente habran de conformar la zona costera, distinguiendo entre Borde Costero
del Litoral (BCL), Zona de Proteccion Costera (ZPC) y Zona de Influencia Costera (ZIC), para lo cual ha
resultado especialmente relevante la observancia de legislacion extranjera y modelos comparados
de configuracion costera. En tercer lugar, se plantean directrices para el diseno de un nuevo modelo
institucional costero, prosiguiendo con propuestas de reformulacion de los instrumentos de gestion
costera en base a aquellos que actualmente existen, para finalmente culminar con una sintesis de las
recomendaciones realizadas a lo largo del documento.

9

Cabe prevenir que el presente documento centra su atencion en la regulacion de la costa maritima, abordando solo tangencialmente,
debido a la complejidad adicional que supone su tratamiento, aquella asociada a las costas fluviales y lacustres, sin perjuicio de que
puedan incluirse con mayor detencion en una proxima version de la propuesta.
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I1. Disposiciones generales de la ley

as denominadas “disposiciones generales” de una ley, contempladas frecuentemente en el

“Titulo I" de la misma, regulan aquellas normas generales y fundamentos positivizados que

sirven de inspiracion al respectivo texto legal, asi como de guia y elemento de interpretacion
principal del contenido y alcance del resto de sus disposiciones al momento de su aplicacion. En el
caso de una legislacion costera como la que se propone, en sus disposiciones generales debieran
abordarse, a lo menos, los siguientes aspectos que se desarrollan a continuacion: i) objetivo de la
ley; i) definiciones legales; iii) enfoques y principios de la ley; y iv) deberes del Estado respecto de la
zZonha costera.

2.1. Objetivos de la ley

La inclusion explicita en un determinado cuerpo legal del o los objetivos perseguidos por su
regulacion, aunque pudiese parecer un elemento esencial para la delimitacion de su contenido y
alcance, no es algo que estée siempre presente en las leyes nacionales, siendo posible sostener, de
hecho, que su inclusion en diferentes textos normativos constituye una tendencia mas bien reciente
en nuestra practica legislativa. En efecto, en el ambito del derecho ambiental chileno y de los recursos
naturales, ejemplos en este sentido pueden encontrarse en la Ley N° 20.283 sobre Recuperacion del
Bosque Nativo y Fomento Forestal de 2008 (articulo 1°), en la Ley General de Pesca y Acuicultura (Ley
N° 18.892), modificada en este aspecto en 2013 (articulo 1° B), y en la Ley N° 20.920 sobre Gestion de
Residuos, Responsabilidad Extendida del Productor y Fomento al Reciclaje, mas conocida como “Ley
REP", de 2016 (articulo 1°).

En nuestra opinidon, la consagracion expresa de tales objetivos reviste una importancia
fundamental, en la medida que, expresado en el texto de la ley su sentido o finalidad, este informa
0 se proyecta a las demas disposiciones del mismo cuerpo legal, asi como a la normativa dictada
conforme a ella (infra-legal), entendieéndose que estas deben ser necesariamente aplicadas e
interpretadas conforme a dichos objetivos (interpretacion teleologica). En este sentido, al tratarse
de objetivos normativizados, ellos alumbran u orientan la forma en que los operadores juridicos
—-en especial, autoridades administrativas y judiciales- interpretan y aplican las disposiciones de la
respectiva ley, constituyendose asi en estandares de juridicidad para el control de las actuaciones
tanto de los organos publicos como de los particulares, siendo, de hecho, reconocidos y aplicados
por la jurisprudencia judicial y administrativa®.

10 En efecto, la relevancia de tales objetivos ha sido crecientemente considerada por la jurisprudencia, tanto judicial como administrativa

(especificamente, de la Contraloria General de la Republica), en la fundamentacion de sus decisiones para la resolucion de asuntos
concretos. Asi, por ejemplo, por sentencia de fecha 1 de abril de 2021, la Corte Suprema declaré ilegal una resolucion de la SUBPESCA
que autorizaba la operacién de actividad pesquera industrial en un Area de Reserva para la Pesca Artesanal (situacién coloquialmente
llamada como "perforacion”), invocando, entre otros argumentos, el objetivo contemplado en la LGPA referido a la conservacion y uso
sustentable de los recursos hidrobiologicos (causa rol N° 71.883-2020). Por otra parte, en virtud del dictamen N° 6.271 de 16 de marzo
de 2020, la Contraloria General de la Republica se pronuncio sobre la ilegalidad de planes de manejo autorizados por la CONAF para
la recuperacion de terrenos con fines agricolas, entendiendo que estos no cumplian con el objetivo de proteger, recuperar y mejorar
los bosques nativos contemplado en la Ley N° 20.283 sobre Recuperacion del Bosque Nativo y Fomento Forestal.
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Al revisar la legislacion comparada en materia costera, es posible observar que en muchos
de estos textos normativos se consagran explicitamente los objetivos que con ellos se pretenden
alcanzar, pudiendo encontrarse referencias de este tipo en regulaciones tales como la australiana,
cubana, espanola, estadounidense, sudafricana y uruguaya. En general, dichos objetivos apuntan a
aspectos tales como la necesidad de determinar, delimitar y proteger la zona costera, asegurar un
acceso publico y uso equitativo y sostenible de la poblacion a los beneficios, servicios y oportunidades
que esta brinda, propender hacia una gestion integrada y coordinada de la costa, reducir el riesgo
de desastres y aumentar la resiliencia de los sistemas costeros y su adaptacion al cambio climatico,
entre otros.

Con base en la experiencia comparada, y considerando la realidad nacional, especificamente,
los factores ambientales, economicos y socio-culturales que confluyen en la costa chilena, una ley
marco de zona costera debiera tener por objetivo general expreso la proteccion del medio ambiente
costero y su adecuada gestion en beneficio de las generaciones presentes y futuras, contemplando,
en particular, los siguientes objetivos especificos minimos:

Objetivos especificos propuestos Normativa comparada de referencia

1 . Determinar y delimitar la zona costera, e Cuba: Decreto-Ley N° 212/1997 sobre Gestion
considerando especialmente para ello las de la Zona Costera.
transformaciones litorales producto del cambio
climatico, la variabilidad climatica y la reduccion
de los riesgos de desastres. e Sudafrica: Integrated Coastal Management Act
No. 24 of 2008.

e Espana: Ley 22/1988 de Costas.

2. Garantizar el acceso publico y el uso equitativo e California: California Coastal Act of 1976
y sostenible de la zona costera, asi como (Section 30001.5(c))
a las beneficios, servicios ecosistemicos y 5
oportunidades que esta brinda. * Espafia: Ley 22/1988 de Costas.
e Sudafrica: Integrated Coastal Management Act

No. 24 of 2008.

e Uruguay: Ley N° 19.772/2019 que establece la
Directriz Nacional de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible del Espacio Costero del
Océano Atlantico y del Rio de la Plata.
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Propender hacia una gestion integrada vy
coordinada de la zona costera, con enfoque
socio-ecologico, de caracter descentralizada,
participativa y que reconozca la diversidad
geografica y ecosistémica de las areas litorales
del pais, asi como de los distintos valores socio-
culturales y usos tradicionales asociados a ellas.

Reducir el riesgo de desastres y mejorar la
resiliencia y capacidad de adaptacion de los
sistemas marino-costeros frente al cambio
climatico, incluyendo el aumento del nivel del
mar.

Asegurar la proteccion y conservacion de los
ecosistemas marino-costeros y la integralidad
de sus componentes naturales, incluyendo la
biodiversidad asociada y los procesos ecologicos
que se desarrollan en ellos, procurando una
adecuada representatividad de los mismos.

Regular la utilizacion sostenible y racional de los
bienes publicos y bienes comunes existentes en
la zona costera, privilegiando aquellos usos que,
por su naturaleza, no puedan ser desarrollados
en otro lugar o se encuentren intima e
indubitadamente relacionados con los servicios
ecosistémicos costeros.

Fuente: Elaboracion propia.

Australia (New South Wales):
Protection Act No. 13, 1979.

Coastal

California: California Coastal Act of 1976
(Section 30001.5(e)).

Cuba: Decreto-Ley N° 212/1997 sobre Gestion
de la Zona Costera.

Sudafrica: Integrated Coastal Management Act
No. 24 of 2008.

Australia (New South Wales):
Protection Act No. 13, 1979.

Coastal

California: California Coastal Act of 1976
(Section 30001.5(f))

Uruguay: Ley N° 19.772/2019 que establece la
Directriz Nacional de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible del Espacio Costero del
Océano Atlantico y del Rio de la Plata.

California: California Coastal Act of 1976
(Section 30001.5(a)).

Australia (New South Wales): Coastal Protection
Act No. 13, 1979.

Espana: Ley 22/1988 de Costas.

California: California Coastal Act of 1976
(Section 30001.5(d)).

Espana: Ley 22/1988 de Costas.

Estados Unidos: Costal Zone Management Act
of 1972.
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2.2. Enfoques y principios de la ley

Uno de los fendmenos mas notorios que es posible observar durante las ultimas en materia de
fuentes del derecho chileno es la creciente tendencia hacia la positivizacion, especialmente en textos
normativos propios de derecho administrativo y ambiental, de principios juridicos como pautas de
interpretacion de sus normas y mecanismo de integracion y resolucion de casos concretos™. En este
contexto, se ha senalado que aquellos pueden ser concebidos de tres formas distintas en el derecho:
a) como una fuente de derecho internacional; b) como una categoria metajuridica; y ¢) como una
regla positivizada -vale decir, que se integra al texto de la ley-, cumpliendo definitivamente en este
caso su funcion mas importante?. En efecto, los principios juridicos proyectan aqui no solo su virtud
interpretativa e integradora de las demas fuentes formales del derecho, sino que, al pasar a formar
parte de una determinada prescripcion normativa, devienen en reglas juridicamente vinculantes y
susceptibles de invocarse y aplicarse directamente para la adopcion de una decision o resolucion
de un conflicto®3,

A la luz de lo anterior, una legislacidn marco en materia costera exige incorporar ciertos
enfoques y principios orientadores, derivados principalmente del derecho ambientaly del derecho
administrativo, asi como de la denominada “Gestion Integrada de Zonas Costeras” (GIZC), también
conocida como "Gestion Integrada de Areas Litorales” (GIAL), entre otras terminologias®®. Del mismo
modo que los objetivos de la ley antes referidos, estos enfoques y principios debieran observarse
obligatoriamente por las autoridades publicas competentes al momento de interpretar y aplicar la
ley, asi como al adoptar decisiones en materia de ordenamiento, gestion y gobernanza costera?®,
proponiendose, para efectos del presente documento, los siguientes:

1. Enfoque de Gestion Integrada de Zonas Costeras (GIZC): el Protocolo relativo a la Gestion
Integrada de las Zonas Costeras del Mediterraneo del 2008 define la GIZC como “un proceso
dinamico de gestion vy utilizacion sostenibles de las zonas costeras, teniendo en cuenta
simultaneamente la fragilidad de los ecosistemas y paisajes costeros, la diversidad de las
actividades y los usos, sus interacciones, la orientacion maritima de determinados usos y

1 CORDERO QUINZACARA, Eduardo (2014). Los principios que rigen la potestad sancionadora de la Administracion en el derecho chileno.

Revista de Derecho PUCV, XLII (2). P. 403.

12 FEMENIAS, Jorge (2021). ;Cémo aterrizamos algunos de los principios juridicos del derecho ambiental a la Ley Marco de Cambio

Climatico? Policy brief 26. Observatorio de la Ley de Cambio Climatico para Chile. P. 1.

3 ibid.

14 En el ambito internacional, aclara Bermudez que los "principios” se diferencian de los "enfoques” en cuanto los primeros constituyen

una fuente del Derecho Internacional Publico siendo, por tanto, obligatorios, en tanto que los segundos tienen caracter de lo que se
conoce como "soft law", constituyendo solo directrices de actuacion no vinculantes, en BERMUDEZ, Jorge (2014). EL impacto de la
regulacion de la pesca extractiva en el Derecho Humano a la Seguridad Alimentaria. P. 247. En: MONTENEGRO, Sergio, ARANDA, Jorge,
INSUNZA, Ximena, MORAGA, Pilar y URIARTE, Ana Lya (2014). Actas de las VIl Jornadas de Derecho Ambiental: Recursos Naturales
¢Sustentabilidad o sobreexplotacion? Santiago: Thomson Reuters, 2014. 673 pp.

15 para una revision completa y detallada de los distintos términos y definiciones de la GIZC, vease PEREZ-CAYEIRO, Maria Luisa, CHICA

RUIZ, Juan Adolfo, ARCILLA GARRIDO, Manuel & LOPEZ SANCHEZ, José Antonio (2016). Andlisis de la evolucion de las metodologias
de gestion integrada de dreas litorales en los periodos comprendidos entre 1990-1999 y 2000-2012. Journal of Integrated Coastal Zone
Management - Revista de Gestao Costeira Integrada 16 (2). PP. 211-212.

16

Una técnica legislativa similar a la que aqui se propone es seguida por el articulo 1° C de la Ley General de Pesca y Acuicultura (Ley
N° 18.892, contenida en el D.S. N° 430/1991 del MINECON).
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determinadas actividades, asi como sus repercusiones a la vez sobre la parte marina y la parte
terrestre”. Desde la literatura, por su parte, Barragan®” ha definido la GIAL como un “proceso
dinamico, continuo e iterativo destinado a promover el desarrollo sostenible de las zonas costeras
mediante la integracion de politicas, objetivos, estrategias y planes sectoriales en el espacio y el
tiempo, asi como la integracion de los componentes terrestres y marinos del litoral™8. EL mismo
autor, de forma mas reciente, la ha concebido como un proceso legitimado a traves de una
politica publica, dirigido a la administracion de bienes comunes e intereses publicos, y orientado
a la toma de decisiones con miras a obtener el mejor y mas equitativo beneficio de los servicios
de los ecosistemas costero-marinos, con especial énfasis en la conservacion del patrimonio
ambiental y cultural y del paisaje, al tiempo que afronta los riesgos y amenazas sobre personas,
bienes o recursos®.

Enfoque ecosistémico o por ecosistemas?®®: definido en la decision V/62* de la 52 reunién de la
Conferencia de las Partes (COP) del Convenio sobre la Diversidad Biologica (CDB), celebrada el ano
2000 en Nairobi, Kenia, constituye “una estrategia para la gestion integrada de tierras, extensiones
de agua y recursos vivos por la que se promueve la conservacion y utilizacion sostenible de
modo equitativo”, prestando atencion prioritaria a los niveles de organizacion biologica que
abarcan los procesos esenciales, las funciones y las intervenciones entre organismos y su medio
ambiente. En este sentido, comprende un conjunto de métodos que examinan la estructura y
funcion de los ecosistemas y la forma como estos responden a la accion humana, partiendo de
la base que aquellos son sistemas complejos cuyo funcionamiento y capacidad de respuesta
hacia perturbaciones y cambios (resiliencia) dependen de las relaciones dinamicas entre
especies y entre éstas y el medio ambiente, la sociedad y su cultura®?. En aplicacion del enfoque
ecosistémico, debiera promoverse, entonces, la conservacion y uso sostenible de la zona costera
y sus componentes dentro los limites ecologicos, reconociendo las interacciones entre la costa 'y
las cuencas hidrograficas, asi como entre sistemas costeros vecinos (celdas litorales)3.
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BARRAGAN, Juan Manuel (2003). Medio ambiente y desarrollo en las dreas litorales: Introduccion a la Planificacion y Gestion Integradas.
Espana: Servicio de publicaciones de la Universidad de Cadiz, 2003. P. 282.

