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RESUMEN

El cambio climatico es un fendmeno global que afecta indistintamente a todos los paises
del planeta, sin embargo, existen zonas que por sus caracteristicas son mas vulnerables a sus

efectos y requieren medidas urgentes de adaptacion por parte de cada Estado.

Las areas costeras de nuestro pais se consideran como areas vulnerables que podrian
verse afectadas por el aumento del nivel del mar, aumento de la temperatura en la superficie

del océano o una mayor ocurrencia de eventos climaticos extremos.

En el presente trabajo se hace una revisién normativa internacional y chilena relativa al
cambio climatico, ademas de la regulacion de los instrumentos de planificacion territorial,
para contestar la interrogante guia de esta investigacion, de si estamos preparados para
enfrentar los efectos del cambio climatico en especial en las areas costeras de nuestro pais, y
si contamos con herramientas legales que permitan medidas de adaptacion para enfrentar de

mejor forma los escenarios climaticos futuros.

Tras una revisién de las acciones desarrolladas por otros paises y lo realizado en Chile, e
investigando los instrumentos de ordenamiento y planificacion territorial, las conclusiones
preliminares son: nuestro ordenamiento juridico actual no cuenta con herramientas que
incorporen la vulnerabilidad del territorio costero que permitan tomar medidas de adaptacion
frente a los efectos del cambio climatico, por lo que se sugieren algunas modificaciones

legales para incorporar este importante tema en nuestra legislacion.



INTRODUCCION

Los estudios para evaluar los efectos que esta produciendo el cambio climatico se han
constituido como uno de los temas medio ambientales mas relevantes en el ultimo tiempo,
posicionandose como una problematica que inquieta tanto a la comunidad nacional como a la

internacional

Existe consenso respecto de los impactos que produce el también denominado fenémeno
del calentamiento global, provocando consecuencias ambientales como la afectacion a la
disponibilidad de los recursos naturales que se traduce en la escasez de agua, el avance de la
desertificacion, el aumento del nivel del mar, la sequia que provoca efectos en la produccién
agricola, produciendo pérdidas en la produccién, la afectacion de algunas especies marinas,

por el aumento de la temperatura en la superficie del mar, entre otros efectos’.

En Chile el cambio climatico ha venido tomando mayor importancia, lo que se ha visto
reflejado en la toma de decisiones gubernamentales a través de politicas publicas medio
ambientales que vienen a materializar los compromisos adquiridos tras la suscripcion de la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico ., de 1992, el
Protocolo de Kyoto sde 1997 y el Acuerdo de Copenhague . de 2009, en relacion a bajar las

emisiones de gases de efecto invernadero (GEI).

Ello se ha concretado en la elaboracion del Plan de Accion Nacional del Cambio
Climatico, el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico, y en materia institucional
se ha avanzado con la creacién de la Oficina de Cambio Climatico del Ministerio del Medio

Ambiente que busca hacer frente a los desafios en la materia.

! Gobierno de Chile, CONAMA, PLAN DE ACCION NACIONAL DE CAMBIO CLIMATICO,
2008-2012, pags. 12y 13.

2 NACIONES UNIDAS, Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, Nueva
York, Estados Unidos, 9 de mayo de 1992.

¥ NACIONES UNIDAS, Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climético, Kyoto, Japon, 11 de diciembre de 1997.

* NACIONES UNIDAS, Acuerdo de Copenhague, 15a Conferencia de las Partes de la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, Copenhague, Dinamarca, 18 de diciembre de
20009.



Las medidas implementadas por Chile responden a la necesidad de generar medidas de
adaptacion del territorio que presenta vulnerabilidad a los impactos del cambio climatico,
como las zonas costeras bajas. Por esto hemos querido recoger como interrogante central
para la elaboracion de este trabajo:; la Planificacion y el Ordenamiento Territorial en Chile
son idéneos para establecer medidas de adaptacion en las zonas costeras y paliar los

impactos que provocara el cambio climatico?.

Nuestra hipétesis preliminar es que tanto el Ordenamiento como la Planificacion
Territorial en nuestro pais no son idoneos para establecer medidas de adaptacion a los

impactos que provoca el cambio climatico en especial para las zonas costeras.

Buscaremos resolver la interrogante principal a través del analisis bibliografico de
normativa, politicas, doctrina, evidencia cientifica, legislacion y doctrina comparada, tanto
en relacién al cambio climéatico como al Ordenamiento y Planificacion Territorial en Chile,

para lograr determinar si es 0 no correcta nuestra hipétesis.

En el levantamiento de la informacidn necesaria para estudiar las consideraciones del
cambio climatico, la planificacion y el ordenamiento territorial, describiremos la manera en
que se esta tratando el cambio climatico en Chile, de modo de establecer si la normativa que
regula la planificacion y ordenamiento territorial puede en primer término evaluar la
vulnerabilidad de las zonas costeras al cambio climatico, los riesgos, y posteriormente

contribuir a la adaptacion a los efectos que provocara.

De acuerdo a lo antes descrito, se desarrollard un andlisis de la estructura juridica e
institucional del cambio climatico en el pais, su organizacion, los objetivos trazados por el
Plan de Accion Nacional de Cambio Climatico en Chile, como el Plan Nacional de
Adaptacion al Cambio Climatico, asi como de la Estrategia Nacional de Cambio Climatico y
lo que plantea para la mitigacion y adaptacion de las zonas vulnerables, en especial para las

zonas costeras.

Asimismo se estudiard la consideracion de la vulnerabilidad a los impactos del cambio

climético, en el estudio de riesgos que se podria realizar en el disefio e implementacion de

-10 -



los Instrumentos de Planificacion Territorial en nuestro pais, concluyendo el primer capitulo
con el andlisis del caso de las zonas costeras, intentando descubrir la problematica asociada a
estas zonas vulnerables a los impactos del cambio climético, dando posibles soluciones a la
luz del diagnostico.

En relacion al prop6sito de la incorporacion del fenémeno del cambio climatico en el
disefio de los instrumentos de planificacion territorial, descubrir si en estos instrumentos
existe una variable que pueda incorporar los elementos que evaltan el riesgo de las zonas

definidas como vulnerables en el marco del estudio de la probleméatica del clima.

Ademéas se realizard un estudio detallado de cada uno de los Instrumentos de
Planificacion Territorial que existen en la normativa, y los Organos del Estado que participan

en su elaboracion y aprobacion.

Luego se realizara un analisis de las distintas tipologias de los instrumentos de
planificacion territorial en Chile, definiendo los criterios para la clasificacién de éstos, en
especial los que dicen relacién con las zonas costeras, en atencién a los criterios de

vulnerabilidad de estas zonas.

Ademas se hara un analisis del rol de la Evaluacion Ambiental Estratégica respecto de
los distintos tipos de instrumentos de planificacion territorial, en relacion a que ha sido uno
de los instrumentos de gestion ambiental instaurados la N° Ley 20.417, de 26 de enero de
2010 que modifico la Ley de Bases del Medio Ambiente N° 19.300.

En el tercer capitulo abordaremos la planificacion territorial en relacion al concepto de
ordenamiento territorial definido en nuestro ordenamiento juridico. Por su parte realizaremos
un analisis entre lo que se ha dicho por la doctrina sobre el concepto del ordenamiento

territorial y planificacion territorial, como a su vez por la legislacion comparada.

Del mismo modo estableceremos las diferencias que pueden existir entre el
ordenamiento territorial y la planificacion territorial en Chile, de acuerdo a las definiciones

doctrinarias y legales que se han estudiado.

En base a lo anterior se estudiara si existen limites que afecten a la planificacion

territorial para asumir las vulnerabilidades del territorio a la luz de la problemética del clima,

-11 -



en cuyo caso, se identificard cuéles son esos limites y qué instrumentos de planificacion
territorial son los mas afectados por limitantes a la incorporacion de las variables del cambio

climatico.

Posteriormente se observara si en los instrumentos de planificacidn territorial aplicables
a las zonas costeras, existen limites para asumir las vulnerabilidades del territorio debido a la

problematica del clima.

Finalmente se expondran las conclusiones a las que se ha arribado con el presente trabajo
de investigacion, determinando si es pertinente una propuesta de modificaciones normativas
en el ordenamiento y planificacion territorial chilenas, en relacién a la vulnerabilidad de las

zonas costeras frente al cambio climatico.

-12 -



I ESTRUCTURA JURIDICA E INSTITUCIONAL DEL
CAMBIO CLIMATICO EN EL AMBITO INTERNACIONAL Y EN
CHILE.

1. Estructura internacional del Cambio Climatico desde la Convencién Marco

de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico vy la adhesién de Chile.

La comunidad internacional viene abordando los problemas medio ambientales hace
varias décadas, constituyendo acuerdos multilaterales entre Estados que han incorporado la
proteccion del medio ambiente en materia de cooperacion internacional. Antes del derecho
ambiental internacional actual, la preocupacion de los Estados en materia medio ambiental
iba de la mano de la responsabilidad de estos en materia de dafios transfronterizos causados
por las actividades que irian en contra del derecho internacional, por las repercusiones que

podian ocasionarse en el transporte de sustancias peligrosas entre naciones>.

Hoy en dia lo que se conoce como "Derecho Ambiental Moderno" son los regimenes de
cooperacion internacional y sistemas multilaterales, que poseen la capacidad de desarrollar
sistemas regulatorios autbnomos, a través de instrumentos juridicos, llamados "Multilateral
environmental agreements”, cuya estructura oscila entre el desarrollo de instrumentos que
tienen fuerza tanto vinculante como no vinculante, complementados con otros que se
desarrollan como cddigos de buena conducta, directrices, y otros instrumentos constitutivos
de soft law®.