Otra definicion digna de ser mencionada es la proporcionada por Carvalho & Rizzo (1994), quienes entienden por GIZC la "administracion
del uso y bienes ambientales costeros, a través de un sistema de planificacion y gestion integrada, descentralizada y participativa, de
modo que asegure la calidad de vida, la conservacion y recuperacion de los ecosistemas y los recursos naturales, en consonancia
con los intereses de las generaciones presentes y futuras”. En CARVALHO, Victor Celso & & RIZZO, Hidely Grassi (1994). A zona
costeira brasileira: Subidios para uma avaliacGo ambiental. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente e da Amazonia Legal, Secretaria de
Coordenacao de Assuntos de Meio Ambiente, 1994. 211 pp.

BARRAGAN, Juan Manuel (2014). Politica, gestion y litoral. Una nueva visién de la Gestion Integrada de Areas Litorales. Madrid: Editorial
Tébar Flores, 2014. P. 170.

Desde el afo 2013, este enfoque se encuentra consagrado en la Ley General de Pesca y Acuicultura como aquel “que considere la
interrelacion de las especies predominantes en un area determinada”. Esta conceptualizacion ha sido criticada debido a caracter
restringido en comparacion con su regulacion internacional, al acotarse solo a la dimensién biofisica o ecologica —-omitiendo
toda referencia a la economica y social- y, aun dentro de ella, Unicamente a las "especies predominantes”, lo que atenta contra
la idea misma de ecosistema. Al respecto, PAREDES, Christian & MARTINEZ, Ignacio (2018). La regulacion ambiental aplicable a la
salmonicultura y los principios juridico-ambientales que la inspiran. Analisis de Politicas Publicas N° 69. Fundacion Terram. PP. 40-41.

Disponible en: https:./www.cbd.int/decision/cop/?id=7148

ANDRADE, Angela (2007). Introduccion: Aplicacion del Enfoque Ecosistémico en Latinoamérica. PP. 7-8. En ANDRADE, Angela (Ed.)
(2007). Aplicacion del Enfoque Ecosistémico en Latinoamérica. CEM - UICN. Bogota, Colombia. 87 pp.

MARTINEZ, Carolina, MARTINEZ, Ignacio, PAREDES, Christian & CIENFUEGOS, Rodrigo (2020). ;Por qué Chile necesita una ley de
costas? Hacia una nueva gobernanza de la costa para el siglo XXI. Serie Policy Papers CIGIDEN. P. 19.
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3.

Enfoque de reduccion del riesgo de desastres®: como es sabido, la costa chilena presenta
una alta exposicion a desastres socio-naturales tales como sismos de gran magnitud, tsunamis
0 marejadas, asi como a amenazas de origen antropico debido a las multiples usos o actividades
que se concentran en ella, por lo que la consagracion de prescripciones que apunten hacia la
prevencion y gestion de estos riesgos resulta insoslayable. Conforme al Marco de Sendai (2015-
2030), aprobado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 2015, la gestion del riesgo
de desastres "esta orientada a la proteccion de las personas y sus bienes, salud, medios de vida
y bienes de produccion, asi como los activos culturales y ambientales, al tiempo que se respetan
todos los derechos humanos, incluido el derecho al desarrollo, y se promueve su aplicacion”. En
este sentido, en virtud de este enfoque debiesen realizarse esfuerzos sistematicos dirigidos a la
prevencion de desastres mediante el analisis y gestion de sus factores causales o contribuyentes
a su generacion, comprendiendo la reduccion del grado de exposicion a amenazas, la disminucion
de la vulnerabilidad de la poblacion y los bienes, el aumento de la preparacion ante los eventos
adversos, entre otros aspectos®s.

Enfoque de interculturalidad: la Convencion sobre la Proteccion y la Promocion de la Diversidad
de las Expresiones Culturales, suscrita y ratificada por Chile en 20072%, define la interculturalidad
como “la presencia e interaccion equitativa de diversas culturales y la posibilidad de generar
expresiones culturales compartidas, adquiridas por medio del didlogo y de una actitud de respeto
mutuo” (articulo 4.8). Para Walsh?7, la interculturalidad no se trata simplemente de reconocer,
descubrir o tolerar al otro o a la diferencia en si (como ocurre con los modelos de multiculturalidad
y pluriculturalidad), sino que impulsa activamente procesos de intercambios culturales de multiple
via que permitan construir espacios de encuentro entre seres y saberes, sentidos y practicas
distintas. En este sentido, la interculturalidad aspira a desarrollar una interrelacion equitativa
entre pueblos, personas, conocimientos y practicas culturalmente diferentes?®; o, al decir de
Estermann?q, relaciones simétricas y horizontales entre dos o mas culturas, con la finalidad de
alcanzar un enriquecimiento mutuo y, en definitiva, una mayor plenitud humana.
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La Politica Nacional para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2020-2030, aprobada por D.S. N° 434/2020 del Ministerio del Interior
y Seguridad Publica, incorpora expresamente como uno de sus “enfoques transversales” el de reduccién del riesgo de desastres,
sefalando que este "debe orientarse a una gestion prospectiva del riesgo, focalizada en la prevencion de nuevos escenarios de
riesgo, la reduccion del riesgo existente y el fortalecimiento de la resiliencia a nivel social, economico, sanitario y ambiental, entre
otros aspectos fundamentales para el desarrollo sostenible”. A su vez, en su Anexo 3.1 define "Reduccién del Riesgo de Desastres”
como “la actividad orientada a la prevencion de nuevos riesgos de desastres, la reduccion de los riesgos de desastres existentes 'y a
la gestion del riesgo residual, todo lo cual contribuye al desarrollo sostenible del pais™.

UNISDR (2009). Terminologia sobe Reduccion del Riesgo de Desastres. Geneva, Suiza. P. 27.
Promulgada bajo el D.S. N° 82/2007 del Ministerio de Relaciones Exteriores.
WALSH, Catherine (2005). Interculturalidad, conocimientos y decolonialidad. Signo y Pensamiento 46. P. 45.

Ibid.

ESTERMANN, Josef (2010). Interculturalidad. Vivir la diversidad. Bolivia: Instituto Superior Ecuménico Andino de Teologia (ISEAT), 2010.
P.33
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En el caso particular de la costa chilena, en esta habitan y han habitado ancestralmente distintos
pueblos originarios ligados al mar, como es el caso de comunidades costeras mapuche-
lafkenche3°, mapuche-huilliche, chango, kawésqar, yagan y rapa nui, por lo que la consagracion
y aplicacion de criterios de interculturalidad en la adopcion de decisiones publicas que afecten
la zona costera resulta logico y necesario. Desde esta perspectiva, la costa constituye un territorio
que alberga espacios con profunda y reconocida significacion socio-cultural, donde se despliegan
diversas practicas asociadas al uso tradicional y consuetudinario del maritorio y los recursos
marinos, representando un escenario propicio para el gjercicio de derechos bioculturales y la
concrecion de espacios de autodeterminacion.

Principios de coordinacion y cooperacion: doctrinariamente, la coordinacion ha sido entendida
como la fijacion de medios y sistemas de relacion entre los organos administrativos que hacen
posible la informacion reciproca y la homogeneidad técnica en determinados aspectos de
interés publico, con la finalidad de obtener un acto de contenido integrado o global, evitando la
duplicidad y disfuncionalidad en el ejercicio de la funcién administrativa3®. En términos juridicos,
el elemento distintivo de la coordinacion es que la funcion coordinadora se atribuye siempre a
alguien que detenta una posicion de supremacia o prevalencia en el sistema institucional respecto
de los 6rganos que deben coordinarse (relacion coordinador-sujetos coordinados), condicionando
el gjercicio de las competencias propias de estos ultimos bajo un principio de integracion
actos y procedimientos3?. La cooperacion, por su parte, si bien comparte caracteristicas con la
coordinacion, se diferencia sustancialmente de esta en que las entidades que cooperan actuan
ahora en un plano de igualdad, donde ninguna se subordina a la otra, gjerciendo acciones
conjuntas y concertadas con miras a la obtenciéon de un objetivo comun de interés publico33,

Pues bien, la falta de coordinacion y cooperacion entre los diversos organos administrativos con
competencias sectoriales sobre la zona costera, asi como entre las diferentes escalas territoriales
de intervencion publica, constituye, con toda certeza, uno de los problemas mas frecuentes y
dificiles de afrontar que obstaculizan o han obstaculizado una gestion integrada de la misma
en muchos paises del mundo34. Lo anterior se produce generalmente debido a la confluencia
de diversos organos administrativos con multiples competencias concurrentes sobre el litoral
no siempre bien delimitadas, lo que se enfatiza ademas por una concepcion sectorialista —que
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Asi, por ejemplo, Pefia-Cortés et al. ha constatado que el borde costero de la Region de La Araucania destaca por la significativa
concentracion de personas mapuche, alcanzando el 90% de los habitantes de este espacio y perteneciendo, en su mayoria, a la
identidad territorial mapuche-lafkenche. En PENA-CORTES, Fernando, VERGARA-FERNANDEZ, Cristian, SALINAS-SILVA, Camila &
PINCHEIRA-ULBRICH, Jimmy. Potencialidades y desequilibrios del borde costero de La Araucania. Una base para su ordenamiento
territorial y desarrollo local. P. 135. En FUENTES, Verdnica, MONTECINOS, Egon & GUELL, Pedro (Eds.) (2020). El Nuevo Orden Regional.
Construccion Social y Gobernanza del Territorio. Valdivia: Ediciones UACh, 2020. 168 pp.

CORDERO VEGA, Luis (2015). Lecciones de Derecho Administrativo. Santiago: Legal Publishing, 2015. P. 204.

MENENDEZ REXACH, Angel (1992). Coordinacién de la ordenacion del territorio con politicas sectoriales que inciden sobre el medio
fisico. Documentaciéon Administrativa 230-231. PP. 230-232; CORDERO VEGA, Luis (2015). Cit. ant. (31). P. 204.

SANCHEZ MORON, Miguel (1992). La coordinacion administrativa como concepto juridico. Documentacion Administrativa 230-231. P. 24;
CORDERO VEGA, Luis (2015). Cit. ant. (31). P. 204.

Para el caso chileno, Vid. ANDRADE, Belisario, ARENAS, Federico & GUIJON, Rodrigo (2008). Revision critica del marco institucional y
legal chileno de ordenamiento territorial: el caso de la zona costera. Revista de Geografia Norte Grande 41. PP. 23-48.
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se ha venido también en llamar “patrimonialista’3®- de las mismas por parte de los referidos
organos publicos. Por esta razon, si bien el principio de coordinacion se encuentra ya reconocido
a nivel general en el derecho administrativo chileno3®, debido a su importancia trascendental en
el ambito costero seria conveniente pudiera tambiéen consagrarse, conjuntamente con el principio
de cooperacion, en una legislacion costera como la que se propone.

En este sentido, una gestion costera efectivamente orientada hacia la consolidacion de mayores
grados de integracion y descentralizacion en la adopcion de decisiones publicas sobre la costa
exige, pues, esfuerzos de coordinacion y cooperacion ente 6rganos publicos no solo a nivel
intersectorial (u horizontal), sino que también a nivel multiescalar (o vertical), vale decir, entre
aquellos que operan a distintas escalas territoriales de gestion o intervencion publica®’. Para
efectos de la presente propuesta, lo anterior implica que dicho mandato habra de predicarse
y cristalizarse, en la practica, no solo entre 6rganos administrativos que ejercen funciones de
gobiernoy administracion a nivel nacional, sino que también entre aquellos cuyo ambito territorial
de competencias se despliega en los niveles regional (en especial, los Gobiernos Regionales vy,
como se vera, las Comisiones Regionales Costeras) y local (municipalidades), asi como entre estos
ultimos y los primeros.

Principio de justicia ambiental: en la doctrina nacional, esta ultima ha sido definida por Hervé3®
como ‘la distribucion equitativa de las cargas y beneficios ambientales entre todas las personas
de la sociedad, considerando en dicha distribucion el reconocimiento de la situacion comunitaria y
de las capacidades de tales personas y su participacion en la adopcion de las decisiones que los
afectan’. En este sentido, autoras como la propia Hervé3® o Bermudez*® estan por la formulacion
de la justicia ambiental como un principio general del derecho ambiental, este ultimo quien
ha reconocido ademas que la aplicacion de las reglas o subprincipios que de ella derivan se
hace particularmente urgente en el ambito costero-marino**. En efecto, debido una deficiente
gestion de la zona costera y a una escasa planificacion y regulacion de los usos o actividades
que se concentran en ella, multiples son los ejemplos de injusticias ambientales que se expresan
en dicha zona, siendo quizas el mas dramatico el de las lamentablemente llamadas “zonas de
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Término utilizado por el profesor Angel Menéndez Rexach, catedratico de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de
Madrid, en su ponencia “La legislacion espanola de costas: principios y objetivos” presentada en el Seminario Internacional "Hacia una
nueva gobernanza costera en Chile” organizado por el Observatorio de la Costa y CIGIDEN en diciembre de 2020.

Articulos 3° y 5° de la Ley N° 18575 Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado. En efecto, su
articulo 5° inciso 2° prescribe que: "Los érganos de la Administracion del Estado deberan cumplir sus cometidos coordinadamente y
propender a la unidad de accion, evitando la duplicacion o interferencia de funciones”.

Vid. BARRAGAN, Juan Manuel (2014). Cit. ant. (19). P. 356.

HERVE, Dominique (2010). Nocion y elementos de la justicia ambiental: directrices para su aplicacién en la planificacion territorial y en la
Evaluacion Ambiental Estratégica. Revista de Derecho (Valdivia), 23 (1). P. 17.

Vid. HERVE, Dominique (2015). Justicia ambientaly recursos naturales. Valparaiso: Ediciones Universitarias de Valparaiso, 2015. 386. pp.

BERMUDEZ, Jorge (2014). Fundamentos de Derecho Amb/entalz. Valparaiso: Ediciones Universitarias de Valparaiso, 2014. P. PP. 55-57.

BERMUDEZ, Jorge (2013). Elementos y principios de la justicia ambiental. En: BERMUDEZ, Jorge & HERVE, Dominique (Eds.) (2013).
Justicia ambiental, derecho e instrumentos de gestion del espacio marino costero. P. 61.




Bases para una Propuesta de Ley Marco sobre Proteccion y Gestion Costera en Chile

sacrificio"?. Pues bien, siguiendo a Barragan43, uno de los objetivos primordiales de la GIAL es
justamente “promover una distribucion equitativa de costes y beneficios entre las actividades
desarrolladas en el litoraly los usuarios de los recursos”, siendo la equidad vy justicia social uno de
los principios de gestion que son inherentes a su aplicacion en el marco de la gobernanza costera.

Principio participativo o de participacion: si bien la participacion publica constituye un elemento
integrante del principio de justicia ambiental antes referido, la consagracion especifica de este
principio resulta necesaria atendida la naturaleza inherentemente publica de la zona costera y
la cantidad y diversidad de actores que confluyen en dicho espacio. Lo anterior se fundamenta,
ademas, en el hecho de que muchos de los conflictos socio-ambientales que tienen sede
en la zona costera pueden, en buena parte, explicarse debido a la ausencia de mecanismos
juridico-institucionales que aseguren una participacion significativa o incidente por sus distintos
intervinientes. En este sentido, uno de los objetivos de la GIAL es justamente, siguiendo a
Barragan“4, “involucrar a todos los agentes sociales e institucionales implicados o interesados
en la administracion de los servicios de los ecosistemas costero marinos”, asi como también en
las politicas de gestion de riesgos en este ambito. En definitiva, la participacion publica anade
legitimidad a cualquier decision sobre los espacios litorales y ecosistemas costero-marinos, a la
vez que constituye un pilar practico que apoya la realizacion de los cambios que toda politica
publica debiera perseguir4®.

Principio precautorio o de precaucion: introducido en su formulacion original en el Principio 15
de la Declaracion de Rio de 19924°, opera frente a un riesgo o peligro de dafio grave o irreversible,
imponiendo el deber de adoptar anticipadamente aquellas medidas que resulten necesarias y
proporcionales a fin de evitar su concrecion, aun cuando no exista certeza cientifica absoluta
acerca de los efectos del hecho sobre el medio ambiente. La aplicacion de este principio ha
resultado de vital importancia al introducir en la adopcion de decisiones publicas las nociones
de riesgo y de incertidumbre cientifica, elemento este ultimo que precisamente lo diferencia del
principio preventivo, que presupone un riesgo cierto y previsible, acorde con la evidencia cientifica
disponible, cuya ocurrencia se pretende evitar?’. Lo anterior resulta de extrema relevancia
para el caso de la costa, toda vez que uno de los problemas generalmente identificados para
una adecuada toma de decisiones en la materia dice precisamente relacion con la escasa
comprension acerca del funcionamiento de los ecosistemas costeros, especialmente en un
contexto de cambio y variabilidad climatica.
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En el caso particular de estas ultimas, Tocopilla, Mejillones, Huasco, Quintero-Puchuncavi y Coronel constituyen todas localidades
costeras altamente industrializas y altamente contaminadas, situacion que afecta la calidad de vida de la poblacion y vulnera distintos
derechos humanos de sus habitantes, tales como el derecho a un nivel de vida adecuado, a un medio ambiente sano, al trabajo, a la
educacion, entre otros.

BARRAGAN, Juan Manuel (2014). Cit. ant. (19). P. 225.
BARRAGAN, Juan Manuel (2014). Cit. ant. (19). P.225
MARTINEZ, Carolina, MARTINEZ, Ignacio, PAREDES, Christian & CIENFUEGOS, Rodrigo (2020). Cit. ant. (23). PP. 18-19.

El Principio 15 de la Declaracion de Rio de 1992 reza: "Cuando haya peligro de dafno grave o irreversible, la falta de certeza cientifica
absoluta no debera utilizarse como razon para postergar la adopcion de medidas eficaces en funcion de los costos para impedir la
degradacion del medio ambiente”.

BERMUDEZ, Jorge (2014). Cit. ant. (40). P. 47.
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2.3. Deberes del Estado respecto de la zona costera

Estrechamente vinculado con los objetivos, enfoques y principios de la ley, su cristalizacion en
el plano factico puede verse, asimismo, reforzada mediante la consagracion de ciertos deberes
estatales especificos en relacion con la zona costera que orienten la actuacion de los organos
publicos en el gjercicio de sus competencias, asi como el control judicial o administrativo respecto
de la forma en que estas son gjercidas. Como fuera tambien senalado a proposito de los objetivos de
la ley, lo anterior dista de ser novedoso en el ordenamiento juridico nacional, constatandose diversas
leyes que destinan, a lo menos, un articulo especifico para la consagracion explicita de deberes del
Estado, como sucede en la Ley N° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente (articulo 4°)
0 en la Ley General de Pesca y Acuicultura (articulo 1° C), por mencionar solo algunas. En el ambito
especificamente costero, la actualizacion de tales deberes juridicos puede revestir gran relevancia,
por ejemplo, al momento de adoptar decisiones publicas relativas a la autorizacion, limitacion o
prohibicion de determinados usos o actividades, asi como, en general, en materia de ordenamiento,
gestion y gobernanza costera, para lo que se propone contemplar, a lo menos, los siguientes:

1. Administrar y custodiar los componentes naturales existentes en la zona costera,
independientemente de su titularidad o régimen de propiedad a que se vean sometidos, las
interacciones o flujos ecosistémicos que incidan sobre aquella, asi como los paisajes costeros
y las vistas al océano; asegurando el acceso publico y uso equitativo y sostenible de dichos
componentes, en especial, de los bienes publicos naturales, en beneficio de toda la poblacion,
incluidas las generaciones futuras (reconocimiento de la doctrina del public trust)*®,

2. Preservar la integridad y/o restaurar, en su caso, ecosistemas costeros fragiles y/o de alto valor
fuera de las areas protegidas, tales como sitios de nidificacion, corredores biologicos, areas
de desove, montes submarinos, bosques primarios, entre otros, los que deberan identificarse
y delimitarse por la autoridad competente para los efectos de prohibir o limitar determinados
proyectos o actividades en o préoximos a ellos.

3. Incorporar criterios de gestion y reduccion del riesgo de desastres a la planificacion y gestion de la
zona costera, mediante, entre otras acciones, la identificacion de areas vulnerables al aumento del
nivel del mar, la realizacion de estudios o evaluaciones de amenaza, exposicion y vulnerabilidad,
y la adopcion de medidas de prevencion, mitigacion y adaptacion frente a los impactos de
desastres y, en particular, del cambio climatico.

4. Respetar, promovery resguardar los modos de vida, practicas consuetudinarias y conocimientos
tradicionales vinculados al mary a la ocupacion de la zona costera por parte de pueblos originarios
y comunidades locales costeras, asi como salvaguardar los espacios de especial significacion
socio-cultural, religiosa o espiritual donde aquellos se despliegan.
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Vid. BAUER, Carl, BLUMM, Michael, DELGADO, Verénica, GUILOFF, Matias, HERVE, Dominique, JIMENEZ, Guillermo, MARSHALL, Pablo
& MCKAY, Tomas (2021). Proteccion de la naturaleza y una nueva Constitucion para Chile: Lecciones de la doctrina del Public Trust. The
Chile California Conservation Exchange (CCCX). 30 pp.
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5.

Integrar en los instrumentos de gestion costera las especificidades locales, culturas litorales,
modelos de desarrollo y sistemas socio-ecoldgicos de los territorios insulares, adoptando
medidas especiales que garanticen la participacion significativa o incidente de sus habitantes en
la formulacion e implementacion de aquellas, asi como en la conservacion de los ecosistemas
costeros en base a estrategias locales de manejo.

Promover la educacion y fomentar el desarrollo de investigacion cientifica que permita mejorar las
bases de conocimientos para una gestion integrada de zonas costeras acorde con los objetivos
establecidos en la presente ley y aquellos lineamientos definidos como prioritarios en la Politica
Nacional Costera (PNC) y sus instrumentos asociados (véase seccion 6), con miras a apoyar y
facilitar la toma de decisiones publicas y transferir dichos conocimientos al publico en general.
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II1. Configuracion legal de la zona costera

Bajo la regulacion chilena actual, el estatuto juridico de la configuracion del litoral se encuentra
contenido en disposiciones aisladas y dispersas en diferentes textos normativos, estructurado, como
es sabido, bajo el término juridico-administrativo -limitado o restringido, como se vera- de "borde
costero del litoral” (para referirse a la costa marina) o, simplemente, "borde costero” (para incluir la
costa lacustre y fluvial). Este concepto, sin embargo, carece de una definicion a nivel legal, sino que se
encuentra consagrado en regulaciones e instrumentos de rango infra-legal, siendo la Politica Nacional
de Uso del Borde Costero (PNUBC), contenida en el D.S. N° 475/1994 del Ministerio de Defensa
Nacional, la primera en brindar una definicion expresa de este espacio. En efecto, refiriendose a la
costa maritima, esta ultima define "Borde Costero del Litoral” como ‘aquella franja del territorio que
comprende los terrenos de playa fiscales, la playa, las bahias, golfos, estrechos y canales interiores, y
el mar territorial de la Republica, que se encuentran sujetos al control, fiscalizacion y supervigilancia del
Ministerio de Defensa Nacional, Subsecretaria de Marina" (articulo 2°)49,

Actualizando esta definicion, y ampliandola a la inclusion de la costa lacustre y fluvial, el actual
Reglamento sobre Concesiones Maritimas (D.S. N° 9/2018 del MINDEF) refiere simplemente al "borde
costero” (sin referencia explicita al litoral), conceptualizandolo como aquella ‘franja del territorio que
comprende la costa marina, fluvial y lacustre y el mar territorial de la Republica, que se encuentran
sujetos al control, fiscalizacion y supervigilancia del Ministerio de Defensa Nacional, Subsecretaria para
las Fuerzas Armadas” (articulo 1° N° 5), esta ultima, continuadora legal de la antigua Subsecretaria
de Marina. En cuanto a la naturaleza juridica del borde costero, si bien es posible sostener que,
como totalidad, le es inherente un caracter esencialmente publico, lo cierto es que, atendido los
componentes especificos que o integran (Tabla 2), aquel reviste una naturaleza dual y, por ende,
hibrida, toda vez que si bien la mayoria de ellos constituyen bienes nacionales de uso publico o “de
dominio publico” (particularmente, aquellos existentes desde la “linea de playa” hacia el océano), el
borde costero comprendera tambien bienes fiscales en aquellos casos en que exista “terreno de
playa”, lo que repercute en la aplicacion de regimenes juridicos diferenciados, segun el caso.

49 En el afio 2010, la Subsecretaria de Marina, entre otras, fue sucedida legalmente por la Subsecretaria para las Fuerzas Armadas
(SSFFAA) en virtud de la Ley N° 20.424 (articulo 36), modificacion que si considera la definicion de "borde costero” contenida en el
actual Reglamento sobre Concesiones Maritimas (D.S. N° 9/2018 del MINDEF).
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Tabla 2. Componentes del borde costero del litoral y su naturaleza juridica

Componente

Mar territorial

Playa de mar

(coincidente
con la zona
intermareal o
estran)

Terreno de
playa

Bahias,
golfos,
estrechos
y canales
interiores

Definicion legal

Mar adyacente hasta la distancia de doce millas marinas
medidas desde las respectivas lineas de base®° (articulo 593
CCy articulo 3° CONVEMAR). Por su parte, las aguas situadas
en elinterior de la linea de base del mar territorial forman parte
de las "aguas interiores” del Estado (articulo 8° CONVEMAR y
593 inciso 2° CC).

Extension de tierra que las olas banan y desocupan
alternativamente comprendida entre la linea de mas baja
marea y la “linea de playa” (articulos 594 CC, 1° N° 45 RCM y
1.1.2 OGUQ). Esta ultima, también mencionada como “linea de
mas alta marea’, define el limite o deslinde superior de la playa
de mar hasta donde llegan las olas en las mas altas mareas
(articulos 1° N° 29 RCM y 1.1.2 OGUC). Esta es fijada oficialmente
por resolucion (exenta) de la Direccion General del Territorio
Maritimo y de Marina Mercante (DIRECTEMAR)5, quien puede
solicitar para su determinacion un informe técnico al Servicio
Hidrografico y Oceanografico de la Armada (SHOA) (articulo 1°
N° 30 RCM).

Faja de terreno de propiedad del Fisco sometida al control, fis-
calizacion y supervigilancia del Ministerio [de Defensa Nacio-
nall, de hasta 80 metros de ancho, medida desde la linea de la
playa de la costa del litoral y desde la ribera en los rios o lagos
(articulos 2° DFL N° 340/1960, 1° N° 57 RCM y 1.1.2 OGUCQC). El
limite o deslinde superior del terreno de playa esta determina-
do por la “linea del limite del terreno de playa” (articulo 1° N°
33 RCM), siendo fijada oficialmente por resolucion (exenta) de
la DIRECTEMAR. https./www.bcn.cl/leychile/navegar?idNor-
ma=186911&idParte=8734247&idVersion=2003-07-21

Si bien se mencionan como elementos integrantes del borde
costero del litoral, estos carecen de definicion tanto a nivel legal
como reglamentario. Sin perjuicio de ello, tanto la Ley sobre
Concesiones Maritimas como su Reglamento contemplan la
posibilidad de otorgar concesiones maritimas sobre “porciones
de agua dentro y fuera de las bahias" (articulos 2° y 4°,
respectivamente).

Fuente: Elaboracion propia.
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Naturaleza juridica

Bien nacional de uso
publico (articulo 593
CQ).

Bien nacional de uso
publico (articulo 589
inciso 2° CC).

Bien fiscal (articulo 1°
N° 57 RCM).

Bienes nacionales de
uso publico (articulo
595 CQ).

Segun establece la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (CONVEMAR), estas lineas de base pueden ser de

dos tipos: a) linea de base normal, correspondiente a la linea de bajamar a lo largo de la costa (ya se trate del territorio continental
o insular); y b) lineas de base rectas, correspondientes a la union de ciertos puntos apropiados tratandose de aquellos lugares
en que la costa presente profundas aberturas y escotaduras o en los haya una franja de islas a lo largo de la costa situada en su
proximidad inmediata (articulos 5°y 7° CONVEMAR, respectivamente). En la legislacion nacional, estas definiciones fueron recogidas
en el articulo 2° N° 23 de la Ley General de Pesca y Acuicultura (LGPA).

51

adjunto/taxport_27_63_77_1.html

Estas resoluciones pueden consultarse y se encuentran disponibles en: https./www.directemar.cl/directemar/site/tax/port/fid_
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Por lo tanto, puede senalarse que la extension territorial del borde costero del litoral es fija,
quedando juridicamente delimitada, hacia el océano, por el limite del mar territorial, reconocido por
el derecho internacional y nacional; y, tierra adentro, por la linea de mas alta marea (linea de playa).
desde la cual, dependiendo si la playa de mar colinda con un predio fiscal, puede extenderse hasta
80 metros mas, configurando el terreno de playa fiscal (Figura 1). Por el contrario, cuando la playa de
mar colinda con un predio privado, institucionalmente se ha entendido que la linea de mas alta marea
marca justamente el final de la del borde costero del litoral tierra adentro (Figura 2). Pues bien, ha sido
precisa y principalmente con referencia a esta reducida extension continental®? que el concepto de
borde costero ha sido objeto de multiples cuestionamientos, en la medida que no permite abarcar de
una manera adecuada la planificacion de lo que se deberia considerar una zona costera®3.