Este régimen juridico internacional es construido sobre la base de la adquisicién de
ciertas obligaciones por parte de los Estados miembro, que por un lado pueden ser de fuerza
obligatoria derivadas de instrumentos de caracter obligatorio, que como sefiala Urrutia "...
tienen la capacidad de evolucionar dinamica y gradualmente en el tiempo, sobre la base de
la evidencia cientifica acerca del problema ambiental que constituye su objeto y de acuerdo

con las opciones politicas y técnicas del momento. En estas figuras se contienen,

® URRUTIA, Silva Osvaldo, "El régimen juridico internacional del cambio climatico después del
"Acuerdo de Copenhague™ Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catolica de Valparaiso
(XXXIV):597 - 633 ler Semestre de 2010, pag. 602

® Op. cit. pag. 603
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tipicamente, reglas para la adopcion e implementacion de nuevas obligaciones, mecanismos
para internalizar informacion cientifica y tecnoldgica, y procedimientos para los casos de
incumplimientos."’. Dentro de estos instrumentos de caracter obligatorio encontramos a los
Tratados Internacionales en materia ambiental o Convenciones, que establecen un marco o
protocolo en el que los Estados negocian los acuerdos generales, que seran la base de las
futuras acciones en la materia y estatuyen un marco legal e institucional de este tratado o
convencion. De esta manera, los Estados han materializado sus acuerdos en materia de

resolucion de materias medio ambientales en las Ultimas décadas.

El primer antecedente de la CMNUCC fue “La Primera Cumbre sobre el Clima”,
celebrada en Ginebra en 1979, iniciativa que fue seguida por un importante hito, que fue
dado por la Asamblea General de las Naciones Unidas con el reconocimiento del problema
del clima como una "preocupacion comdn de la humanidad” emitiendo las Resoluciones N°
43/53 de 1988 y 44/207 de 1989 respectivamente®.

En la actualidad los dos grandes acuerdos internacionales en materia de cambio
climatico, de caracter obligatorio para los Estados miembro, son: “La Convencién Marco de

%y “El Protocolo de Kyoto™. La primera

las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
tiene como precedente, la Resolucién N° 45-212 de las Naciones Unidas, del afio 1990,
donde la Asamblea general de la ONU (Organizacion de las Naciones Unidas) constituy6 un
Comité Intergubernamental de Negociacion para una Convencion Marco de Cambio
Climatico, el que quedd en condiciones de ser firmado en la reunion que se realiz6 en la
ciudad de Rio de Janeiro en Brasil, el aflo 1992, en la Conferencia de las Naciones Unidas

para el Medio Ambiente y el Desarrollo conocida como la Cumbre de la Tierra.

El principal objetivo plasmado en la Convencion marco de cambio climatico seria la
estabilizacion de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) a un nivel que evite

interferencias antropogénicas peligrosas con el sistema climatico™.

" Op. cit. p4g.603

& Op. cit. pag. 599

° Ver cita 1.

10'Ver cita 2.

1 URRUTIA, op. cit. pag. 604
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En el plano cientifico, se cuenta con los informes del Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre Cambio Climatico (IPCC — Intergovernmental Panel on Climate Change),
los que han entregado los indicadores del incremento de emisiones por parte de los paises y
sus respectivas concentraciones de GEl, de lo que deriva el cambio climatico global.

El IPCC fue creado en 1988 por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente y la Organizacién Meteorolégica Mundial, y tiene por objetivo evaluar en
términos exhaustivos, objetivos, abiertos y transparentes la mejor informacion cientifica,
técnica y socio econémica disponible sobre el cambio climatico en todo el mundo. El primer
informe del IPCC fue emitido en 1990, convirtiéndose en el referente obligado en la materia,

caracterizado por su transparencia y seriedad de sus analisis*.

La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC)
entrd en vigencia el 21 de marzo de 1994, y representd un consenso basico entre los Estados
parte, donde se establecieron las definiciones esenciales para las partes, su institucionalidad
interna, los érganos ejecutivos y el marco regulatorio que sent6 las bases de los proximos

acuerdos en la materia.

Las principales obligaciones que esta Convencion trae a los Estados parte que se dividen
en obligaciones de caracter general para todos los miembros y obligaciones especificas para
los paises catalogados en el Anexo | (paises industrializados y economias en transicion); y

para los paises del Anexo Il (paises industrializados).

Asi, para los paises del Anexo I, se establece en el articulo 4.2. a) que su principal
obligacion respecto del tratado serd tomar medidas correspondientes de mitigacion del
cambio climatico, limitando sus emisiones antropdgenas de gases de efecto invernadero y
protegiendo y mejorando sus sumideros y depoésitos de gases de efecto invernadero. De
acuerdo a lo establecido en el literal b) del mismo articulo 4.2., sefiala que deberan presentar
la informacion en detalle de las politicas y medidas para tal fin, como también las

proyecciones resultantes con respecto a las emisiones antropégenas por fuentes y la

12 Op. cit. pag. 599
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absorcion por los sumideros de diéxido de carbono y otros GEI, con el fin de volver dichas

emisiones a los niveles de 1990%,

Posteriormente la Conferencia de las Partes de la CMNUCC, tuvo lugar en Kyoto, desde
el 1 al 11 de diciembre de 1997 cuyo producto fue la aprobacién del Protocolo de Kyoto™,
en el cual se suscribieron como acuerdos, la promocion del desarrollo sustentable de los
paises del Anexo I, continuando con la aplicacién y elaboracion de politicas de eficiencia
energética, proteccion y mejora de sus sumideros y dep6sitos de GEI, investigacion,

promocion, desarrollo y aumento del uso de formas nuevas y renovables de energia.

Asimismo se acordd la reduccion progresiva o eliminacion gradual de las deficiencias
del mercado, los incentivos fiscales, las exenciones tributarias y arancelarias y las
subvenciones que sean contrarios al objetivo de la Convencién en todos los sectores
emisores de gases de efecto invernadero, medidas para limitar y/o reducir las emisiones de
los gases de efecto invernadero, cooperar con otras Partes del anexo | para fomentar la
eficacia individual y global de las politicas y medidas que se adopten en virtud del presente
articulo, de conformidad con el apartado i) del inciso e) del parrafo 2 del articulo 4 de la

Convencion.

Las Partes incluidas en el anexo | procuraran limitar o reducir las emisiones de GEI no
controlados por el Protocolo de Montreal generadas por los combustibles del transporte
aéreo y maritimo internacional trabajando por conducto de la Organizacion de Aviacidn
Civil Internacional y la Organizacion Maritima Internacional, se empefiaran en aplicar las
politicas y medidas a que se refiere el presente articulo de tal manera que se reduzcan al
minimo los efectos adversos, comprendidos los efectos adversos del cambio climatico,
efectos en el comercio internacional y repercusiones sociales, ambientales y econdmicas,

entre otras medidas®.

3 URRUTIA, op. cit. pag. 604

Y Ver cita 2.

> UNITED NATIONS FRAMEWORK CONVENTION ON CLIMATE CHANGE, Documents and
decisions, Document lists, Disponible en

http://unfccc.int/documentation/document _lists/items/2960.php

[Consulta: 7 de octubre y 26 de noviembre de 2013]
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El Protocolo de Kyoto sigue la linea de la Convencidn, estableciendo compromisos
diferenciados entre las partes del Anexo | y el Anexo Il. En sintesis los paises del Anexo I
deberian reducir conjuntamente sus emisiones en menos de un 5% en relacion a las
existentes en el afio 1990, sin embargo son libres de decidir cbmo alcanzan sus metas de
acuerdo a sus propias politicas internas, llamados mecanismos flexibles tales como el
comercio de emisiones, implementacion conjunta y mecanismos de desarrollo limpio
(MDL).*

Hubo dificultades para la entrada en vigencia de este protocolo pues dependia de la
ratificacion de la cantidad de Estados que establecié el articulo 25 del mismo, lo que no

ocurrid hasta el afio 2005 cuando Rusia ratifica el Protocolo y entra en plena vigencia

En el afio 2001, en la séptima Conferencia de las Partes (COP 7), llamada "Acuerdos de
Marrakech™ se establecieron las reglas especificas en concordancia con la extension de los

mecanismos flexibles, las reglas de cumplimiento y las sanciones®’.

Paralelamente, las partes de la CMNUCC, han realizado dos tipos de negociaciones a
través de dos grupos de trabajo paralelos, el primer Grupo de trabajo Ad-Hoc sobre futuros
compromisos de las partes del Anexo | del Protocolo de Kyoto, el que fue acordado en la
décimo primera Conferencia de las Partes (COP 11) de Montreal, que se denominé AWG-
KP segun su sigla en inglés, la cual tiene por objetivo conseguir un avance en los
compromisos en la reduccién de emisiones de los paises del Anexo I, que son los paises

industrializados y las economias en transicién.

El segundo Grupo de trabajo Ad-hoc sobre la Cooperacién a largo plazo en el Marco de
la Convencién, denominado AWG-LGA segln su sigla en inglés, tiene por objetivo el logro

de la completa y efectiva implementacion de la Convencion que vaya mas alla del 2012,

En ambos grupos de trabajo, si bien uno trabaja al margen del Protocolo y el segundo en

el marco de la Convencidn, tienen que generar la discusién de los compromisos acordados en

6 URRUTIA Op. cit. pég.
Y URRUTIA, op. cit. pag. 607
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ambos instrumentos y son un mecanismo de revision de la situacion del proceso de

cumplimiento de los mismos*®,

En el afio 2007, se celebrd la décimo tercera Conferencia de las Partes (COP 13) que
tuvo lugar en Bali, donde se acordé establecer decisiones de las partes en lo que se conoce
como "La hoja de Ruta de Bali" en la que se incorpord el "Plan de Accién de Bali" que buscé
establecer mandatos a las partes para negociar después del afio 2012, es decir, establecer
acuerdos e instrumentos que tengan vigencia después de ese afio para evitar que hubiese un
vacio normativo que no permitiera seguir el cumplimiento de los acuerdos y compromisos,
referentes a la mitigacion, adaptacion, transferencia de tecnologia y el financiamiento para

los paises en desarrollo.