En efecto, en el sentido expuesto, Andrade et al%* ha sostenido que, para una adecuada
delimitacion de la zona costera, es preciso incorporar no solo criterios administrativos, sino
fundamentalmente ambientales y funcionales, que permitan determinar, incluso para cada tramo
del litoral, la extension mas adecuada para alcanzar una gestion optima. En similar linea, Martinez et
al55hainstado a revisar el concepto juridico-administrativo de "borde costero” como unidad basica de
gestion, la cual -sostienen- resulta insostenible frente a las actuales necesidades de ordenamiento
y planificacion territorial ante la rapida degradacion que esta experimentando la zona costera del
pais. Por esta razon, resulta urgente relevar la "zona costera” en cuanto concepto de mayor amplitud,
complejidad y dinamismo, reconociéndola en la practica como un territorio singular, que responde a
procesos que ocurren en ecosistemas terrestres y marinos, para que pueda ser comprendido como
objeto de gestion particulars®, a la vez que un espacio de gobernanza descentralizada y situada.

Figura 1. Extension el borde costero frente a predios fiscales bajo la regulacion chilena actual
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52 A diferencia de la extension continental, la extensién marina del borde costero, de amplitud considerable, pareciera practicamente no

haber sido abordada en la literatura nacional, pese a la enorme relevancia y oportunidades que esta presenta.
53 ANDRADE, Belisario, ARENAS, Federico & GUIJON, Rodrigo (2008). Revision critica del marco institucionaly legal chileno de ordenamiento
territorial: el caso de la zona costera. Revista de Geografia Norte Grande 41. PP. 37.
54 ipid.

55
56

MARTINEZ, Carolina, ARENAS, Federico, BERGAMINI, Kay & URREA, Jorge (2019). Cit. ant. (1). P. 20.
Ibid.
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Figura 2. Extension el borde costero frente a predios privados bajo la regulacion chilena actual
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Fuente: Circular DDU 227 (2009), pagina 13.

Ahora bien, aunque la regulacion costera nacional se ha basado en la limitada imagen del "borde
costero” como unidad basica de gestion y ordenamiento, lo cierto es que la nocion de “zona costera”
no es tampoco ajena a nuestro ordenamiento juridico, pudiendo encontrarse mencion a ella en
instrumentos internacionales ratificados por Chile, asi como en la regulacion urbanistica a proposito
de la denominada “Zona de Proteccion Costera” (articulo 1.1.2 OGUC)®’. En efecto, la zona costera es
conceptualmente introducida a la legislacion chilena, primeramente, en virtud de la ratificacion en
1986 del Convenio para la Proteccion del Medio Ambiente y la Zona Costera del Pacifico Sudeste de
1981, promulgado en virtud del D.S. N° 296/1986 del Ministerio de Relaciones Exteriores (MINREL),
estableciendo en su articulo 1° que, para efectos de dicho instrumento, ‘cada Estado definira su
zona costera’”. Asimismo, el Protocolo para la Conservacion y Administracién de las Areas Marinas y
Costeras Protegidas del Pacifico Sudeste de 1989, ratificado por Chile en 1993 y promulgado en virtud
del D.S. N° 827/1995 del MINREL, senala en su articulo | que: “La zona costera, donde se manifiesta
ecologicamente la interaccion de la tierra, el mar y la atmosfera, sera determinada por cada Estado
Parte, de acuerdo con los criterios técnicos y cientificos pertinentes®.

57 La *Zona de Proteccion Costera’, introducida como modificacién a la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (OGUC)
en virtud de los D.S. N° 89/1998 y 75/2001, ambos del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), tiene como objetivo expreso
asegurar el ecosistema de la "zona costera” y prevenir y control su deterioro (articulo 1.1.2 OGUC).

58

Adicionalmente, es también posible encontrar un reconocimiento de la zona costera en importantes proyectos de ley en tramite, tales
como el proyecto de "Ley que crea el Servicio de Biodiversidad y Areas Protegidas y el Sistema Nacional de Areas Protegidas" (Boletin
N° 9.404-12) y el de "Ley Marco de Cambio Climatico” (Boletin N° 13.191-12). En efecto, en el primero se define costa o zona costera
como el "espacio o interfase dindmica donde interacttian los ecosistemas terrestres con los acudticos marinos o continentales” (articulo
3° N° 10), mientras que el segundo, a su turno, contempla la elaboracion de un Plan Sectorial de Adaptacion al Cambio Climatico para
la Zona Costera, cuya elaboracién se preve corresponda al Ministerio de Defensa Nacional (articulo 9° N° 1 letra k).
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Como se aprecia, de esta ultima disposicion transcrita es posible desprender una definicion de
zona costera de caracter amplio, tendencia que también se observa en la literatura cientifica nacional
e internacional frente al mismo concepto, lo que se explica justamente debido a la gran complejidad
que le es inherente ante la gran variedad de factores naturales que intervienen en su formacion®®. Asi,
por ejemplo, el Protocolo relativo a la Gestion Integrada de las Zonas Costeras del Mediterraneo del
2008 define la zona costera como ‘el espacio geomorfologico a uno y otro lado de la orilla del mar en el
que se produce la interaccion entre la parte marina y la parte terrestre a traves de los sistemas ecologicos
y de recursos complejos formados por componentes bioticos y abioticos que coexisten e interactuan con
las comunidades humanas y las actividades socioeconomicas pertinentes” En el medio nacional, por su
parte, Andrade®® ha definido dicho espacio como ‘una franja de ancho variable, donde interactian el
mar, la tierra y la atmosfera, determinando un ambiente de interfase en el que se establecen condiciones
de equilibrio precario y ocurren procesos dinamicos intensos que le confieren caracteristicas unicas de
fragilidad ambiental’.

Basandose en los criterios del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), para Barragan® la geografia de las areas litorales se encuentra conformada, en su parte
marina, por a) aguas oceanicas, b) aguas litorales, y c¢) espacio intermareal; y, en su parte terrestre,
por d) frente litoral, e) tierras y aguas litorales y f) tierras y aguas continentales; siendo el llamado
‘borde litoral” la linea convencional que senala el deslinde entre mar vy tierra. En términos gruesos,
tratandose de la porcion marina, las aguas litorales pueden identificarse con las 12 millas nauticas
del mar territorial, mientras que la extension del espacio intermareal, de naturaleza inherentemente
publica, puede variar entre pocos metros y algunos kilometros, segun el caso. En la parte terrestre, el
frente litoral constituye una franja relativamente estrecha (entre decenas y unos cientos de metros),
a la vez que las tierras y aguas litorales, representadas por lo que podria denominarse como llanura
costera, pueden abarcar desde algunos cientos de metros hasta varios kildmetros, constituyendo,
finalmente, las tierras y aguas continentes el area de influencia litoral y, por lo mismo, de extension
indeterminada, aunque generalmente amplia®?.

59 MARTINEZ, Carolina, ARENAS, Federico, BERGAMINI, Kay & URREA, Jorge (2019). Cit. ant. (1). P. 14.

60 ANDRADE, Belisario (2001). Los espacios litorales: definiciones, actores, desafios, perspectivas. En: ARENAS, Federico, y CACERES,

Gonzalo (Eds). Ordenamiento del territorio en Chile. Desafios y urgencias para el tercer milenio. Santiago: Ediciones Universidad Catolica
de Chile, 2001. PP. 21-30.

61 BARRAGAN, Juan Manuel (2014). Cit. ant. (19). PP. 86-89

62

Ibid.
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Figura 3. Ambitos geograficos de las areas litorales
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Fuente: BARRAGAN, Juan Manuel (2014). Politica, gestion y litoral. Una nueva vision de la Gestion Integrada de
Areas Litorales. Madrid: Editorial Tébar Flores, 2014. P. 88.

Explicado lo anterior, el presente documento asume la “zona costera® como el ambito territorial
apropiado sobre el cual debiese estructurarse la gestion y proteccion de la costa, en cuanto dicho
concepto permite reconocer la singularidad y funcionamiento sistémico de aquella, desarrollar una
gestion acorde a las necesidades actuales de adaptacion al cambio climatico y mejorar la resiliencia
ante desastres®3. En cuanto a la necesidad de contemplar una definicion legal de “zona costera”, a
nivel comparado existen ejemplos en diversos sentidos, constatandose casos en los que se le define
expresamente, ya sea en atencion a la funcionalidad del ecosistema costero (Cuba®4y Uruguay®) o
a la extension de la costa (Sudafrica®®, California®” y Costa Rica®®), o bien en los que se ha optado por
no conceptualizarla, pero especificando o enumerando los diferentes ambitos y componentes que
la integran (Espana®). En todo caso, de estimarse la conveniencia de incluir una definicion legal de la
zona costera, ello debiera hacerse en términos suficientemente amplios como para dar cuenta de su
integralidad y complejidad inherente, reconociéendose, al menos, cuatro aspectos fundamentales de
la misma: i) su ancho variable; ii) su naturaleza de zona de interfase entre procesos marinos, terrestres
y atmosfeéricos; iii) su fragilidad ambiental; y iv) la coexistencia de dinamicas socio-economicas y
culturales, incluyendo practicas locales y ancestrales.

63 MARTINEZ, Carolina, ARENAS, Federico, BERGAMINI, Kay & URREA, Jorge (2019). Cit. ant. (1). P. 17.

64 Articulo 2° del Decreto-Ley N° 212 sobre Gestion de la Zona Costera. 65 Articulo 2° de la Ley N° 19.772 (Directriz Nacional de

Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible del Espacio Costero del Océano Atlantico y del Rio de la Plata).

66 Chapter 1 (Definitions), Integrated Coastal Management Act (24/2008).

67 Section 30103, California Coastal Act.

68 Articulo 9° de la Ley N° 6043 sobre la Zona Maritimo Terrestre.

69

Articulo 3° de la Ley 22/1988 de Costas.
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Bajo este contexto, considerando el arraigo de la nocion de "borde costero” en la cultura juridica
e institucional chilena, asi como su caracter estructurante de regulaciones legales y reglamentarias
a cuyo amparo se ha dictado un cuerpo relevante de actos administrativos, se estima conveniente
mantener dicho concepto, pero en la medida que se integre a un esquema de configuracion costera
que aspire a la comprension de la generalidad de los componentes e interacciones que se producen
en los ecosistemas costeros. Es por esto que, para efectos del presente documento, si bien el
concepto de "borde costero” no desaparece ni como concepto ni como unidad de gestion, debe
reconocerse solo como una parte de la zona costera, la que, siguiendo a Martinez et al. (2019)7°,
debiera "definirse en su extension a traves de evidencia cientifica con el fin de establecer, no la
linea de playa (maxima extension del oleaje en condiciones de mareas de sicigias), sino la maxima
extension del nivel del mar holocénico, lo cual conlleva a utilizar el concepto de linea de costa, es
decir, el punto en el cual el mar estuvo posicionado como respuesta al ultimo cambio climatico
global”.

En razon de lo anteriormente expuesto, se propone que la zona costera se encuentre conformada
por tres tipos de espacios, a saber: i) Borde Costero del Litoral (BCL); ii) Zona de Proteccion Costera
(ZPC); y iii) Zona de Influencia Costera (ZIC).

i) Borde Costero del Litoral (BCL)

El principal objetivo o finalidad del BCL debiera ser garantizar y promover el acceso publico y
equitativo a la costa y a sus beneficios, servicios y oportunidades, asi como el desarrollo armonico de
las actividades que en €l pueden desarrollarse, velando por la integridad de los ecosistemas costeros
fragiles y/o de alto valor para su conservacion, asi como por el respeto y resguardo de los modos de
vida, practicas consuetudinarias y conocimientos tradicionales vinculados al mary a la ocupacion del
maritorio. En concordancia con este objetivo, la utilizacion del BCL debiera priorizar el uso publico
y permanecer preferentemente desocupado, solo pudiendo permitirse, ademas de actividades de
bajo impacto y/o de caracter transitorio que se definan, aquellas actividades: i) que supongan la
ejecucion de obras o instalaciones cuya naturaleza exija su proximidad a la costa y no admitan otra
ubicacion (es decir, dependan del mar para su desarrollo); o bien ii) que resulten necesarias para la
seguridad y defensa nacional. En todo caso, tratandose de estas actividades excepcionales y previo
a su gjecucion, ellas debieran someterse al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA),
especificamente, por la via de un Estudio de Impacto Ambiental (EIA), sin perjuicio de la conveniencia
de especificar ciertas clases de actividades excluidas de esta obligacion.

Por otra parte, los componentes que integran el BCL bajo el esquema que aqui se propone
corresponden, en principio, a los que actualmente contempla la regulacion nacional (vease Tabla
2), manteniéndose, en consecuencia, su naturaleza juridica dual o mixta, en cuanto coexisten en él
bienes de dominio tanto publico como fiscal, sin que resulte admisible la existencia de propiedad

70 MARTINEZ, Carolina, ARENAS, Federico, BERGAMINI, Kay & URREA, Jorge (2019). Cit. ant. (1). P. 15.
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privada. En este sentido, tal como se recoge en la legislacion costera espanola respecto de los bienes
que integran el llamado “dominio publico maritimo-terrestre", los bienes nacionales de uso publico
y bienes fiscales que integran la zona costera debieran declararse expresamente como inalienables,
imprescriptibles e inembargables, incluida la prohibicion de transferir a cualquier titulo los terrenos
de playa fiscales’

Desde la perspectiva de la superficie o extension del BCL, si bien la mantencion de los
componentes que integran este espacio condiciona su anchura términos similares a los actuales, se
propone extender el deslinde superior de la “playa de mar” -trasladando, por ende, la actual “linea de
playa"- hasta el limite donde alcanzan las olas en los mayores temporales y marejadas conocidas en
un determinado lapso. Lo anterior implica transcender el criterio de las mas altas mareas como factor
definitorio de la superficie o extension maxima del BCL hacia la tierra, constituyendo una exigencia
del enfoque de reduccion del riesgo de desastres y cambio climatico anteriormente propuesto y
que toma como principal referencia la legislacion costera espanola’3. En cuanto a la fijacion espacial
de esta nueva ‘“linea de playa”, su determinacion por la DIRECTEMAR debiera siempre sustentarse
en informe cientifico-técnico del SHOA como exigencia previa obligatoria —cuyo requerimiento es
actualmente facultativo-, asi como consagrarse una obligacion de revision o actualizacion periddica
de la misma.

Ahora bien, complementariamente a lo senalado en relacion con la composicion y superficie o
extension del BCL, como manifestacion del enfoque ecosistémico anteriormente propuesto debieran
también considerarse comprendidos dentro de dicho espacio, con miras a garantizar su conservacion
y restauracion, determinados ecosistemas costeros en razon de su especial fragilidad y/o de las
funciones y servicios ecosistémicos que ellos proporcionan’4 En particular, cabria mencionar dentro
de ellos dunas litorales, acantilados, humedales, estuarios y bosques nativos costeros, extendiendo
su proteccion con independencia de que se ubiquen total o parcialmente dentro del perimetro del
BCL. asi como espacios de especial significacion socio-cultural (tales como sitios ceremoniales
y de recoleccion medicinal) para pueblos originarios y comunidades locales. Como se vera, la
identificacion y delimitacion geografica de tales ecosistemas y espacios podria primeramente
recaer en las Zonificaciones Costeras, previa realizacion de estudios cientificos interdisciplinarios
que permitan caracterizarlos, y no obstante la eventual consulta indigena a la que deban someterse
dichas zonificaciones.

71 Articulo 7° de la Ley 22/1988 de Costas.

72 Véase, al respecto: BIO-BIO CHILE. "Esconde letra chica": proyecto de La Moneda busca privatizar terrenos de playa fiscales (24 de

noviembre de 2021). Recuperado de: https://www.biobiochile.cl/especial/bbcl-investiga/noticias/cronicas/2021/11/24/esconde-
letra-chica-proyecto-de-la-moneda-busca-privatizar-terrenos-de-playa-fiscales.shtml

73 En efecto, la Ley 22/1998 de Costas de Espafa, en su articulo 3° N° 1 letra a), establece que la zona maritimo-terrestre se extiende

hasta el limite “donde alcancen las olas en los mayores temporales conocidos [..] o, cuando lo supere, el de la linea de pleamar maxima
viva equinoccial’, para lo cual -complementa el articulo 4° del Reglamento General de Costas espafol- “se consideraran las variaciones
del nivel del mar debidas a las mareas y el olegje’, limite que “serd alcanzado al menos en 5 ocasiones en un periodo de 5 anos, salvo en
aquellos casos excepciones en que la mejor evidencia cientifica existente demuestre la necesidad de utilizar otro criterio” (articulo 4°).

74

Desde la perspectiva de los Instrumentos de Planificacion Territorial (IPTs) contemplados en la normativa urbanistica actual, una de las
consecuencias del reconocimiento de estos ecosistemas costeros dentro del BCL es que estos pasarian a considerarse juridicamente
como “areas de proteccion de recursos de valor natural’, dentro de las cuales la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones
(OGUC) reconoce expresamente los "bordes costeros maritimos” (articulo 2.1.18 incisos 2° y 3°).
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Por ultimo, adicionalmente a lo senalado en cuanto a la dependencia maritima que deben

presentar las actividades susceptibles de desarrollarse en el BCL, una forma de circunscribir su
regimen de utilizacion y orientarlo o dirigirlo hacia el logro del objetivo o finalidad tenido en vista con
su reconocimiento, es mediante la prohibicion expresa de ciertas obras, actividades o conductas
especificas que se estiman contrarias o incompatibles con dicho objetivo o finalidad. En este sentido,
tomando como referencias algunas establecidas en legislaciones costeras comparadas’®> como en
legislaciones nacionales de relevancia ambiental’®, se propone consagrar, a lo menos, las siguientes
prohibiciones en el BCL:

1.

o > W

10.

11.

La construccion de edificaciones destinadas a residencia, habitacion u hospedaje;
La instalacion de centros comerciales;

La extraccion de aridos;

La realizacion de loteos y subdivisiones prediales;

La ejecucion de obras o realizacion de actividades que puedan significar la alteracion fisica o
quimica de los componentes bioticos de los humedales, asi como a sus interacciones y flujos
ecosistémicos’7;

El vertido o disposicion de desechos solidos o liquidos provenientes de cualquier actividad,
excepto aquellos debidamente autorizados, asi como el vaciamiento o depdsito de basura;

Eltendido aéreo o soterrado de lineas electricas de alta tension;

El estacionamiento y circulacion de vehiculos motorizados, exceptuados aquellos de emergencia
o destinados a la realizacion de labores de fiscalizacion, limpieza y seguridad;

La instalacion de publicidad mediante carteles o a travées de medios acusticos o audiovisuales;

La gjecucion de obras o realizacion de actividades que impliquen la perturbacion de sitios criticos
de nidificacion de aves marinas y playeras identificados por la autoridad competente, asi como la
recoleccion de huevos;

El encendido de fuego en lugares no habilitados al efecto;
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Por ejemplo, los articulos 16 del Decreto-Ley N° 212/1997 sobre Gestion de la Zona Costera de Cubay 25 de la Ley 22/1988 de Costas
de Espana.

Por ejemplo, el articulo 25 de la Ley N° 18.362 que crea el Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas del Estado o la Circular
N° O-22/023 de la DIRECTEMAR sobre prohibicion de ingreso y transito de vehiculos en sectores del borde costero, rios y lagos.

El tenor literal de esta prohibicion ha sido tomado de la Ley N° 21.202 sobre Humedales Urbanos, especificamente, de su articulo 4°
N° 4, que modifico el articulo 10 de la Ley N° 19.300 con el obtuvo de agregar a esta disposicion una letra s) como nueva tipologia
de ingreso al SEIA basada en la afectacion de humedales urbanos. Considerando que esta ultima norma brinda una larga lista de
modalidades en la que la alteracion fisica o quimica de estos ultimos puede producirse, la prohibicion que aqui se propone podria,
incluso, complementarse mediante la remision a dicho articulo, agregando a continuacion: “en los téerminos dispuestos en el articulo 10
letra s) de la Ley N° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente”.
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12. Otras prohibiciones definidas en las respectivas Ordenanzas Municipales Costeras, en la medida
que resulten coherentes y no sean contradictorias con las disposiciones establecidas en esta u
otras leyes®,

En coherencia con otras regulaciones nacionales que tipifican infracciones sobre el borde costero,
la fiscalizacion de las infracciones a las anteriores prohibiciones debiera ser ejercida por la Autoridad
Maritima y/o la municipalidad respectiva, segun el caso; y sujetarse al regimen sancionatorio que
legal o reglamentariamente se establezca al efecto, acorde a la gravedad de la infraccion y otros
criterios o circunstancias para la determinacion especifica de la sancion aplicable.

b) Zona de Proteccion Costera (ZPC)

En el entendido que la proteccion y gestion de la zona costera no puede lograrse, Unica y
exclusivamente, mediante el solo reconocimiento del BCL, resulta conveniente regular, asimismo,
la franja terrestre —sea esta privada o fiscal- que colinda con dicha area, para evitar la incidencia
negativa o danos que pueden causar ciertas actividades, como la inmobiliaria, en los ecosistemas.
Bajo esta justificacion’® es que, por ejemplo, la legislacion costera espanola contempla la figura
de la "servidumbre de proteccion” como un area en que se establecen prohibiciones generales a
determinadas actividades -sobre todo construcciones- consideradas perjudiciales para la adecuada
proteccion de un medio natural. En sentido similar, la legislacion costera sudafricana contempla
la llamada "zona de proteccidn costera” (coastal protection zone) como un area reconocida ‘para
gestionar, regular y restringir el uso de los terrenos adyacentes a propiedad publica costera, o que juegan

un papel importante en el ecosistema costero” 8°.

Como fuera adelantado, el establecimiento de este tipo de areas colindantes con el dominio
publico costero no es ajeno a nuestro ordenamiento juridico, toda vez que la regulacion urbanistica
nacional, en particular, la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (OGUC), desde
1998 reconoce la denominada “Zona de Proteccion Costera” (ZPC), la cual sirve de antecedente
directo de la que aqui se propone con rango legal. En efecto, orientada hacia una clara finalidad de
proteccion ambiental, la ZPC es definida en el articulo 1.1.2 de la OGUC como el ‘area de tierra firme
de ancho variable, de una extension minima de 80 metros medidos desde la linea de la playa, en la que
se establecen condiciones especiales para el uso del suelo, con el objeto de asegurar el ecosistema
de la zona costera y de prevenir y controlar su deterioro” Al respecto, son los Planes Reguladores

78 Un ejemplo de este tipo puede apreciarse a proposito de la prohibicion dispuesta por la Municipalidad de Calera de utilizar parlantes

en las playas de la comuna. Véase, al respecto: BIO-BIO CHILE. Prohiben uso de parlantes en playas de Caldera: no se pueden
superar los 55 decibeles en el dia (20 de enero de 2022). Recuperado de: https://www.biobiochile.cl/noticias/nacional/region-de-
atacama/2022/01/20/prohiben-uso-de-parlantes-en-playas-de-caldera-no-se-pueden-superar-los-55-decibeles-en-el-dia.shtml

79 Con referencia a la denominada “servidumbre de proteccion’, la Exposicion de Motivos de la Ley 22/1988 de Costas de Espana

senala: "En efecto, la garantia de la conservacion del dominio publico maritimo-terrestre no puede obtenerse solo mediante una
accion eficaz sobre la estrecha franja que tiene esa calificacion juridica, sino que resulta tambien imprescindible la actuacion sobre
la franja privada colindante para evitar que la interrupcion del transporte eolico de los aridos y el cierre de las perspectivas visuales
para la construccion de edificaciones en pantalla, la propia sombra que proyectan los edificios sobre la ribera del mar, el vertido
incontrolado y, en general, la incidencia negativa de la presion edificatoria y de los usos y actividades que ella genera sobre el medio
natural puedan causar danos irreparables o de muy dificil y costosa reparacion”

80

Integrated Coastal Management Act No. 24 of 2008, Section 17.
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Intercomunales (PRI) y Comunales (PRC) los instrumentos encargados de definir la ZPC, debiendo
contemplar, entre otras condiciones, una faja no edificable de 20 metros de ancho minimo, medidos
desde la linea de playa, destinada exclusivamente a circulacion peatonal (articulo 2.3.5 OGUC).

Sobre la base de los antecedentes anteriores, y con el objetivo de regular la propiedad -en
especial, la propiedad privada- colindante con el BCL y mejorar el acceso publico al litoral, se
propone consagrar, ahora con rango legal, una ZPC de una extension minima de 100 metros tierra
adentro medidos desde la linea de playa (destinada a regir por el solo ministerio de la ley), pudiendo
ser ampliada, como se vera, mediante la respectiva Zonificacion Costera de acuerdo a criterios de
reduccion de riesgo de desastres y ecosistémicos. La anchura anteriormente propuesta toma entre
sus principales referencias, ademas de las legislaciones espanola y sudafricana, el ya mencionado
Protocolo relativo a la Gestion Integrada de las Zonas Costeras del Mediterraneo del 2008, en cuanto
dispone que las Partes: “Estableceran en las zonas costeras, a partir del nivel alcanzado por el nivel
mas alto del mar en invierno, una zona en la que no se permiten las construcciones. Teniendo en cuenta,
entre otras cosas, los espacios directa y negativamente afectados por el cambio climatico y los riesgos
naturales, esta zona no podra tener una anchura inferior a 100 metros” (articulo 8° N° 2).

En linea con legislaciones comparadas como las anteriormente citadas, resulta apropiado que la
ZPC reconozca consecuencias o efectos juridicos diferenciadas segun si el territorio definido como
tal se encuentra ubicado dentro del area urbana o rural. En el caso del area urbana, se propone
el establecimiento de una franja no edificable de 20 metros minimo destinada al transito peatonal
(idéntico a la actualmente establecida en la OGUC), brindandosele al remanente edificable (80 metros
restantes) un tratamiento asimilable a las dreas de riesgo reconocidas en el articulo 2.1.17 de la OGUC.
Para las areas rurales, en cambio, se propone un regimen de regulacion mas estricto asimilable al de
las zonas no edificables de los articulos 60 de la LGUC y 2.1.17 de la OGUC, en las que no debieran
ser permitidas construcciones, subdivisiones ni loteos dentro del territorio comprendido en la ZPC.

Por otra parte, al igual como se ha propuesto para el BCL, debieran también considerarse
comprendidas dentro de la ZPC determinados ecosistemas costeros fragiles y/o de alto valor, asi
como espacios de especial significacion socio-cultural, en ambos casos extendiendose su proteccion
con independencia de que se ubiquen aun parcialmente dentro del perimetro de la ZPC. En tal
sentido, se propone establecer una prohibicion legal general de alterar tales ecosistemas y espacios,
siendo competencia de las Zonificaciones Costeras su identificacion y delimitacion geografica, asi
como la regulacion de las prohibiciones y condiciones especificas destinadas a regir sobre otras
areas comprendidas en la ZPC. En todo caso, lo anterior no obsta la exigencia de ingreso al SEIA de
la generalidad de los proyectos o actividades que, susceptibles de causar impacto ambiental, se
gjecuten dentro de la ZPC, en los mismos términos anteriormente senalados para el BCL.
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c¢) Zona de Influencia Costera (ZIC)

El principal objetivo o finalidad de la ZIC, cuya principal referencia se halla en la “Zona de Influencia”
reconocida en la legislacion costera espafola®?, debiera ser amortiguar los impactos negativos de
las intervenciones antropicas sobre la costa y reducir el riesgo de desastres sobre asentamientos
humanos costeros. En funcion de lo anterior, el reconocimiento de este espacio conllevaria efectos
principalmente por la via del establecimiento de ciertos mandatos o directrices especiales dirigidos
a la autoridad planificadora, con miras a que las decisiones relativas al ordenamiento del territorio se
ajusten a los objetivos, enfoques, principios y deberes de la ley.

En el area sometida a planificacion urbanistica (areas urbanas y, excepcionalmente, rurales
normadas por un Plan Regulador Intercomunal o Metropolitano), esto podria lograrse concretamente
mediante la fijacion de ciertos criterios, condiciones y normas urbanisticas®? en los instrumentos de
planificacion territorial (IPTs) (limitando, por ejemplo, alturas maximas de edificacion, coeficientes
de constructibilidad o densidades maximas). En el caso, por su parte, del area rural no sometida a
planificacion urbanistica (esto es, la mayor parte del area rural), aquello se cumpliria tanto mediante
la consagracion de ciertas prohibiciones y restricciones legales especificas (por ejemplo, de loteos
y subdivisiones en virtud del DL N° 3.516), como del establecimiento vinculante de condiciones de
localizacion especiales para determinadas actividades en el marco de los Planes Regionales de
Ordenamiento Territorial (PROTs) y de los principios, objetivos, estrategias y directrices de la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT).

En cuanto a la superficie o extension de la ZIC, se propone que este abarque una distancia minima
establecida por ley de 500 metros en areas urbanas y de 1 kildmetro en areas rurales, en ambos casos,
medidas desde la linea de playa, en coherencia con distancias establecidas en otras legislaciones
costeras comparadas (particularmente, espanola y sudafricana). Lo anterior, tal como se propone para
la ZPC, es sin perjuicio de que estas distancias minimas puedan ser ampliadas igualmente por las
respectivas Zonificaciones Costeras cuando la evidencia cientifica disponible, interpretada a la luz del
principio precautorio, asi lo aconseje, especialmente considerando factores tales como el grado de
amenaza, exposicion, vulnerabilidad y riesgo de desastres sobre asentamientos humanos costeros®3,
o la continuidad de determinados ecosistemas costeros fragiles y/o de alto valor.