Sin embargo los contenidos del “Plan de Accién de Bali”, establecia diferencias que
quedaron poco claras, y que darian pie a que los contenidos que debian ser ratificados por las
partes en la conferencia que se celebraria en 2009 en Copenhague quedaran en la

ambigiedad.

Estos acuerdos por una parte establecieron "compromisos o medidas de mitigacién
mensurables, notificables y verificables" destinadas a los paises desarrollados, mientras que
para los paises en desarrollo "medidas de mitigacion adecuadas”. Por otro lado, no quedo
claro si para los paises industrializados seguiria rigiendo el mismo compromiso de reduccidn
de sus emisiones o bien si seria mas intenso, por lo que se produjo tal nivel de confusion que
se comenzo a establecer niveles de reduccién de emisiones comunes a todos los paises, sin
tomar en consideracion las distinciones establecidas para los paises desarrollados de los

Anexos | y Il y de los paises en desarrollo de la Convencién.*

A pesar de no existir claridad del destino de los acuerdos previos a la Décimo Quinta
conferencia de las partes COP 15, que se celebré en Copenhague entre el 7 y 18 de
diciembre de 2009 y donde participaron 120 Jefes de Estado, ésta fue la reunién mas
importante para el régimen de cambio climatico®. En esta reunion surgieron problemas en

relacion a los niveles de compromisos que los paises desarrollados, industrializados y en

18 Op. cit. pags. 608-609.
19 Op. cit. pags. 609-610
2 Op. cit. pag.611
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desarrollo plantearon en relacion a lo acordado en el marco del Protocolo, en cuanto a la
limitacion de emisiones de los paises en desarrollo en contraste con los compromisos de los
paises industrializados en materia de proveer mejores incentivos financieros y tecnol6gicos
gue hasta ahora.

Durante la Conferencia se expuso sobre los trabajos de los grupos AWG-KP y el AWG-
LCA, que propusieron en especifico tres opciones en relaciéon al marco juridico del cambio
climatico: la primera de hacer dos nuevos instrumentos, la segunda elaborar un solo texto
vinculante, y la tercera, quedar con el régimen juridico actual adoptando decisiones que
modifiquen los compromisos de los paises del Anexo I, lo cual no llegé a consenso alguno,
pues solamente se llegd a un texto final que consiste en el "Acuerdo de Copenhague™ que
consta de un breve documento en el que no todas las Partes arribaron a dicho acuerdo,
generandose una polémica discusion que finalizd con la condicion de que los paises que
quisieran adherirse firmarian una notificacion en la Secretaria de la Convencion antes de la
fecha limite del 31 de enero de 2010. Este Acuerdo no es un instrumento vinculante de las
Partes, mas bien se trata de un documento politico, con una consistencia muy fragil en

comparacion con los anteriores instrumentos del cambio climatico®.
El Acuerdo de Copenhague consiste en general en los siguientes compromisos?:

a. Vision Conjunta. Las partes tendran una vision conjunta para la
accion global a desarrollar a futuro, conseguir objetivos y metas como la de
reducir las emisiones GEI. Ello se logra luego de comprometer la mantencién de
una temperatura global bajo 2° Celsius adicionales a la temperatura promedio
actual mediantes profundas reducciones de emisiones. En este sentido no se dio

un plazo para el cumplimiento de estas medidas.

b. Medidas de mitigacién. Los compromisos en esta materia se
relacionan a la reduccion de emisiones de GEI y de los incentivos para reducir
las emisiones a causa de la deforestacion y degradacion de los bosques, a través
de la cooperacion sectorial y de la implementacién de instrumentos de mercado

adicionales. En este punto hay que distinguir los compromisos adquiridos por

2L URRUTIA, op. cit. pag. 611-612
22 Op. cit. pags. 613-616
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los paises desarrollados, en vias de desarrollo y en desarrollo, dependiendo si
son parte del Anexo | de la Convencion o no lo son. También debe considerarse
que los consensos arribados por los Estados en el Acuerdo de Copenhague no
son vinculantes, en virtud a que no existe claridad del futuro de cémo los
contenidos del acuerdo se convertiran en obligaciones para los paises

suscriptores de los compromisos.

En primer lugar los paises del Anexo I, los cuales son catalogados como
desarrollados, comprometieron la implementacion individual o conjunta de
objetivos de reduccién de emisiones para el afio 2020, ello aumentando sus
compromisos de reduccion de emisiones por sobre los que se desarrollaron en el

Protocolo de Kyoto.

Asimismo se destaca que la verificabilidad de estos compromisos se
desarrollard en la COP. Sin embargo se deja al arbitrio de cada pais la eleccion
unilateral de sus compromisos de reduccion de emisiones y determinar el afio
base respecto del cual deben medirse, lo cual trae como consecuencia que los
paises en desarrollo hagan el calculo a conveniencia de cuando alcanzaran sus
emisiones mas altas, y si los compromisos son los adecuados, de acuerdo al
parametro indicado por el IPCC para mantener el escenario de aumento de

temperatura global bajo los 2° Celsius.

Por su parte para los paises en vias de desarrollo no existian obligacién de
asumir compromisos, por lo que este Acuerdo significa un hito importante en la
historia del cambio climéatico, en cuanto se comprometieron a implementar
acciones de mitigacion y de desarrollo sustentable, de acuerdo a lo establecido
en el Protocolo de Kyoto, en su articulo 4. Se sefialé que los paises que contaran
con fondos de ayuda internacional podian realizar sus reportes de verificabilidad
de su reduccion de emisiones y se informaran al Secretariado del Protocolo cada

dos afios, segun las directrices adoptadas por la COP.

De igual forma los paises en desarrollo, como China e India, realizaron
compromisos en materia de mitigacion que seran adoptadas autbnomamente, de

acuerdo a ello la reportabilidad también serd relativa, y ello deriva en que su
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monitoreo y verificabilidad seran evaluados nacionalmente. Ello sera reportado

de forma bienal, de acuerdo a las directrices definidas con antelacion.

c) Asistencia Financiera. En este sentido, la ayuda financiera es considerada
como un apoyo que deben aportar los paises industrializados a los paises en
desarrollo para la implementacion de acciones de mitigacion y adaptacion. Esto
se debe a que estos paises (industrializados) son los primeros causantes de las
mayores emisiones de GEI, por lo que deben asumir la responsabilidad frente a

los compromisos globales de reduccién de emisiones.

El Acuerdo sefiala que los paises en desarrollo podran acceder a "nuevo,
adicional, predecible y adecuado financiamiento"?*. Los fondos comprometidos
seran de 30 mil millones de dolares para el periodo 2010-2012 y de 100 mil
millones de ddlares para el 2020, con el objeto de cubrir las necesidades de los
paises en desarrollo en la implementacion de medidas de mitigacion tendientes a
reducir sus emisiones GEI. Si bien ello fue uno de los acuerdos, no ha quedado
claramente establecido si esta ayuda de financiamiento se haria efectiva a través
de Medidas de Desarrollo Limpio (MDL) o de aportes en materia de

transferencia tecnologica.

d) Adaptacion. En este punto, no se avanzé mayormente, debido a que
solamente se indic6 que los paises industrializados debian proveer fondos para la
adaptacion al cambio climatico. Sin embargo se considera que este Acuerdo fue
escaso y pobre en materia de adaptacién, en comparacién con los compromisos

adoptados en materia de mitigacion.

Posteriormente al Acuerdo de Copenhague, las Conferencias de las Partes no habian

definido el marco juridico futuro de la Convencion y del Protocolo, sin embargo,

recientemente se celebré en Lima la Conferencia de las Partes, COP 20, donde se cerr6 el 14

de diciembre “El llamado de Lima para la Accion Climatica”, el cual sera trabajado por los

paises miembro para firmar los acuerdos en la COP 21 de Paris el 2015. El contenido de este

acuerdo incluye el fortalecimiento de la adaptacion en las contribuciones nacionales, donde

% URRUTIA, op. cit. P4g. 616.
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cada pais debe elaborar sus planes de adaptacion con acciones que se llevaran a cabo en
distintos sectores afectados por los impactos del cambio climatico, estableciendo el trabajo
hacia la planificacion que se articulara; junto a ello se incluyen en este acuerdo los
mecanismos de financiamiento del cambio climatico. Otro aspecto abordado fue el Plan de
Trabajo de Lima sobre género, para la incorporacion de las mujeres en los ambitos de trabajo
de la CMNUCC, el Multilateral Assesment (Evaluacion Multilateral), en donde 17 paises
desarrollados (entre los que estuvo la Unién Europea y Estados Unidos), presentaron sus
informes sobre los niveles de avance en la reduccion de emisiones, la tendencia de sus
emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI) desde 1990 hasta el afio 2012. Ademas se
lanzé el “Lima Information Hub”, un repositorio de datos que contiene los resultados
obtenidos, los Planes o Estrategias Nacionales, los resimenes sobre los sistemas de

informacion de salvaguardas y los niveles de referencia.?*

En relacion al marco juridico nacional, Chile ratifico la Convencion Marco de Cambio
Climatico y el Protocolo de Kyoto, a través de los Decretos N° 123, publicado en el Diario
Oficial de 13 de abril de 1995, y N° 349, publicado en el Diario Oficial el 16 de febrero de

2005, ambos del Ministerio de Relaciones Exteriores.

Desde el Acuerdo de Copenhague, nuestro pais asumié compromisos de reduccién de
sus emisiones GEI comprometiéndose a una "desviacion significativa de nuestra linea base
hasta en un 20% al afio 2020", tomando como base el afio 2007 (afio en que la matriz de
generacion eléctrica chilena se traz6 como sucia: 60% en base a termoelectricidad; 11% gas
natural; 26% carbon; 22% diésel-fuel oil; 1% otros.)®. Si bien este compromiso fue asumido
para mantener una orientacion coherente al discurso internacional sostenido por los demas
paises miembros del Convenio de Cambio Climatico y contribuir a solucionar el problema
del calentamiento global, Chile no tiene una politica energética adecuada para lograr la
disminucién de emisién de GEI esperada, en virtud a que no se ha impulsado un efectivo

programa de Gobierno destinado a apoyar atn con mayor fuerza las energias limpias, a pesar

2 LIMA COP20, UN Climate Change Conference 2014 < http://www.cop20.pe/17800/cop20-cierra-
en-lima-exitosamente-con-un-borrador-de-acuerdo-y-avances-concretos/ > [consulta en linea dic
2014]

% FUNDACION TERRAM, VASCONI, Paola, CANIO, Joseline, "Chile y el Calentamiento Global:
Mas alla de Conpenhague"”,
www.terram.cl/2010/01/01/rpp_no_25_chile_y el _calentamiento_global_mas_alla_de_copenhague.
Enero 2010, [consulta en linea, diciembre 2013-enero 2014].
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de que se han desplegado esfuerzos, estos alin no son suficientes, estimando que la matriz
energética para generacion eléctrica todavia se suministra a través del carbén en un
porcentaje considerable (56% de los proyectos evaluados ambientalmente entre los afios
2000 y 2008 fueron centrales térmicas a carbon) siendo éstos proyectos uno de los mayores

emisores de GEI.%

2.Adhesion de Chile a la Convencién Marco de las Naciones Unidas de Cambio

Climéatico y compromisos respecto al Acuerdo de Copenhague.

Desde la ratificacién de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio
Climatico, por parte del Chile, en el afio 1995, y del Protocolo de Kyoto®, el pais ha
asumido el tema del calentamiento global en su calidad de pais en vias de desarrollo,
generando politicas pablicas tendientes al cumplimiento de sus compromisos internacionales
en la materia, realizando cambios estructurales graduales en la estructura institucional

ambiental y energética del pais.

La posicion de Chile ha sido como pais en vias de desarrollo, de acuerdo a las
responsabilidades compartidas pero diferenciadas de la CMNUCC. En este contexto los
paises desarrollados tienen el rol de reducir sus emisiones, en tanto los paises en vias de
desarrollo deben poner sus esfuerzos en el avance de sus Acciones Nacionales Apropiadas de
Mitigacion (NAMAs- instrumento voluntario para los paises en vias de desarrollo, que se

estableci6 en la hoja de Ruta de Bali, antes de Copenhague)?.

Los compromisos de los paises desarrollados son dar apoyo econdmico a los paises en
vias de desarrollo para la implementacion de medidas de mitigacion y adaptacion,

transferencia tecnoldgica y de capacidades desde el norte hacia el sur.

Sin embargo, la participacién de nuestro pais en el Acuerdo de Copenhague, COP 15,

implico la adopcion de nuevas responsabilidades, donde voluntariamente se comprometio a

% Op. cit. pag. 35.

2 Chile ratifico el CMNUCC a través del Decreto N° 123, de 1995, del Ministerio de Relaciones Exteriores,
ublicado en el Diario Oficial de 13 de abril de 1995.

8 Chile ratifico el Protocolo de Kyoto a través del Decreto N° 349, de 2004, del Ministerio de Relaciones

Exteriores, publicado en el Diario Oficial de 16 de febrero de 2005.

2 \/ASCONI, CANIO, op. cit. pag.33
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reducir sus emisiones de CO2 en un 20% al afio 2020, tomando como base el afio 2007 (en
que la matriz de generacion eléctrica fue mayoritariamente abastecida en base a
termoeléctricas en un 60%)®. Algunos de los hitos especificos que Chile ha realizado en este
contexto, son la promulgacion de la Ley de ERNC N° 20.257 *, el Programa Pais de
Eficiencia Energética (PPEE)* (actual Agencia Chilena de Eficiencia Energética AChEE) y
el reimpulso de la energia hidroeléctrica con proyectos como HidroAysen en la Patagonia

chilena®.

En materia de politicas puablicas, el primer paso especifico de Chile hacia el
cumplimiento de los compromisos adquiridos en relacion a la CMNUCC, se hizo el afio

2006, cuando fue aprobada la "Estrategia Nacional de Cambio Climéatico"*

por el Consejo
de Ministros de la Comision Nacional del Medio Ambiente, consolidando de esta forma las

tareas y desafios del pais en relacion a esta problematica.

Luego, en el afio 2008, se elaboré el "Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico"*

(PANCC) con el cual se materializé la implementacion de la Estrategia, estableciendo el

marco de accion nacional de cambio climatico en Chile.

Los principales ambitos de accidén del PANCC se plasman en 6 puntos estratégicos: 1.
Establece al cambio climatico como eje central y transversal en la elaboracion de politicas
publicas y regulacién nacional; 2. Establece la adaptacion como un pilar fundamental en el
desarrollo futuro del pais, para enfrentar los efectos del cambio climatico; 3. La mitigacién
se enmarca como un item de mejoramiento en la calidad de crecimiento del pais, reduccién

de las emisiones GEI y la disminucién de los costos de la adaptacion; 4. Establece como

% \/ASCONI, CANIO, op. cit. pag. 35

3 Ley N° 20.257, que Introduce Modificaciones a la Ley General de Servicios Eléctricos Respecto de la
Generacion de Energia Eléctrica con Fuentes de ERNC, Diario Oficial abril de 2008.Establece que los grandes
generadores (con capacidad por sobre los 200MW) deberan hacer que al menos un 5% de la energia que
comercializan sea renovable no convencional. Esta exigencia ird subiendo gradualmente hasta alcanzar el 10% el
ario 2024.

% programa Pais de Eficiencia Energética (PPEE) tiene por objetivo establecer una politica
permanente para la utilizacion eficiente de los recursos energéticos del pais. EI 2008 el PPEE pasa a la
CNE- Comision Nacional de Energia, su misién es "consolidar el uso eficiente como una fuente de
energia, contribuyendo al  desarrollo  energético  sustentable de  Chile".  Ver:
http://www.cne.cl/component/content/article/93-raiz/400-ppee-intro [Consulta en linea: 14-1-14]

¥ Op.cit. FUNDACION TERRAM, VASCONI, Paola, Canio, Joseline, p4g.35

% COMITE NACIONAL ASESOR SOBRE CAMBIO GLOBAL, Estrategia Nacional de Cambio
Climético, Santiago, Chile, Enero 2006

¥ CONAMA, Plan de Accion Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, Santiago de Chile, 2008.
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estrategia de inversion de proyectos de mitigacion y adaptacién a la innovacion del sector
empresarial chileno; 5. Evaluacion a largo plazo de los compromisos futuros en cambio
climatico y su posible efecto en el comercio internacional; 6. Desarrollar una base de
conocimientos que incorpora la investigacion integrada y observacion sistémica del clima, la

educacion, la formacion y la sensibilizacion ciudadana.

Este Plan busca crear un lineamiento politico como estructura de las acciones que
deberan implementar organismos publicos y el sector productivo, con miras a poder
enfrentar como pais, los impactos derivados del cambio climatico, a través de tres aspectos:
1. La adaptacion al cambio climatico; 2. la mitigacion de las emisiones GEI que causan el

efecto invernadero, y 3. la creacion de capacidades por el cambio climatico.®

Con la adaptacion se busca crear medidas para proteger la salud de las personas, los
recursos naturales no renovables, como el recurso hidrico y la produccién. Para generar la
adaptacion es necesario determinar la vulnerabilidad de nuestro territorio, a traves del
estudio de los escenarios climaticos de nuestro pais, determinar los impactos y las medidas

de adaptacion frente a este fendmeno®’.

En cuanto a la busqueda de las medidas de mitigacion de emisiones GEl,
fundamentalmente se quiere lograr la creacion de una economia mas baja en carbono, a partir

de la determinacion de un plan de reduccién de emisiones.

Con la creacién y fomento de capacidades se pretende difundir un plan educativo con el
gue se cree conciencia y sensibilizacion sobre la informacidon que se maneja en materia de

cambio climatico y sus efectos.

En este Ultimo punto, se impulso la elaboracion de un Programa Nacional de Educacion
y Sensibilizacién de Cambio Climatico, a cargo de Ministerio de Educacion (2009-2010); la
creacién de un Fondo Nacional para la Investigacion en Biodiversidad y Cambio Climatico a
cargo de Conicyt (2008-2009); la Evaluacién técnica y econdmica de la red de monitoreo del
cambio climéatico (2009-2010) a cargo de la Direccion Metereoldgica de Chile -DMC, el

Instituto de Investigaciones Agropecuarias-INIA, Directemar y SHOA, la Elaboracion de un

% Plan de Accion Nacional de Cambio Climatico, pag. 7
%7 Plan de Accion Nacional de Cambio Climatico, pag. 7
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Registro Nacional de Glaciares a cargo de la Direccion General de Aguas (DGA), la
Comision Nacional del Medio Ambiente - CONAMA y Ministerio de Defensa (2008-2010);
el Desarrollo de Estrategias de Negociacion para Chile post 2012 a cargo de la Comité
Nacional Asesor de Cambio Global (2009-2012); el Fortalecimiento de la Institucionalidad
Nacional para el Cambio Climatico a cargo de CONAMA y Ministerio de Relaciones
Exteriores (2008-2009); el Disefio de instrumentos de fomento para reduccion de emisiones
y adaptacion (2009-2010) a cargo de la Corporacion de Fomento de la Produccién
(CORFO), CONAMA, la Comision Nacional de Energia (CNE), INIA, INFOR, MTT; y la
Preparacion de la Segunda Comunicacion Nacional a la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climéatico (CMNUCC) a cargo de CONAMA (2008-2010).%

2.1. Marco Institucional del Cambio Climatico

La Institucionalidad de Cambio Climatico en Chile ha sido dinamicamente modificada
de acuerdo a la necesidad de dar cumplimiento a los compromisos internacionales asumidos
por el Estado en funcion de las metas y desafios asumidos, y de las modificaciones
normativas que ha sufrido la institucionalidad ambiental a causa de las recomendaciones® de

la OCDE®y el ingreso de Chile a ésta.