81 Esta zona es reconocida en el Capitulo IV, articulo 30, de la Ley 22/1988 de Costas de Espana, en cuya Exposicion de Motivos

se sefala que, en virtud de dicha zona, “se marcan determinadas pautas dirigidas al planificador con objeto de evitar la formacion
de pantallas arquitectonicas en el borde de la zona de servidumbre de proteccion, o que se acumulen en dicho espacio eventuales
compensaciones que puedan considerarse convenientes o utiles en la ordenacion urbanistica’

82 Los conceptos de “condiciones urbanisticas" y "normas urbanisticas” se encuentran definidos en el articulo 1.1.2 de la OGUC.

83

En este contexto, las Cartas de Inundacion por Tsunami (CITSU) del SHOA constituiran, sin duda, un insumo de especial relevancia
para la adopcion de decisiones al respecto, las cuales se encuentran disponibles en: http://www.shoa.cl/php/citsu.php
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Figura 4. Esquema referencial de configuracion costera cuando no existe terreno de playa fiscal
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Figura 5. Esquema referencial de configuracion costera cuando existe terreno de playa fiscal
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V. Directrices para un nuevo modelo institucional costero

ajo el diseno institucional chileno actual, la administracion del borde costero se encuentra

radicada, formalmente, en el Ministerio de Defensa Nacional (MINDEF) a travées de

la Subsecretaria para las Fuerzas Armadas (SSFFAA), érgano ministerial que detenta
expresamente facultades de control, fiscalizacion y supervigilancia sobre dicho espacio®. En
tal sentido, la normativa vigente le reconoce la “facultad privativa"®® de conceder, actuando
fundamentalmente a través de la mencionada Subsecretaria, el uso particular de sectores o
componentes del borde costero, ya sea propiamente via concesiones administrativas (por ejemplo,
maritimas y acuicolas) otorgadas generalmente a particulares, o bien via destinaciones maritimas
entregadas a organos administrativos centralizados (como es el caso, por ejemplo, de los Espacios
Costeros Marinos de Pueblos Originarios y de las caletas pesqueras artesanales®®).

Concurrentemente con el MINDEF, es también posible identificar otras carteras ministeriales que,
ya sea a traves de alguna de sus subsecretarias o servicios publicos creados bajo su dependencia o
supervigilancia, detentan atribuciones sectoriales de relevancia costera o que condicionan el uso del
litoral. Dentro de ellos, destacan principalmente los ministerios de Economia, Fomento y Turismo (a
traves, especialmente, de la Subsecretaria y el Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura), del Medio
Ambiente, de Bienes Nacionales, de Vivienda y Urbanismo, de Relaciones Exteriores, de Transportes
y Telecomunicaciones, entre otros a lo que se suma la existencia de instancias interministeriales
como, por ejemplo, lo son el Consejo de Ministros para el Desarrollo de la Politica Oceanica o la
Comision Interministerial de Ciudad, Vivienda y Territorio (COMICIVYT)®?. En el ambito de la funcion
administrativa a nivel subnacional, cabe mencionar, por su parte, a los Gobiernos Regionales (GORESs),
los que, desde la dictacion de la Ley N° 21.07488, tienen la relevante funcion de elaborar y aprobar los
PROT y proponer el proyecto de ZUBC de la region®; y las Municipalidades en materias tales como
la elaboracion del Plan Regulador Comunal (PRC) o sus modificaciones, la aprobacion de proyectos
y otorgamiento de permisos sobre la zona costera, la dictacion de ordenanzas municipales costeras,
entre otras.

84 Articulos 1° LCM (DFL N° 340/1960) y 1° N° 5y 2° RCM.

85 Articulos 2° LCM (DFL N° 340/1960) y 4 RCM.

86 En efecto, en el caso de los Espacios Costeros Marinos de Pueblos Originarios (ECMPOs), estos son entregados en destinacion por la

SSSFFAA a la Subsecretaria de Pesca y Acuicultura (SUBPESCA) (articulo 3° Ley N° 20.249), mientras que, tratandose de las caletas
artesanales, al Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura (SERNAPESCA) (articulo 2° Ley N° 21.027).

87 Creado en virtud del D.S. N° 94/2018 del Ministerio de Relaciones Exteriores, este organo constituye una Comision Asesora

Presidencial presidida y radicada en dicho Ministerio, con el objeto de proponer a la Presidencia de la Republica la Politica Oceanica
Nacional y asesorarla en materias oceanicas especificas.

88 Ley N° 21.74 sobre Fortalecimiento de la Regionalizacion del Pais, promulgada y publicada en febrero de 2018, la que, para estos

efectos, modifico cuerpos normativos tales como la Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional (Ley N°
19.175), la Ley General de Urbanismo y Construcciones (LGUC), la Ley Organica Constitucional de Municipalidades (Ley N° 18.695), la
Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado (Ley N° 18.575), entre otros.

89

Articulo 17 letra a) LOCGAR (Ley N° 19.175).
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Por otra parte, creada al amparo de la PNUBC de 1994, se encuentra la Comision Nacional del Uso
del Borde Costero (CNUBC)?°, érgano de conformacion interministerial presidido por el MINDEF cuya
funcion principal radica en la proposicion de acciones que impulsen la implementacion de la PNUBC,
que aspira a servir de instancia de coordinacion entre los distintos 6rganos publicos (en su inmensa
mayoria centralizados) con competencias sectoriales con incidencia en el borde costero. Como apoyo
al trabajo realizado por la CNUBC, por Instructivo Presidencial N° 1 de fecha 31 de enero de 1997 se
instruyd la creacion de Comisiones Regionales del Uso del Borde Costero (CRUBC)?*, regulandose
como una instancia dependiente funcional y administrativamente de los GOREs®9?, presidida
anteriormente por el Intendente Regional y conformada principalmente por representantes de los
ministerios (SEREMIS) y servicios publicos regionales con competencias sectoriales con incidencia
en el borde costero, ademas de otros 9 representantes de gremios vinculados directamente al uso
del mismo (pesquero artesanal, acuicola, turistico y otros)93.

En terminos generales, las CRUBC tienen como funcion principal proponer a la CNUBC acciones
tendientes a materializar la PNUBC en la respectiva region, entre otras funciones especificadas tanto
en su Reglamento Interno de Funcionamiento (articulo 2°) en la linea referida, como en regulaciones
sectoriales en relacion con usos especificos del borde costero. Dentro de estas ultimas, destacan,
por ejemplo, la funcion de pronunciarse respecto al establecimiento de los Espacios Costero Marinos
de Pueblos Originarios (ECMPQs)%, de la proposicion de Areas Apropiadas para el ejercicio de la
Acuicultura (AAA)% y de Areas de Colecta de Semillas®®, asi como la funcion de informar sobre las
solicitudes de concesiones maritimas que la SSFFAA le requiera?’. Cabe sefnalar que, hasta hace no
mucho tiempo, correspondia tambien a las CRUBC la importante funcion de proponer el proyecto de
ZUBC y sus modificaciones a la CNUBC, cuestion que, con la promulgacion y vigencia de la Ley N°
21.074, paso a formar parte del ambito competencial de los GOREs.

Pues bien, este esquema institucional no ha estado exento de criticas, en primer lugar, debido a
su tendencia centralizadora®, toda vez que han sido autoridades del gobierno central (denominadas,
técnicamente, 6rganos administrativos centralizados®®) quienes histéricamente han tomado las

90 |14 regulacion organica de la CNUBC se encuentra fundamentalmente contenida en los articulos 2° y siguientes de la PNUBC y en

el Reglamento Interno de Funcionamiento de la CNUBC, aprobado por Decreto Exento N° 35/1996 del MINDEF, cuya dictacion se
amparo en el articulo 6° de la PNUBC.
9N 1a regulacion organica de la CRUBC se encuentra fundamentalmente contenida en el referido Instructivo Presidencial N° 1 de
fecha 31 de enero de 1997, asi como en el Reglamento Interno de Funcionamiento de la CRUBC, aprobado por Oficio GAB. PRES N°
001/2005, definiendosele por primera vez en la Ley N° 20.249 que crea el Espacio Marino de los Pueblos Originarios (articulo 2° letra
b).

92 Articulo 1° inciso 2° y 4° del Reglamento Interno de Funcionamiento de la CRUBC (Oficio GAB. PRES N° 001/2005).

93 Articulo 3° del Reglamento Interno de Funcionamiento de la CRUBC (Oficio GAB. PRES N° 001/2005).

94 Articulo 8 Ley N° 20.249.

95 Articulo 67 inciso final LGPA.

96 Articulo 75 quater LGPA.

97 Articulo 61 RCM.

98 CASTRO, Consuelo & ALVARADO, Claudia (2009). La gestion del litoral chileno: un diagnostico. Red IBERMAR-CYTED. P. 15.

99

Estos se definen como aquellos dependen del Presidente de la Republica a traves de los respectivos ministerios, careciendo de
autonomia decisional, personalidad juridica y patrimonio propio.
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decisiones mas importantes sobre la zona costera, respecto de las cuales se ha asignado a las
regiones y comunas costeras solo un rol relativo. En relacidon con lo anterior, se constata, asimismo,
una multiplicidad y dispersion de organos publicos sectoriales con competencias vinculadas directa
o indirectamente al borde costero, lo que ha generado conflictos y tensiones que, en la practica,
se han traducido en obstaculos considerables para una adecuada proteccion y gestion de la zona
costera. En esta linea, se han evidenciado, especificamente, problemas asociados a la superposicion
o traslape de las antedichas competencias, a la adecuada delimitacion de las responsabilidades
institucionales (muchas de ellas planteadas como atribuciones genéricas), asi como, en definitiva, a
la falta de mecanismos eficaces de coordinacion y cooperacion administrativa, siendo asi reconocido
tanto por la literatura®®® como por la jurisprudencia nacional*®*,

Concretamente, lo anterior puede verse reflejado, por ejemplo, en el réegimen de fiscalizacion
de las actividades que se realizan en el borde costero, cuya comprension resulta confusa debido,
principalmente, a la falta de sistematicidad de las disposiciones que atribuyen competencias
fiscalizadoras en este ambito territorial, disgregadas en diversas regulaciones sectoriales, tanto a
nivel legal como reglamentario. En efecto, como se desprende de la propia definicion de "borde
costero”, ellas corresponden primordialmente a la SSFFAA2, especificamente dentro de ésta, a la
DIRECTEMAR en su calidad de servicio publico centralizado y a los organismos bajo su jerarquia
o dependencia (Gobernaciones Maritimas y Capitanias de Puerto), cuyas autoridades superiores
conforman, en su conjunto, lo que la regulacion genéricamente designa como “Autoridad
Maritima"31%4, No obstante, al mismo tiempo y sobre el mismo espacio, ejercen también labores de
fiscalizacion otros 6rganos publicos, como el Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura (SERNAPESCA)
respecto del cumplimiento de las disposiciones de la Ley General de Pesca y Acuicultura (LGPA) y sus
reglamentos©s, o la Superintendencia del Medio Ambiente (SMA) respecto del cumplimiento de los
instrumentos de gestion ambiental aplicables a actividades o proyectos ubicados en la zona costera
(principalmente RCAs y normas de emision)*®,

100 ANDRADE, Belisario, ARENAS, Federico & GUIJON, Rodrigo (2008). Cit. ant. (53). P. 33, 36 y 37; y TECKLIN, David, SEPULVEDA, Claudia

& LARA, Montserrat (2015). El espacio para las aves costeras.: Andlisis del contexto institucional para la proteccion de habitat para las
aves costeras en Chile, con énfasis en Chiloé. The David and Lucile Packard Foundation. P. 21.

101 £ este sentido, la Corte Suprema ha constatado deficiencias de coordinacién administrativa en causas relacionadas, por ejemplo,

con la autorizacion y vertimiento por la autoridad maritima de 9.000 toneladas de salmones muertos al mar en marzo de 2016 (causa
rol N° 34.594-2017), o el otorgamiento de concesiones acuicolas por la SSFFAA en un area sobre la cual se habia previamente
solicitado una declaracion de ECMPO (causa rol N° 31.594-2018).

102 Articulos 1° LCM (DFL N° 340/1960) y 1° N° 5 y 2° RCM.

103 Epeste sentido, el articulo 1° N° 4° del RCM define "Autoridad Maritima" sehalando que: “El Director General del Territorio Maritimo y de

Marina Mercante, autoridad superior; los Gobernadores Maritimos y los Capitanes de Puerto constituyen la Autoridad Maritima para los
efectos del ejercicio de ella. Tratandose de los Alcaldes de Mar, ha de estarse a las atribuciones especificas que les delegue el Director
general’

104 En el marco de su potestad fiscalizadora sobre los sectores y componentes que integran el borde costero (articulo 3° letra m) Ley

Organica de la DIRECTEMAR), a la autoridad maritima compete, por ejemplo, la fiscalizacion de las concesiones y destinaciones
maritimas (articulos 5° inciso 2° y 7° inciso 4° RCM) y, en general, del cumplimiento de las normas contenidas en la Ley sobre
Concesiones Maritimas (DFL N° 340/1960) y su Reglamento (articulo 21 letra f) RCM), y en la Ley de Navegacion (articulos 5,°, 6°y 142
inciso 2° N° 1 LN), entre otras materias.

105 Articulo 122 LGPA.

106

Articulo 2° LOSMA.
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Respecto a la institucionalidad publica creada al amparo de la PNUBC -vale decir, la CNUBC
y las CRUBC-, el hecho que estas no dispongan de potestades publicas atribuidas por ley tiene
implicancias no solo en cuanto a su limitada estabilidad, sino que también en cuanto a su naturaleza,
siendo esta eminentemente asesora®® y sus funciones, por ende, de caracter fundamentalmente
consultivo. En general, ellas se limitan a la formulacion de “proposiciones” o “recomendaciones” que,
atendido su caracter de tales, no resultan vinculantes ni para las autoridades centrales ni para los
demas agentes involucrados en el uso del borde costero, lo que ciertamente conspira contra una
adecuada regulacion de las actividades que se desarrollan en ély la pretendida compatibilizacion
entre las mismas. En el caso especifico de las CRUBC, cabe agregar que, tras la desaparicion de la
figura del Intendente Regional en julio de 2021 —autoridad que, como es sabido, presidia las CRUBC-,
por oficio ministerial*®® del ex Subsecretario del Interior, Juan Francisco Galli, se interpret6 -a nuestro
juicio, equivocadamente- que dicha funcion corresponderia hoy al Delegado/a Presidencial en
desmedro del Gobernador/a Regional democraticamente electo, afianzando asi la tendencia
centralizadora propia de la institucionalidad costera chilena.