En el afo 1996, fue creado el Comité Nacional Asesor de Cambio Global mediante el
Decreto N° 466, publicado en el Diario Oficial el 29-05-1996, del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Este Comité Nacional Asesor, tuvo por objetivo asesorar y coordinar a las
distintas instituciones vinculadas a los temas de cambio climético y de cambio global, y en
especial al Ministerio de Relaciones Exteriores y a la Comision Nacional del Medio
Ambiente, en relacion con la posicion nacional respecto del Convenio Marco sobre Cambio

Climatico, del Instituto Interamericano para la Investigacion del Cambio Global, de los

% Plan de Accion Nacional de Cambio Climético, pags. 54-57

%9 2005: OECD: Informe del desempefio ambiental de Chile 1990- 2004 (Environmental Performance
Review)

0 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, OCDE, “Convention on the
Organisation for Economic Co-operation and Development ”, Paris 14th december 1960.
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Convenios sobre deterioro de la capa de 0zono, y de cualquier cambio climatico y global que
sean solicitados por el Ministerio de Relaciones Exteriores, ademas de asesorar a la
Comision Nacional del Medio Ambiente en todas aquellas materias que se relacionan con el
cambio global en el territorio chileno y en la implementacion nacional de planes y programas
que se establezcan, como asi mismo asesorar a las instituciones dedicadas a la investigacion
del cambio global y a todas aquellas que asi lo requieran y/o lo soliciten y finalmente servir
de mecanismo de coordinacién entre todas las entidades vinculadas a los temas relativos a

los cambios climéticos y globales.

De acuerdo al Decreto N° 466/1996, el Comité Nacional Asesor de Cambio Climatico,
estaba compuesto por: Presidente (Director Ejecutivo de la CONAMA); Vicepresidente
(Director de Politica Especial del Ministerio de Relaciones Exteriores); Un representante del
Ministerio de Agricultura; Un representante del Servicio Hidrografico y Oceanogréafico de la
Armada; Un representante de la CNE, Un representante de la Direccién General del
Territorio Maritimo y Marina Mercante; Un representante de la Direccién de Meteorologia
de Chile; Un representante de la Comision Nacional de Investigacion Cientifica y
Tecnologica; Un representante de la Academia Chilena de Ciencias. Sus reuniones se harian
trimestralmente con el fin de discutir y proponer acciones en relacién al desarrollo de
proyectos relativos al cambio climatico, la elaboracién de lineas de accion programaticas en
la materia y la formulacion de posturas nacionales frente a temas diversos como la
adaptacion, la mitigacion, el mecanismo de desarrollo limpio y el mecanismo financiero de
la CMNUCC. Dentro de las acciones logradas del Comité Nacional Asesor de Cambio
Global estan los Lineamientos Estratégicos en materia de Cambio Climatico, para promover

las acciones del pais que den cumplimiento a los compromisos establecidos en la CMNUCC.

El Comité Nacional Asesor aprobd la Primera Comunicacion Nacional ante la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico en el mes de febrero del
afio 2000, la que fue entregada a la Secretaria de la Convencién de Cambio Climatico, accion
gue constituyé un hito de Chile en cuanto a dar cumplimiento de los compromisos
adquiridos en la CMNUCC.
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Esta Primera Comunicacién Nacional*® incluy6é un inventario nacional de GEI del
periodo comprendido entre 1993 y 1994, con los escenarios de vulnerabilidad para un
horizonte de 40 afios en recursos hidricos, agricultura y bosques. Ademas se establecieron
algunas medidas de adaptacién y medidas de mitigacion trazadas hacia el afio 2020 en
sectores de industrias de la energia, manufactura y construccion, sector comercial - pablico y
residencial, transporte y silvicultura, con medidas de mitigacion y estimacion de costos para

silvicultura.

En el afio 2009, el Comité Nacional Asesor de Cambio Global, fue reemplazado por el
Comité Interministerial de Cambio Climatico, conformado a su vez por un Comité Técnico.
El objetivo de la creacién del Comité Interministerial fue otorgarle un rol mas integral al
mencionado CNACG vy dar respuesta frente a las negociaciones internacionales sobre
cambio climatico.

En la actualidad este Comité Interministerial fue reemplazado a su vez, por el Comité
Asesor sobre Cambio Climatico, que fue creado por Resolucion Exenta N° 197, del
Ministerio de Medio Ambiente, del 19 de marzo del 2013, publicada en el Diario Oficial el
17 de mayo de 2013, EI Comité Asesor sobre Cambio Climatico se conforma por los
Ministerios de Medio Ambiente, del Interior y Seguridad Publica, Relaciones Exteriores,
Defensa Nacional, Hacienda, Secretaria General de la Presidencia de la Republica,
Economia, Fomento y Turismo, Desarrollo Social, Educacion, Obras Publicas, Salud,

Vivienda y Urbanismo, Agricultura, Transportes y Telecomunicaciones, Mineria y Energia.

Este impulso tiene por objetivo adaptar la institucionalidad de cambio climatico a las
nuevas circunstancias y necesidades y su funcion es asesorar a los respectivos ministerios en
cuanto a la posicién nacional respecto al cambio climéatico y sobre la implementacion
nacional de politicas, planes, programas y planes de accién establecidos. Ademas este comité
revisara el estado de avances de las acciones que ejecuta el pais en torno a la problematica,
coordinando los estudios en la materia y el cumplimiento de los compromisos de Chile en el
marco de la CMNUCC.

* CONAMA, Primera Comunicacién Nacional bajo la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climético, Chile, 1999.

-28-



Las modificaciones introducidas a la Ley General de Bases del Medio Ambiente N°
19.300, a través de la ley 20.41, de 26 de enero de 2010, ademas de crear nuevas
instituciones como el Ministerio del Medio Ambiente, el Servicio de Evaluacion Ambiental
y la Superintendencia del Medio Ambiente, consider6 en su articulo 70 literal h) la
incorporacion del concepto de cambio climatico y de la funcion a cargo del Ministerio del
Medio Ambiente, de "Proponer politicas y formular los planes, programas y planes de accion
en materia de cambio climéatico. En ejercicio de esta competencia debera colaborar con los
diferentes 6rganos de la administracion del Estado a nivel nacional, regional y local con el
objeto de poder determinar sus efectos, asi como el establecimiento de las medidas

necesarias de adaptacion y mitigacion.".

Para la ejecucion de esta funcion se cred la Oficina de Cambio Climatico, a cargo de la
Subsecretaria del Medio Ambiente, que tiene la funcién de integrar la tematica del cambio
climatico a las politicas, planes y programas del Gobierno en donde tenga incidencia, en
especifico propender hacia un desarrollo sustentable y a generar una economia con bajas
emisiones de monéxido de carbono®. Sus lineas de trabajo se centran en llevar el inventario
y medicion de gases de efecto invernadero, la mitigacion y estrategia baja en carbono, la
vulnerabilidad y adaptacion, la educacion y sensibilizacion, la negociacién y participacién
internacional y finalmente, coordinar los arreglos institucionales en relacion al cambio
climatico.

En consecuencia, la Oficina de Cambio Climatico estd encargada de articular los ejes
tematicos que el pais desarrolla en la materia, siendo sus funciones las de generar y recopilar
informacion técnica y cientifica en materia de cambio climatico para apoyar el disefio de
politicas y formulacién de planes, programas y planes de accién en materia de cambio
climatico; proponer y ejecutar politicas, estrategias, programas y planes en materia de
cambio climatico en el pais; ejercer las acciones de coordinacion que presta el Ministerio del
Medio Ambiente entre los diferentes 6rganos de la administracion del Estado a nivel
nacional, regional y local con el objeto de poder determinar los efectos del cambio climatico,
asi como el establecimiento de las medidas necesarias de adaptacion y mitigacién; dar

seguimiento y asesorar al Ministro del Medio Ambiente en los avances en la ejecucion de los

“2 MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE, < http://www.mma.gob.cl/1304/w3-article-54783.html >
[consulta en linea julio 2013-enero,noviembre 2014]
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instrumentos de politica publica sobre cambio climético en el pais; asesorar al Ministro del

Medio Ambiente en lo que dice relacion con la posicion nacional respecto de la CMNUCC y

otras instancias internacionales que tienen relacion con la materia,; proponer, formular y

ejecutar las acciones necesarias para velar por el cumplimiento de la CMNUCC vy otras

convenciones que tienen relacion con la materia de cambio climatico; ser el vinculo entre la

comunidad internacional y los Organos del Estado para fomentar la cooperacion

internacional y la creacion de capacidades en materia de cambio climatico.

Mediante la Resolucion Exenta N° 269-2013 de la Subsecretaria del Medio Ambiente, se

formaliz6 la creacion de la Oficina de Cambio Climatico y del Comité Asesor de Cambio

Climético.

Cuadro N° 1: Esquema del Marco Institucional del Cambio Climatico

Comité Nacional
Asesor sobre Estrategia
Cambio Global Nacional de
(Decreto n°® 466 Cambio
Minrel) Climatico
1996 2003 2006 2008
Autoridad Plan de
Nacional Accion
Designada MDL Nacional de
(Acuerdo 216) Cambio
Climatico
Presidido por Director Aprobados por Consejo
Ejecutivo de Conama. Directivo de Conama.

Ley 20.417
(Articulo
70.h.)

2010

Correspondera especialmente
al Ministerio: Proponer
politicas y formular los planes,
programas y planes de accién
en materia de cambio
climético. En ejercicio de esta
competencia deberd colaborar
con los diferentes érganos de
la Administracion del Estado a
nivel nacional, regional y local
con el objeto de poder
determinar sus efectos, asi
como el establecimiento de
las medidas necesarias de
adaptacidn y mitigacion.

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente
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En conclusidn, son tres las instituciones que ejecutan funciones en materia de cambio
climéatico, una es el Comité Asesor de Cambio Climatico que asesora a todas las carteras de
Gobierno en cuanto a la posicion nacional sobre cambio climéatico y la implementacion
nacional de politicas, planes, programas y planes de accién de Chile en el marco de la
CMNUCC,; la Oficina de Cambio Climatico, que asesora al Ministerio del Medio Ambiente
en base a la informacion técnica que se recoge desde la investigacion cientifica, propone
politicas, planes en relacion al cambio climéatico, desarrolla un seguimiento sistematico de
las actividades de adaptacion, mitigacion y fomento de capacidades, y es el nexo entre la
comunidad internacional y Chile para fomentar la cooperacion internacional y la creacion de
capacidades en materia de cambio climatico; y la Autoridad Nacional Designada (AND),
creada mediante el Acuerdo N° 216, de la CONAMA el afio 2003, para implementar el
Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), a través de la evaluacion de los antecedentes de
proyectos MDL presentados para obtener la certificacion necesaria para ser aprobada por la
Junta Ejecutiva respectiva, y por ultimo una Autoridad Designada para el Fondo de
Adaptacion y su Comité, que esta encargada de seleccionar los proyectos mas apropiados
para nuestro pais, con medidas concretas de adaptacion al cambio climatico y ser postuladas
al Fondo de Adaptacion de la CMNUCC.

Recordemos que el MDL es un compromiso voluntario de los paises que ratificaron el
Protocolo, tanto desarrollados como en desarrollo, para que los primeros cumplan con parte
de sus compromisos de reduccidn de emisiones GEI, y por su parte que los segundos se

beneficien con proyectos que generen certificados de carbono®.

* MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE, Mecanismo de Desarrollo Limpio,
<http://www.mma.gob.cl/1304/w3-article-54754.html >, [consulta en linea enero 2014]
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2.2 Plan de Accidn Nacional de Cambio Climéatico en Chile, estrategia para la

mitigacidn y adaptacion de las zonas vulnerables.

Como ya hemos descrito, Chile elabor6 el 2008, el Plan de Accién Nacional de Cambio
Climéatico (PANCC) para cumplir con los compromisos adquiridos en la CMNUCC vy el
Protocolo de Kyoto, ademas de articular el marco de las actividades tendientes a evaluar los
impactos del cambio climatico, la vulnerabilidad de nuestro pais, la adaptacion al fenémeno
y la mitigacion de las emisiones de GEI. De esta forma el Plan fue disefiado para dar
respuesta a los objetivos contenidos en la Estrategia Nacional de Cambio Climatico, los

cuales son:
e Adaptacioén a los impactos del cambio climético.
e Mitigacion de las emisiones GEI.
e Creacion del fomento de capacidades para enfrentar la problematica.

El PANCC fue elaborado en base a la evidencia cientifica internacional y estudios
nacionales, en especial el Cuarto Informe de Evaluacién del IPCC de 2007, el que reporta
que el calentamiento global ha sido originado por causas antrépicas, con un grado de certeza
del 90%.* Este cuarto informe evidencia que el hombre es el responsable de las emisiones
de CO2, CH4 y N20, en relacién con un aumento de la temperatura promedio global de 0,74
grados Celsius medida entre 1906 y 2005, lo que incide directamente en los cambios

observados en muchos sistemas fisicos y bioldgicos desde los afios 70.

En atencion a que se estima que las emisiones de GEI aumentaran cada década si no se
toman medidas de mitigacion adecuadas, los paises deben adoptar politicas tendientes a la
reduccidn de la concentracion de estos gases, para reducir su impacto lo mas posible. Para
lograrlo, es necesario disminuir las emisiones antes del 2015, hasta alcanzar una disminucién
del 50% hacia el 2050. Esto implica que los paises industrializados deben reducir sus

emisiones un 25 a un 40% por debajo de los niveles registrados en el afio 1990.

“ CONAMA, Plan de Accion Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, Chile, <
http://imww.mma.gob.cl/1304/w3-article-49744.html > [consulta en linea junio - julio 2013], péag. 11.
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Por su parte los paises en vias de desarrollo necesitaran disminuir las emisiones por
debajo de la linea de base proyectada en los proximos decenios. En caso de conseguir la
disminucién proyectada, la temperatura a fines de siglo promedio se estima que sera entre 2
y 2,4 grados Celsius por sobre la temperatura actual. EI IPCC sefiala que esto seguird
impactando en el largo plazo a pesar de ser un escenario ideal en consideracion a que los
paises tanto industrializados como en desarrollo reduzcan las emisiones de acuerdo a lo

sugerido por el panel de expertos. *°

De acuerdo a esta evidencia, el informe del IPCC recomienda que se adopten medidas de
mitigacion de las emisiones de forma urgente, asi como medidas de adaptacion al cambio

climatico.

Chile se posiciona como un territorio especialmente vulnerable a los efectos del
fendmeno del cambio climético, en lo relativo a los cambios en los patrones de precipitacion
que declinaran hacia el sur del pais, las variaciones en el nivel del mar que pueden modificar
la ubicacion de stocks pesqueros en el sureste del Pacifico, la disminucion futura de cosechas
en cultivos como el maiz y el trigo, y que en las zonas mas aridas podra llegar a la
salinizacion y desertificacion de las zonas agricolas. En relacion a los recursos hidricos del
pais, el informe indica que la disponibilidad energética sufrira impacto por los efectos del
fenémeno del nifio y la nifia, habra restricciones del recurso por causa de estos factores, se
vera afectada la disponibilidad de agua y servicios sanitarios en la zona costera urbana, y la
contaminacién de acuiferos subterraneos por intrusion salina. Los glaciares por su parte,

disminuiran de volumen afectando mayormente a la zona sur de nuestro pafs.*

En cuanto a la salud humana, el informe representa el riesgo del brote de virus hanta y
sindrome pulmonar, por causa de las inundaciones provenientes después de la sequia que
trae consigo un aumento de disponibilidad del alimento para roedores. Ademas en relacion a
la contaminacién atmosférica, estd aumentard debido al aumento de la quema de
combustibles fosiles para cubrir las necesidades de transporte de centros urbanos y a los

incendios forestales, que seran mas potenciados a causa del cambio climatico.

% Op. cit. pag.11
“® CONAMA, Plan de Acci6n Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, <
http://mww.mma.gob.cl/1304/w3-article-49744.html > [consulta en linea junio - julio 2013], pag. 13
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Es también importante indicar que segun lo dispuesto en el articulo 4.8 de la CMNUCC,
Chile se encontraria en riesgo de ser afectado por una alteracion del patron climatico global,
pues presenta siete de las nueve caracteristicas de vulnerabilidad que éste sefiala en sus
literales b, c, d, e, f, g, y h. ('b. Paises con zonas costeras bajas; c. Paises con zonas aridas y
semiaridas, zonas con cobertura forestal y zonas expuestas al deterioro forestal; d. Paises con
zonas propensas a los desastres naturales; e. Paises con zonas expuestas a la sequia y la
desertificacion; f. Paises con zonas de alta contaminacion atmosférica urbana; g. Paises con
zonas de ecosistemas fragiles, incluidos los ecosistemas montafiosos; h. Paises cuyas
economias dependen en gran medida de los ingresos generados por la produccion, el
procesamiento y la explotacion de combustibles fésiles y productos asociados de energia

intensiva, o de consumo.).

En base a lo anterior se comenz6 a estudiar desde el afio 1990 la vulnerabilidad nacional

a las variaciones del clima. *

Por lo antes descrito, Chile se posiciona como un pais especialmente vulnerable a los
efectos del cambio climatico. Sin embargo no es un emisor relevante de GEI, pues su
porcentaje de aporte de emisiones de CO2 llega solamente al 0,2 % del total mundial,
situandose en el lugar 90 respecto a las emisiones de CO2 per capita mundial para el 2004,
con un valor de 3,9 ton CO2 / habitante, segin estudios de desarrollo humano del PNUD*,
En el contexto sudamericano en cambio figura como el segundo pais emisor de CO2 per

capita. *

En Chile se han realizado tres informes tendientes a determinar la vulnerabilidad del
pais, de acuerdo al Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico: dos que se realizaron
para elaborar la Primera Comunicacion Nacional para la CMNUCC (1CN) y uno que

describe el escenario de vulnerabilidad climatica del pais hacia fines del siglo XXI. *

T Op. cit. pag.13

* PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO (PNUD). “Informe sobre
Desarrollo Humano 2007-2008: La Lucha contra el Cambio Climatico". 2007

*° Op. cit. pag.17

% CONAMA, Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, <
http://mww.mma.gob.cl/1304/w3-article-49744.html > [consulta en linea junio - julio 2013] pag.13
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En este contexto lo que evalué la 1CN decia relacion con la vulnerabilidad de la
agricultura frente a las variaciones del clima, los tipos forestales frente a los regimenes
hidricos, las variaciones de escorrentia superficial promedio anual, los efectos del cambio
climatico derivados del aumento del nivel del mar en zonas costeras que concentran
poblacién y actividades pesqueras, y los recursos pesqueros de importancia econémica para
Chile.”*

2.2.1 Resultados de los estudios de evaluacion de vulnerabilidad de Chile

frente al cambio climéatico

De acuerdo al estudio de "Andlisis de vulnerabilidad y adaptacién en agricultura,
recursos hidricos y silvicultura como parte del proyecto GEF “Capacitacion de Chile para
cumplir sus compromisos con la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio
Climéatico" del Centro Agrimed, Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales de la
Universidad de Chile; y el estudio sobre "Vulnerabilidad y adaptacion en zonas costeras y
recursos pesqueros, como parte del proyecto GEF Capacitacion de Chile para cumplir sus
compromisos con la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico",
del Centro EULA, de la Universidad de Concepcién; y el estudio sobre "La Variabilidad
climatica en Chile para el siglo XX1"** del departamento de Geofisica de la Universidad de

Chile, se recogieron los siguientes resultados:

a. Agricultura, Recursos Hidricos y Bosques®®:

El cambio en la temperatura de nuestro territorio, considerando la disminucion bajo los
2° C en la zona norte y aumento de aproximadamente 3° C en la zona central y austral,
acarreara la modificacién de variables importantes para la agricultura, como las heladas,
horas de frio y ocurrencia de dias calidos. El traslado de los climas calidos hacia las zonas
central y austral influenciara las areas de cultivo de frutales, y mejora el potencial ganadero

de la region austral.