Si bien excede al proposito del presente documento el desarrollo de una propuesta sistémica 'y
detallada sobre una nueva institucionalidad costera para Chile, es posible sugerir ciertas directrices
o lineamientos que, respondiendo a las consideraciones anteriores, permita sentar las bases para el
disero de un modelo juridico-institucional mas robusto y efectivamente orientado hacia una GIZC,
al tiempo que asegure mayores niveles descentralizacion como de coordinacion y cooperacion.
Al respecto, el presente documento postula que, si bien debieran mantenerse las potestades de
fiscalizacion y supervigilancia costera radicadas en el MINDEF, este pareciera no ser, en razon de su
propio enfoque institucional, la autoridad ministerial mas adecuada para continuar detentando las
competencias propiamente relativas a la planificacion y gestion de la zona costera, especialmente
si se considera que la funcidon de defensa maritima constituye, justamente, uno de los tantos usos
posibles que coexisten -y, eventualmente, compiten- sobre la misma.

En tal sentido, estimamos indispensable, en el marco del proceso de elaboracion y discusion
de una legislacion costera como la que se propone, evaluar la pertinencia de radicar las referidas
competencias en una entidad publica distinta, con enfoque especifico en planificacion y gestion
de la costa desde una vision integral y de sostenibilidad fuerte, al tiempo que se atribuyen y/o
transfieren potestades decisorias a instancias institucionales que operan a escalas subnacionales
de intervencion publica (regionaly local). Dependiendo del modelo de organizacion y gestion que se

197 CORDERO QUINZACARA, Eduardo (2011). Ordenamiento territorial, justicia ambiental y zonas costeras. Revista de Derecho PUCV,
XXXVI(1). P. 235.

108 Oficio N° 18.500 de fecha 8 de septiembre de 2021, suscrito por el Subsecretario del Interior, Juan Francisco Galli, en calidad de
Ministro (S). Disponible en: https.//assets.eldesconcierto.cl/2021/10/oficioCBC.pdf
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adopte®@?, dicha entidad podra tratarse ya sea de un ministerio distinto*° actuando a través de una
subsecretaria especializada (como podria serlo, a via ejemplar, una Subsecretaria de Gestion Costera)
y. eventualmente, un servicio publico creado al efecto (modelo jerarquico); o bien -y preferiblemente
a juicio de estos autores- de un 6rgano autonomo bajo el diseno de agencia o, al menos, con altos
grados de autonomia respecto del poder central (modelo autonomo), atendida la complejidad de
circunscribir tales materias en alguno de los ministerios actuales y la inconveniencia, en términos de
coordinacion y eficiencia, de continuar fragmentando el aparato ministerial.

En lo que respecta, por su parte, a las actuales CNUBC y CRUBC, estas instancias -cuya
denominacion seria coherente reemplazar por Comision Nacional Costera (CNC) y Comisiones
Regionales Costeras (CRUBC)- deberian tener reconocimiento legal tanto en su existencia como
en sus funciones y atribuciones, consagrandose como organos colegiados para la coordinacion y
cooperacion interinstitucional. En el caso de la CNC, este 6rgano, de conformacion mayoritariamente
interministerial, tendria por principal funcion decidir e impulsar acciones tendientes a la efectiva
implementacion de la PNC y las estrategias nacionales que la desarrollen, asi como pronunciarse
con efecto vinculante respecto de ciertos usos de interes nacional sobre el BCL, en especial, aquellos
relativos a la defensa maritima y la seguridad nacional. En cuanto a la integracion de la CNC, en
ella debieran tener representacion otras autoridades relevantes no contempladas actualmente en
la CNUBC, tales como el Ministerio de Ciencia o el Servicio Nacional de Prevencion y Respuesta
ante Desastres (SENAPRED), contando con una Secretaria Ejecutiva radicada en la Subsecretaria de
Gestidon Costera como érgano ejecutivo y soporte técnico de la CNC.

En relacion con las CRC como sucesoras de las actuales CRUBC, resulta fundamental que
estas, ademas de servir como instancias de coordinacion y cooperacion, permitan materializar una
efectiva descentralizacion de las decisiones de relevancia costera y de participacion significativa o
incidente de la ciudadania a nivel regional. En funcion de lo anterior, las CRC debieran poder contar
con potestades decisorias y, por ende, vinculantes para la autoridad central y los particulares, tanto
en el procedimiento de aprobacion de las Zonificaciones Costeras, como en el otorgamiento de los
titulos habilitantes que autorizan usos privativos sobre el BCL de la respectiva region, particularmente,
tratandose de concesiones administrativas (por ejemplo, maritimas, acuicolas y mineras). Lo anterior
se explica en el hecho que éstas otorgan a su titular o destinatario un derecho real administrativo
de caracter patrimonial y -dependiendo de su regulacion sectorial- generalmente transferible y

109 Vid. BARRAGAN, Juan Manuel (2014). Cit. ant. (19). P. 233-234 y 339-340.

110 £ este sentido, el "Proyecto de Ley de Administracion del Borde Costero y Concesiones Maritimas” (Boletin N° 8467-12), presentado

por mensaje presidencial durante la primera administracion del ex Presidente Pinera, contemplaba traspasar la competencia relativa
a la administracion del borde costero desde el MINDEF al Ministerio de Bienes Nacionales (MBN) y la creacion, dentro de este ultimo,
de una "Division del Litoral" (aunque con funciones de escasa relevancia). La propuesta de ley fundamenta la conveniencia de radicar
la administracion del borde costero en el MBN en la necesidad de establecer una distincion clara entre las competencias referidas
a la defensa maritima de aquellas relativas a la administracion del borde costero, estas ultimas que -segun se argumenta- deberian
radicarse en un organo publico con “"vocacion territorial” como el MBN. Para un analisis critico del contenido de esta propuesta de
ley elaborado por estos autores, puede consultarse: FUNDACION TERRAM (2018). Minuta de andlisis sobre el Proyecto de Ley de
Administracién del Borde Costero y Concesiones Maritimas (Boletin N° 8467-12). 9 pp.. y MARTINEZ, Carolina, MARTINEZ, Ignacio,
PAREDES, Christian & CIENFUEGOS, Rodrigo (2020). ;Por que Chile necesite una ley de costas? Hacia una nueva gobernanza de la costa
para el siglo XXI. Serie Policy Papers CIGIDEN. 21 pp.
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susceptible de todo negocio juridico™, lo que evidentemente podria entrar en pugna con el objetivo
de acceso publico y uso equitativo y sostenible de la zona costera propugnado por el proyecto de ley.

En términos de la ubicacion de las CRC en la organizacion administrativa, se propone -tal como
actualmente ocurre con las CRUBC- mantener su dependencia funcional y administrativa a los
GOREs, considerando que sobre éstos radica la administracion superior de cada region y que su
objetivo legal expreso es el desarrollo social, cultural y economico de las mismas**?, Coherentemente
con lo anterior, la autoridad llamada a presidir y convocar periodicamente la CRC no puede ser
otra que el Gobernador/a Regional, pudiendo dotarse, asimismo, a la Division de Planificacion y
Desarrollo Regional (DIPLADE) del GORE de atribuciones orientadas a apoyar la implementacion
de las Zonificaciones Costeras, las Estrategias Costeras Regionales u otros instrumentos de gestion
costera aplicables a escala regional y local. Por ultimo, es preciso que la integracion de las CRC sea
efectivamente representativa de los distintos actores y sectores concurrentes en la zona costera,
consagrando una formula capaz de garantizar la participacion equitativa entre los mismos, incluyendo
representantes del gobierno central en la region, autoridades locales, representantes de gremios
vinculados directamente al uso del litoral (incluida la conservacion), asi como de la sociedad civil y
pueblos originarios™3,

Cualquiera sea el modelo de integracion de la CRC que finalmente se adopte, dicha instancia
debiera cumplir, en su funcionamiento mismo, con altos estandares de transparencia y participacion
significativa o incidente del publico, consagrando normas que, por ejemplo, garanticen la publicidad de
las sesiones celebradas y las resoluciones adoptadas, asi como la posibilidad de recibir presentaciones
o audiencias de personas naturales o juridicas para el mejor desempeno de sus funciones. Entre otros
mecanismos que permitirian hacer efectivo el principio participativo o de participacion en el marco
de la presente propuesta, incluyendo, en su caso, la apertura de consulta indigena, cabria mencionar
aquella que debiera tener lugar obligatoriamente en el marco del ingreso al SEIA via EIA de proyectos
o actividades que se ejecuten en el BCL, acorde a lo senalado precedentemente, asi como durante
las fases de elaboracion o propuesta de instrumentos de relevancia en la gestion costera, como
pueden ser la Politica Nacional Costera (PNC) y, desde luego, las Zonificaciones Costeras, segun se
revisa a continuacion.

11 EUENTES, Jessica. Andlisis comparado de los regimenes de las concesiones maritimas y de acuicultura. Revista de Derecho PUCV, XLI

(2). P. 424.

112 Articulo 13 LOCGAR (Ley N° 19.175).
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Si bien no plenamente coincidente con el modelo de integracion aqui propuesto, un ejemplo interesante a ser observado lo
constituye la Comision Costera de California (California Coastal Commission), conformada por 12 miembros con derecho a voto y 3 sin
derecho a voto. De los comisionados con derecho a voto, 6 son "miembros publicos”, mientras que los restantes 6 son funcionaros
locales electos provenientes de distritos costeros especificos. Todos los miembros con derecho a voto son designados ya sea por el
Gobernador de California, el Comité de Reglas del Senado o el Presidente de la Asafimblea Estatal, cada uno de los cuales nombra a
4 comisionados: 2 miembros del publico y 2 funcionarios electos. Informacion disponible en: https:/www.coastal.ca.gov/roster.html
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VL. Instrumentos de relevancia en la gestion costera

6.1. Contexto: la Politica Nacional de Usos del Borde Costero y la
Zonificacion de Usos del Borde Costero

Nuestro ordenamiento juridico contempla una diversidad de instrumentos relacionados a la
ordenacion, planificacion y administracion de la zona costera, pudiendo mencionarse, solo a modo
de gjemplo, las ZUBC, los ECMPOs, los IPTs, las areas protegidas, las concesiones maritimas y de
acuicultura, entre otros. Como se ha sostenido a lo largo de este documento, la propuesta se orienta
a presentar una regulacion marco de la zona costera en Chile, no pretendiendo hacer una revision o
propuesta de modificacion de la totalidad de instrumentos asociados al espacio costero contenidos
en regulaciones sectoriales, sino que mas bien examinar cuales de éstos podrian comprenderse en
una ley marco, dado su caracter transversal y orientador. Dicho esto, es posible identificar que tanto la
PNUBC como las ZUBC constituyen los instrumentos base de la planificacion costera a nivel nacional

Como sabemos, en 1995 entrd en vigencia en nuestro pais la PNUBC, a través del D.S.
N° 475/1994, del MINDEF, con la finalidad de alcanzar un desarrollo armonico del borde costero
de litoral, considerando que se trata de un recurso de interés publico y limitado, donde conviven
diferentes tipos de usos. Para lograr lo anterior, el instrumento promueve la compatibilizacion de las
diversas actividades que se realizan en la costa, junto con la coordinacion de los distintos organismos,
publicosy privados, relacionados a este espacio. Para lograr dichos objetivos, la politica consagra, por
un lado, la CNUBC, como organismo responsable de impulsar la politica y, por otro lado, consagra
la ZUBC como el instrumento destinado a determinar los diferentes espacios que conforman el
litoral y proponer los usos preferentes del borde costero, generando una especie de ordenacion de
dicho espacio. Desde su implementacion, tanto la PNUBC como las ZUBC han evidenciado una serie
problemas en cuanto su contenido, alcance y eficacia que trataremos de sintetizar a continuacion.

En primer lugar, respecto a la PNUBC cabe senalar que esta fue aprobada hace mas de 28 anos
y desde entonces no ha sido objeto de revision alguna por parte de las distintas administraciones,
encontrandose evidentemente desfasada a los avances regulatorios nacionales y compromisos
internacionales que el pais ha suscrito en materia de ordenamiento territorial, ambiental y gestion de
riesgos de desastres. Particularmente, en cuanto a su contenido, cabe destacar el limitado ambito de
aplicacion territorial del instrumento, acotado al concepto de “borde costero de litoral” y, asimismo, su
casi exclusivo enfoque en la armonizacion de “"usos” asociados al borde costero del litoral, careciendo
de una mirada sistémica que reconozca e integre los procesos climaticos, geologicos y ecologicos
que se producen en el espacio costero.

En cuanto a la ZUBC, mas alla de los problemas relacionados a su falta de compatibilizacion
con los IPTs y el escaso numero de zonificaciones que se han aprobado oficialmente en las regiones
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(solo existen dos totalmente tramitadas en Coquimbo*4 y Aysén*9), la mayor dificultad que tiende
a identificarse a la hora de analizar el instrumento dice relacion con su caracter generalmente
indicativo®®, al encontrarse consagrado en un instrumento de caracter infra-legal, centrado en
la determinacion de usos preferentes. Lo anterior se traduce unicamente en la limitacion de las
potestades discrecionales de los drganos que se encuentran bajo la dependencia o supervigilancia
del Presidente de la Republica.

6.2. Propuesta de instrumentos de gestion costera

a) Politica Nacional Costera, Estrategias y Planes

Previo a desarrollar la propuesta, a modo orientativo, conviene hacer un alcance conceptual
en torno a las diferencias que existen entre los términos de politica, estrategia y plan. Barragan*’
entiende por “politica” aquellas decisiones generales de los representantes institucionales para
afrontar un problema o asunto, que luego dan paso a una “estrategia”, instrumento cuya funcion
es sefalar, en téerminos generales, como se pueden alcanzar los metas y objetivos definidos en la
politica, la que finalmente puede derivar en el desarrollo de distintos “planes”, definidos como los
instrumentos técnico-politicos destinados a progresar en la concrecion de las soluciones identificadas
en las dos herramientas anteriores.

Sobre esta base conceptual y diagnodstico descrito en el apartado anterior, se propone reconocer
en la ley marco, en reemplazo de la PNUBC, la Politica Nacional Costera (PNC), como el instrumento
que, sobre la base de los objetivos, principios y deberes reconocidos en la ley, tenga como finalidad
determinar las orientaciones, directrices y objetivos generales para abordar la planificacion y
administracion de la zona costera del pais. La PNC sera elaborada por la CNC, lo que permitira tener
una mirada multisectorial y transversal de los distintos valores e intereses asociados a la zona costera,
procurando, ante todo, generar mecanismos de coordinacion entre los diversos ministerios y servicios
publicos con alguna competencia en este espacio.

Adicionalmente a la PNC, se propone reconocer en la ley la posibilidad de elaborar estrategias
con la finalidad de alcanzar las diferentes metas definidas en la politica, las que podran tener
alcances a distintos niveles de administracion politico-administrativa (nacional, regional y comunal),
pudiendo incluso abordarse desde otras formas de organizacion funcional reconocidas en nuestro
ordenamiento juridico, como, por ejemplo, pueden ser las “macrozonas” reconocidas en la Politica

4 ps Ne 518 de 2005, del Ministerio de Defensa Nacional, Subsecretaria de Marina, que declara areas de usos preferentes especificos

los espacios del borde costero del litoral de la IV Region de Coquimbo.