Para la zona central se predijo una disminucion de precipitaciones hacia el afio 2040, en

contraste con la zona del altiplano donde aumentarén. Por su parte, desde la region de

> Op. cit. pags. 14-15
%2 Op.cit. pags. 14-15 ver citas 6y 7.
%% Op. cit. pag.14
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Antofagasta hasta Puerto Montt disminuiran las precipitaciones alrededor de un 20 a un
25%, aumentando desde Chiloé hacia el sur. Esto traera como consecuencia el aumento de la
aridez del norte y zona centro, llegando hasta la octava region.

En relacién a los recursos hidricos, habra efectos tanto positivos como negativos para la
agricultura y sus efectos en praderas naturales, cultivos del secano y otros, y la fruticultura,
estableciéndose impactos debido al brote de plagas y enfermedades, y repercusion en la
productividad a causa del riego. Sobre la productividad de los recursos forestales se

evaluaron efectos positivos y negativos.

b. Zonas costeras y recursos DeSCIUBI’OSSAZ

El estudio tom6 en consideracion las zonas costeras del Golfo de Arauco, Arica,
Valdivia y Puerto Montt. En el Golfo de Arauco se midi6 el impacto del cambio climatico en
la anchoveta, la merluza y la sardina comun, y los efectos del aumento del nivel del mar en
los asentamientos humanos. El estudio concluyé que los asentamiento humanos
correspondientes a grupos de pescadores artesanales, ciudades y centros poblados en areas
cercanas al mar, presentan un nivel de vulnerabilidad frente al aumento del nivel del mar, en

especial los casos de la caleta Las Pefias, la ciudad de Arauco y la caleta de Tubul.

En cuanto a los recursos pesqueros, la anchoveta presentara cambios en su distribucién y
abundancia, dandose una baja en la zona norte y un aumento en la zona del litoral de la
octava y novena regiones. La sardina comin disminuira de forma significativa en el norte,
especificamente en Coquimbo, y presentara una baja disminucion en la costa del Bio Bio.

Por el contrario ésta aumentara en la media historica de desembarques hacia el sur.

c. Variabilidad climtica, temperatura y precipitaciones:

El estudio de variabilidad climatica en Chile para el siglo XXI*°, que se realiz6 el afio
2007, encargado por CONAMA a la Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas de la

Universidad de Chile, mostro las variables de temperatura y precipitacion del pais.

> Op. cit. pag.14
*® Op. cit. pag. 26 en esta obra.
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En cuanto a los cambios en la temperatura se prevé que predominan en todas las
regiones, siendo la zona norte de las regiones andinas las que sufriran el mayor aumento,
teniendo un escenario severo, de acuerdo a lo indicado por el IPCC (escenario severo,
aumento entre 2 a 4 grados Celsius) disminuyendo hacia el sur.

Por su lado en la region austral hay zonas con un escenario moderado (IPCC escenario
moderado aumento entre 1 a 3 grados Celsius) con un calentamiento menor a 1 grado

Celsius.

El estudio indica también que la temperatura aumentara estacionalmente mas en verano,

excediendo los cinco grados Celsius en algunos sectores altos en los Andes.

En relacion a las precipitaciones, el estudio sefiala que presentaran aumento en la ladera
oriental del territorio Argentino y una disminucion hacia el lado Chileno continental y el

Pacifico adyacente, en especifico en las laderas medias y en estaciones de otofio y verano.

En particular el periodo de verano, los sectores de la zona centro sur de Chile se veran
afectados por la disminucion hasta la mitad de las precipitaciones, alcanzando un cuarto del
valor actual. En cambio el lado este de la cordillera de los Andes aumentard sus

precipitaciones al doble en el futuro.

d. Fenomeno del Nifio y de la Nifia:

El estudio® también se refiere a los fendmenos de la Nifia y El Nifio, como factores
que inciden en el clima, en atencion a que son fenémenos que provocan alteraciones
climaticas, cuyas caracteristicas son la variacion en los valores de las precipitaciones,

temperatura del aire, del mar, vientos, nubosidad y caudales de rios, entre otras.

El estudio describe al fendémeno del Nifio como una fase célida en que aumenta la
temperatura superficial del mar, las precipitaciones en la zona central, reduccion de especies
como anchoveta y a sus depredadores consistentes en aves marinas que se alimentan de estas
especies. El fendmeno de la Nifia al contrario del Nifio, reduce las precipitaciones en la zona

central, aumentando con ello la sequia, repercutiendo en la generacion de energia eléctrica

% Op. cit. pag. P&g. 15, basado también en i) PIZARRO, O. Y MONTECINOS, A. 2004. “El Nifio y
la oscilacidn del sur”. Biologia Marina y Oceanografia. Conceptos y Procesos. Consejo Nacional del
Libro y la Lectura. Universidad de Concepcidn.; y ii) el Cuarto Informe del IPCC.
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por las centrales hidroeléctricas, asi como su efecto negativo en la produccion de la
agricultura, ganaderia, mineria, y por Gltimo un efecto negativo en la salud humana con el

brote del virus hanta y su consecuencia en afecciones pulmonares.

Segun el IPCC los fendmenos de la Nifia y Nifio se veran posiblemente intensificados
por causa del cambio climatico, debido al aumento del nivel del mar y el aumento en su

temperatura.

2.2.2 Estrategias para la mitigacién y adaptacion frente al cambio

climéatico, segun el Plan de Accién Nacional de Cambio Climético.

El Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico®” recomendé la implementacion de
medidas de adaptacion para enfrentar los problemas que repercutiran en el caso de la
agricultura, los recursos hidricos y bosques, sugiriendo reemplazar los cultivos y su
reubicacion, asi como desarrollar sistemas de control integrado de plagas e implementacién

de alertas de temperatura.

Para el caso de las zonas costeras bajas y los recursos pesqueros afectados por el
fendmeno climético, indica que se debe incorporar un analisis de los impactos del cambio
climatico en los planos reguladores comunales, evitando asi la expansién de los

asentamientos humanos en zonas costeras bajas™.

Ademas sefiala que deben mejorarse las metodologias nacionales de evaluacién de
impactos del cambio climéatico en miras a la elaboracion de la Segunda Comunicacion
Nacional para la CMNUCC, preparando un Plan de Adaptacion. Se debe ademas, realizar
una evaluacion de las politicas nacionales en funcion de su pertinencia y potencialidad de
abordar el cambio climatico, para que considere los efectos del cambio climatico en el disefio

e implementacion de las mismas®.

En cuanto a la mitigacion, Chile, en la Primera Comunicacion Nacional bajo la
CMNUCC, formul6 dos posibles proyecciones futuras de emisiones sumideros

antropogénicos de GEI para el sector energia y no energia. En ese sentido, el sector energia

> CONAMA, Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, op. cit.
%8 Op. cit. pag. 15
% Op. cit. pag. 16
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proyectd un escenario mitigado, bajo el supuesto de la introduccion de tecnologias y
acciones que reduzcan la emision de concentraciones de GEI. La introduccién de medidas
rentables dirigidas al usuario, como el ahorro y uso eficiente de la energia, el cambio en los
combustibles, el uso de tecnologias emergentes y sustitucion de fuentes, fueron significativas
en el sector industrial, mientras que en el sector residencial se previé el reemplazo de la lefia

por otros combustibles mas comerciales.

En cuanto al sector no energia, las medidas de mitigacion mas efectivas son la captura de
CO2 mediante la actividad silvicola, consistente en plantaciones de pino insigne vy
eucaliptos. En este aspecto el Estado entrega un subsidio contemplado en el Decreto Ley N°
701 de 1974, del Ministerio de Agricultura, que fija régimen legal de los terrenos forestales o
preferentemente aptos para la forestacion, y establece normas de fomento sobre la materia.
En el informe de la Primera Comunicacion Nacional se indico que estas medidas podrian

significar una reduccién de un 25% de emisiones de CO2, para el afio 2020.%

La evaluacion del potencial de mitigacion de Chile se vera reflejado en el Plan Nacional
de Mitigacion de GEI, que se nutrird de distintos instrumentos de financiamiento y
transferencia tecnoldgica, como los Mecanismos de Desarrollo Limpio, el Fondo para el

Medio Ambiente Mundial, entre otros.

a. Mecanismos de Desarrollo Limpio ®(MDL):

Son medidas de mitigacion que operan con el fin de reducir y capturar las emisiones de
gases GEIl. Los MDL se desarrollan para participar en el mercado del carbono, como es
conocido internacionalmente. Chile participa de este mercado a través de los MDL, los que
son presentados como proyectos ante la Autoridad Nacional Designada -AND- que se
constituyd el 2003, como un drgano técnico encargado de evaluar los proyectos y

certificarlos ante la Junta Ejecutiva de MDL.

% CONAMA, Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, pag. 20
8 op. cit. pag. 21
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2.2.2.1 Estrategias establecidas como lineas prioritarias de accién del Plan

de Accién Nacional de Cambio Climatico

El PANCC considera como guia para la definicion de sus acciones, las siguientes lineas

estratégicas®™:

1. El cambio climatico como un eje central de las politicas publicas y
regulaciones nacionales. Uno de los objetivos del Plan es el desarrollo de alianzas
sectoriales al interior del Estado para establecer las estructuras institucionales que
permitan abrir el debate y la agenda nacional sobre la importancia de generar la sinergia
necesaria para enfrentar los problemas que causa el cambio climatico, de forma
coordinada y eficiente, permitiendo que todos los intereses de los diferentes sectores
ayuden a conformar politicas y programas capaces de enfrentar los impactos del
fendbmeno en materias como el crecimiento econémico, insercion global y mejoras en la

salud y la calidad de vida de la poblacion.