15 ps. Ne 153 de 2004, del Ministerio de Defensa, Subsecretaria de Marina, que declara areas de usos preferentes especificos los

espacios del borde costero del litoral de la XI Region Aisen del General Carlos Ibanez del Campo.

116 Existen algunos casos en que la ley le otorga un caracter vinculante a la ZUBC, como ocurre, por ejemplo, con la LGPA tratandose de

las Areas Apropiadas para el ejercicio de la Acuicultura (AAA) (articulo 67 penultimo inciso LGPA).
117

BARRAGAN, Juan Manuel (2014). Cit. ant. (19). P. 170
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Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT)*8, En este sentido, podran por ejemplo reconocerse una
estrategia para la conservacion de los humedales costeros del pais, o elaborar una estrategia costera
insular de la Isla Grande de Chiloé.

b) Zonificacion Costera

Se propone consagrar legalmente, en reemplazo de la ZUBC, la Zonificacion Costera, instrumento
que tendria un ambito de aplicacion mayor que su antecesor, al abarcar ya no solo el BCL, sino las
otras dos areas que se proponen para la nueva configuracion costera, estas son, la ZPCy la ZIC. Tal
como dispone actualmente el articulo 17 letra a) de la LOCGAR, seria el GORE la entidad responsable
de proponer la zonificacion, siendo aprobada por CRC previa consulta a la CNC, instrumento que
finalmente sera reconocido por el respectivo PROT.

Respecto a la finalidad del instrumento, se plantea que este tenga por proposito llevar a efecto
la planificacion del espacio costero a nivel regional en base a los objetivos, principios y deberes
establecidos en la ley marcoy la PNC. En cuanto a su contenido, este ya no solo se limitaria a identificar
areas con usos asociados al BCL, sino también responderia a determinar areas de importancia
ecosistémica y cultural, garantizar el acceso publico al BCL, planificar principalmente el area rural
no sometida a IPT, entre otros aspectos. En este sentido, en cuanto a sus posibles competencias, se
propone que el instrumento aborde, al menos, las siguientes:

1. ELGORE a traves de la Zonificacion Costera podra ampliar el limite minimo de la ZPC como el de
la ZIC, de acuerdo a criterios de reduccion de riesgo de desastres y ecosistemicos.

2. Identificary definir determinados ecosistemas costeros en razon de su especial fragilidad y/o de
las funciones y servicios ecosistéemicos que ellos proporcionan. En particular, cabria mencionar
dentro de ellos dunas litorales, acantilados, humedales, estuarios y bosques nativos costeros,
asi como espacios de especial significacion socio-cultural (tales como sitios ceremoniales y
de recoleccion medicinal) para pueblos originarios y comunidades locales. Estos ecosistemas
fragiles y espacios de especial significacion cultural deberan ser posteriormente reconocido por
los IPTs.

3. Definir las areas de acceso al mar ubicadas en la ZPC, garantizando el acceso publico al BCL.

4. Especificamente, en cuanto al BCL, dado su caracter inherentemente publico, la Zonificacion
Costera se vislumbra como el idoneo para definir las zonificaciones de usos para distintas
vocaciones que tiene dicho espacio. Es asi como todo tipo de afectacion, ya sea a traves una
concesion maritima, de acuicultura, permiso u otra debera cenirse a lo dispuesto en la zonificacion.

118

La PNOT (D.S. N°469/2019 Ministerio del Interior y de Seguridad Publica) define macrozona como el “drea geogrdfica cuya escala
supone ambitos territoriales interregionales, como tambiéen aquellas que no coinciden con las divisiones politico administrativas de las
regiones y comunas, como, por ejemplo, cuencas hidrogrdficas y atmosféricas, corredores ecoldgicos, el borde costero, secano costero,
oasis y areas maritimas, zonas lacustres o riberenas, y de montana.”
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5. En el caso de la ZPC establecida en areas urbanas, esta podra establecer determinadas

limitaciones a las construcciones fuera de la franja no edificable.

Realizar la planificacion territorial del area rural no sometida a planificacion urbanistica tanto de la
ZPC como de la ZIC, sometida al articulo 55 de la LGUC.

Establecer franjas marinas de resguardo de areas protegidas respecto de actividades productivas
aledanas.

La Zonificacion Costera debera ser sometida a un proceso de participacion publica previa a su

aprobacion y sometida a Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE). Elinstrumento podra ser detallado
o precisado por microzonificaciones a nivel provincial o local, que luego seran integradas a la
zonificacion regional.

VII. Recomendaciones

En razon del analisis realizado en el presente documento, se proponen las siguientes

recomendaciones para la elaboracion y discusion de una iniciativa de Ley Marco sobre Proyecciony
Gestion Costera para Chile:

1.

Objetivos de la ley: a través de una revision de distintas legislaciones costeras comparadas, se
desarrollo una sintesis de los eventuales objetivos a incorporar en una ley marco sobre proteccion
y gestion costera, los cuales informaran y orientaran las demas disposiciones del cuerpo legal, la
normativa dictada conforme a ella (infra-legal), asi como también a las autoridades administrativas
y judiciales en la aplicacion de la ley. En términos generales, dichos objetivos apuntan a aspectos
tales como la necesidad de determinar, delimitar y proteger la zona costera (tanto sus valores
ecologicos como culturales), asegurar un acceso publico y uso equitativo y sostenible de la
poblacion a los beneficios, servicios y oportunidades que esta brinda, propender hacia una gestion
integrada y coordinada de la costa, reducir el riesgo de desastres y aumentar la resiliencia de los
sistemas costeros y su adaptacion al cambio climatico, entre otros aspectos.

Enfoques y principios de la ley: se propone la consagracion de distintos enfoques y principios
juridicos como pautas de interpretacion de las normas y mecanismo de integracion y resolucion
de casos concretos, pero tambien como posibles reglas juridicamente vinculantes. Estos son los
enfoques de Gestion Integrada de Zonas Costeras, ecosistemico o por ecosistemas, de reduccion
del riesgo de desastres y de interculturalidad; y los principios precautorios o de precaucion, de
justicia ambiental, de coordinacion y cooperacion intersectorial, y participativo o de participacion.

Deberes del Estado respecto de la zona costera: se postula la necesidad de regular
determinados deberes estatales especificos en relacion con la zona costera que orienten la
actuacion de los organos publicos en el gjercicio de sus competencias, asi como el control judicial
o administrativo respecto de la forma en que estas son ejercidas. Entre ellos, se encuentran los
deberes de administrar y custodiar los componentes naturales existentes en la zona costera,
independientemente de su titularidad o régimen de propiedad a que se vean sometidos; de
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preservar la integridad y/o restaurar, en su caso, ecosistemas costeros fragiles; de incorporar
criterios de gestion y reduccion del riesgo de desastres a la planificacion y gestion de la zona
costera; de respetar, promover y resguardar los modos de vida, practicas consuetudinarias y
conocimientos tradicionales vinculados al mary a la ocupacion del maritorio por parte de pueblos
originarios y comunidades locales costeras; de integrar en los instrumentos de gestion costera
las especificidades locales, culturas litorales, modelos de desarrollo y sistemas socio-ecologicos
de los territorios insulares; y de promover la educacion y el desarrollo de investigacion cientifica
asociada a la zona costera.

Configuracion legal de la zona costera: se propone una nueva configuracion costera que,
brindando certeza juridica, supere la vision normativa de borde costero del litoral, extendiendo
los alcances normativos del espacio costero a areas continentales en que existe una comprobada
interaccion entre los ecosistemas marinos y costeros. En tal sentido, se propone la consagracion
de tres grandes areas:

a) Borde Costero del litoral (BCL): el principal objetivo o finalidad del BCL debiera ser garantizary
promover el acceso publico y equitativo a la costa y a sus beneficios, servicios y oportunidades,
asi como el desarrollo armonico de las actividades que en él pueden desarrollarse, velando por
la integridad de los ecosistemas costeros fragiles o de alto valor para su conservacion, asi como
por el respeto y resguardo de los modos de vida, practicas consuetudinarias y conocimientos
tradicionales vinculados al mar y a la ocupacion del maritorio. La utilizacion del BCL debiera
priorizar el uso publico y actividades que tengan un caracter dependiente con dicho espacio.
Se propone extender el deslinde superior de la “playa de mar” -trasladando, por ende, la actual
‘linea de playa”- hasta el limite donde alcanzan las olas en los mayores temporales y marejadas
conocidas en un determinado lapso.

b) Zona de Proteccion Costera (ZPC): en el entendido que la conservacion de la zona costera no
puede lograrse, unica y exclusivamente, mediante la sola gestion del borde costero del litoral,
se hace necesario tambien regular la franja colindante con el mismo componente, para evitar
la incidencia negativa o danos que pueden causar ciertas actividades en los ecosistemas. En
tal sentido, se propone establecer una ZPC legal con una extension minima de 100 metros
medidos desde la linea de playa, pero con efectos diferenciados de segun si el area definida
como tal se encuentra ubicada en area urbana o rural. Dicha distancia minima podra ser
ampliada mediante Zonificacion Costera, de acuerdo a criterios de reduccion de riesgo de
desastres y ecosistémicos.

c) Zona de influencia Costera (ZIC): el principal objetivo o finalidad de la ZIC, cuya principal
referencia se halla en la “Zona de Influencia” reconocida en la legislacion costera espanola,
debiera ser amortiguar los impactos negativos de las intervenciones antropicas sobre la
costa y reducir el riesgo de desastres sobre asentamientos humanos costeros. En funcion
de lo anterior, el reconocimiento de este espacio conllevaria efectos principalmente por la
via del establecimiento de ciertos mandatos o directrices especiales dirigidos a la autoridad
planificadora, con miras a que las decisiones relativas al ordenamiento del territorio se ajusten
a los objetivos, enfoques, principios y deberes de la ley. En cuanto a la superficie o extension de




Bases para una Propuesta de Ley Marco sobre Proteccion y Gestion Costera en Chile

la ZIC, se propone que este abarque una distancia minima establecida por ley de 500 metros
en areas urbanas y de 1 kilbmetro en areas rurales, en ambos casos, medidas desde la linea
de playa.

5. Directrices para un nuevo modelo institucional costero: se postula que, si bien debieran
mantenerse las potestades de fiscalizacion y supervigilancia costera radicadas en el MINDEF,
este pareciera no ser, en razon de su propio enfoque institucional, la autoridad ministerial mas
adecuada para continuar detentando las competencias propiamente relativas a la planificacion y
gestion de la zona costera. En este sentido, debe evaluarse la pertinencia de radicar las referidas
competencias en una entidad publica distinta, preferiblemente una agencia u 6rgano con altos
grados de autonomia, con enfoque especifico en planificacion y gestion de la costa desde una
vision integraly de sostenibilidad fuerte. En lo que respecta a las actuales CNUBC y CRUBC, cuya
denominacion se propone reemplazar por CNC y CRC, respectivamente, estas deberian tener
reconocimiento legal tanto en su existencia como en sus funciones y atribuciones, consagrandose
como organos colegiados para la coordinacion y cooperacion interinstitucional. En el caso de
la CNC, este organo, de conformacion mayoritariamente interministerial, tendria por principal
funcion decidir e impulsar acciones tendientes a la efectiva implementacion de la PNC vy las
estrategias nacionales que la desarrollen, asi como pronunciarse con efecto vinculante respecto
de ciertos usos de interés nacional sobre el BCL, en especial, aquellos relativos a la defensa
maritima y la seguridad nacional. Por su parte, las CRC, presididas por el Gobernador/a Regional,
debieran poder contar con potestades decisorias y, por ende, vinculantes para la autoridad central
y los particulares, tanto en el procedimiento de aprobacion de las Zonificaciones Costeras, como
en el otorgamiento de los titulos habilitantes que autorizan usos privativos sobre el BCL de la
respectiva region, particularmente, tratandose de concesiones administrativas.

6. Instrumentos de relevancia en la gestion costera: se plantea reformular los dos principales
instrumentos asociados a la ordenacion y gestion costera que son la PNUBC y la ZUBC. Se
propone el reconocimiento legal de elaboracion de una PNC, instrumento que, sobre la base
de los objetivos, principios y deberes reconocidos en la ley, tenga como finalidad determinar las
orientaciones, directrices y objetivos generales para abordar la planificacion y administracion de
la zona costera del pais, la que podra ser complementada por distintas estrategias, con alcances
a distintos niveles de administracion politico-administrativa (nacional, regional, comunal) u otras
formas de organizacion funcional, con el objeto de alcanzar las diferentes metas definidas en la
politica. Conjuntamente, se plantea el reconocimiento de la Zonificacion Costera, instrumento que
tendria un ambito de aplicacion mayor que su antecesor, al abarcar ya no solo el borde costero
del litoral, sino las otras dos areas que se proponen para la nueva configuracion costera (ZPCy
ZIC). Este instrumento tendra por proposito llevar a efecto la planificacion del espacio costero a
nivel regional en base a los objetivos, principios y deberes establecidos en la ley marco y la PNC.
En cuanto a su contenido, este ya no solo se limitara a identificar areas con usos asociados al BCL,
sino también responderia a determinar areas de importancia ecosistémica y cultural, garantizar
el acceso publico al BCL, planificar principalmente el area rural no sometida a IPT, entre otros
aspectos.
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7. Participacion publica significativa o incidente en la adopcion de decisiones relativas a la
zona costera: entre los mecanismos que permiten hacer efectivo el principio participativo o de
participacion en el marco de la presente propuesta, cabria mencionar aquella que debiera tener
lugar obligatoriamente en el marco delingreso al SEIA via EIA de la generalidad de los proyectos
o actividades que se gjecuten en el BCL y la ZPC, asi como durante las fases de elaboracion
0 propuesta de instrumentos de relevancia en la gestidon costera, tales como la PNC y las
Zonificaciones Costeras. EL mencionado principio debiera, asimismo, expresarse en la integracion
y funcionamiento de determinados organismos que integren la institucionalidad costera, siendo
particularmente relevante las CRC como instancia que permitira su cristalizacion en cuanto
representativa de los distintos actores y sectores concurrentes en la zona costera, incluyendo
representantes del gobierno central en la region, autoridades locales, representantes de gremios
vinculados directamente al uso del litoral (incluida la conservacion), asi como de la sociedad
civil y pueblos originarios. En razon de la relevancia decisiones adoptadas por este organismo,
su funcionamiento debiera cumplir con altos estandares de transparencia y participacion,
consagrando normas que, por ejemplo, garanticen la publicidad de las sesiones celebradas y
las resoluciones adoptadas, asi como la posibilidad de recibir presentaciones o audiencias de

personas naturales o juridicas para el mejor desempeno de sus funciones.
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