Es necesario incorporar el tema como parte del desafio del pais en distintas politicas,
programas, planes e instrumentos gque abordan temas como la generacion y uso eficiente
de energia, conservacion y uso sostenible de la biodiversidad, la educacién, la salud y la

gestion sostenible del recurso hidrico, entre otros.

2. La adaptacion como un pilar para el desarrollo futuro del pais y como
respuesta temprana a los impactos al cambio climéatico. Como respuesta a las
evidencias cientificas en torno a que el cambio climéatico ya estd generando efectos, es
necesario que se tomen medidas para disminuir los impactos y anticiparse a los
potenciales dafios futuros, asi minimizar las amenazas que provoca a los sectores

econdmico, seguridad energética, infraestructura nacional, salud humana y ecosistemas.

En el Plan de Accion también se contempla la necesidad de generar las capacidades de
respuesta a los impactos del cambio climéatico en conjunto con la reduccion de riesgo de
desastres y alerta temprana a nivel regional y nacional. Ademas pretende generar una
linea base de informacion sobre escenarios de impacto y opciones de adaptacion en

sectores claves como los recursos hidricos, que a su vez generan impacto sobre la

82 Op. cit. pags. 32-36
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mineria, Yy sector silvoagropecuario; el sector energia, por la importancia en cuanto al
cambio de la matriz energética; los recursos marinos y pesqueros; y la salud por sus

posibles alertas sanitarias e incrementos en los sistemas de salud del pais.

En la dimension externa de los impactos del cambio climatico, también se contempla
una accion de adaptacion, con la generacién de alianzas con sus socios de todo el
mundo. En este sentido, adquirir las experiencias de otros paises en relacion al nivel de
cuencas hidrograficas o regiones bioceanicas, o conocer lo que pasara con los paises
donde Chile tiene intercambios comerciales, como aquellos desde donde se importan

articulos de primera necesidad, para planificar el desarrollo futuro de estos aspectos.

También sera importante conocer las mermas que podrian sufrir la produccién de
alimentos y combustibles desde los paises importadores, a fin de resolver futuros
problemas de abastecimiento local. También se contempla que es necesario advertir

posibles brotes de enfermedades, de forma preventiva, paliativa o curativa.

Con el objeto de abordar estos aspectos se recomienda plantear una coordinacién con
paises vecinos para abordar los estudios, medidas de adaptacién y la cooperacién con
organismos internacionales. La existencia del Plan Iberoamericano de Adaptacion al
Cambio Climatico es un instrumento de apoyo para evaluar esta situacién regional, para
impulsar iniciativas de adaptacion que algunos paises ya han iniciado. Sin embargo,
también sefiala que se podrad hacer valer los lazos ya existentes para debatir sobre la

integracion de los temas importantes en la materia hacia la adaptacion.

3. La mitigacibn como aporte al mejoramiento en la calidad de
crecimiento, a la reduccion global de emisiones de gases de efecto invernaderoy a la
disminucién de los costos de adaptacion. Chile busca cumplir con los objetivos de la
Convencion Marco sobre Cambio Climatico en relacion a la estabilizacion de la
concentracién de los gases de efecto invernadero. Tomando en consideracion los indices
de concentracion de emisiones recomendados por el IPCC, que deberian estabilizarse en
el rango de 430 a 730 partes por millon entre los afios 2030 y 2050, los paises
industrializados estan definiendo sus escenarios de reduccion de emisiones con miras a

los periodos posteriores al afio 2012.
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Chile es un pais en desarrollo, y a pesar tener un bajo porcentaje de emisiones de GEI,
éstas han aumentado un 300% entre los afios 1984 y 2003, con lo que se evidencia un
mal escenario. Es por ello, y por el principio de las responsabilidades comunes pero
diferenciadas, que se ha tomado un camino que llevard hacia la cooperacion en los
objetivos de la Convencién y la materializacién de los co-beneficios ambientales,

sociales y mejorias en la calidad del crecimiento derivados de las acciones de mitigacion.

Dentro de las acciones estan la valoracion del carbono en los patrones de produccion y
consumo, con herramientas como el MDL, a través de la certificacion de proyectos en el
mercado del carbono, que se traza como un muy buen ejemplo de incentivo a los
sectores productivos. En el largo plazo, el pais abordara la limitacion o restriccion del
crecimiento de emisiones GEI en relacion a la reduccién de los costos futuros para la
adaptacion, haciendo el nexo entre las acciones de mitigacion y la adaptacion al cambio
climatico. A su vez el Plan se abocara a generar una linea de base para detallar la
informacion sobre los escenarios futuros de emisiones y opciones de mitigacion
existentes en Chile, considerando en ésta el calculo del potencial mitigacion - pais y los
costos de las medidas, asi como los aportes de los MDL a la mitigacién y la adaptacion,
revisién y actualizacion de los inventarios de emisiones GEI, en conjunto con la
factibilidad de activar un mercado interno de reduccién de emisiones que pueda generar

relaciones con los mercados internacionales.

4, La innovacion del sector financiero y empresarial como estrategia para
captar las oportunidades de inversion de proyectos de mitigacién y adaptacion al
cambio climético. En este aspecto se quiere lograr un desarrollo de inversiones en torno
a la innovacion, en tecnologias menos intensivas en carbono y otras que faciliten la
adaptacion, la venta de reduccion certificada de emisiones (CERS) y bonos de carbono,
y la gestidn de riesgos en la inversion de infraestructura y sectores vulnerables al cambio
climético.

Para lograr que se llegue a esta meta es necesario establecer un vinculo entre los recursos
del sector financiero chileno y la banca de desarrollo multilateral, regional y de terceros
paises. El Plan contempla incentivos como las "bolsas de carbono”, "los fondos de

adaptacion”, los primeros cuentan con iniciativas que sirven de ejemplo, como los
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fondos del Banco Mundial, del BID, de Espafia, Italia, asi como Argentina, México y el
Banco Andino de Fomento. Chile a través de CORFO ha desarrollado lineas de
financiamiento hacia proyectos MDL en eficiencia energética y ERNC. También se

evaluard lanzar lineas de financiamiento a proyectos de adaptacion.

5. La evaluacion de los compromisos futuros en cambio climatico, y su
posible efecto en el comercio intencional, como una mirada estratégica de largo
plazo. Como una forma de adelantarse a escenarios futuros se prevé levantar barreras
comerciales verdes a productos exportables, conocidas como la "huella de carbono” que
implicaria medir los niveles de emision de gases de efecto invernadero resultantes de los

procesos productivos de bienes de exportacion.

6. El desarrollo de una base de conocimientos mediante la investigacion
integrada y observacién sistematica sobre el clima, la educacién y la formacion y
sensibilizacion ciudadana, como apoyd a la toma de decision. Si bien es cierto que se
ha conseguido avanzar en materia de conocimiento de las causas del fendmeno del
cambio climatico y se ha comprendido el sistema del clima, hay que precisar ain mas en
relacion a las proyecciones futuras de las consecuencias de esta problematica,
conociendo sus efectos en el territorio nacional, regional y local, ademas de saber los

costos y beneficios de las medidas de adaptacion.

El Plan considera que en materia de investigacion se requiere mayor desarrollo de
investigacion cientifica, que sirva de aporte al IPCC, para lo cual se debe fortalecer el

vinculo entre el area académica y el Gobierno.

También sefiala que se deben fortalecer las redes de observacidn del clima, en tres
niveles: atmosférico, terrestre y ocednico, lo que permitira mejorar los registros
climaticos locales, recuperar data histérica, homologar sistemas de captacion de datos
meteoroldgicos y ampliar la cobertura de redes nacionales, mejorando los escenarios

climaticos futuros.

En relacion a la educacion y a la sensibilizacion, es de crucial importancia incorporar en

la malla curricular de los distintos niveles educacionales del pais, de ensefianza basica y
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media a través del Programa Nacional de Educacién para el Cambio Climatico, que a su

vez generard la sensibilizacion del pablico sobre el cambio climatico y sus efectos.

El objetivo general del PANCC es minimizar los efectos adversos del cambio climatico,

para lo cual se desarrollaran acciones que determinen la vulnerabilidad del pais y las

medidas de adaptacion para enfrentar los efectos negativos del fenémeno climatico, y aportar

a la mitigacion de gases de efecto invernadero.

a)

b)

9)

h)

Los objetivos especificos son:

Evaluar los impactos ambientales y socio-econémicos del cambio climatico.
Analizar las opciones de mitigacion de emisiones de gases de efecto invernadero.

Definir las medidas de adaptacién al cambio climatico y de mitigacion de emisiones de
GEL.

Mejorar la observacién sistematica del clima.

Difundir y crear conciencia en la ciudadania frente a los problemas derivados del

cambio climatico.
Generar informacion adecuada para la toma de decisiones.
Desarrollar capacidades institucionales para la mitigacion y la adaptacion.

Avanzar en el disefio e implementacion de una institucionalidad que permita enfrentar

la problematica del cambio climéatico de una manera mas eficiente.

Aportar a la formulacion de la posicién de nuestro pais en la discusién internacional

del tema y de los mecanismos disponibles de financiamiento.

En base a estos objetivos, se han desarrollado lineas de accion para ser ejecutadas por las

instituciones respectivas que tienen a su cargo las diferentes areas que contempla el Plan®,

8 CONAMA, Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, op cit. pag. 40
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2.2.3 Adaptacion a los impactos del cambio climético

El PANCC indica que se deben desarrollar medidas de adaptacion para “proteger la
salud de las personas, los recursos hidricos, la produccion de alimentos, la infraestructura

urbana y costera y el suministro energético” *.

Es en este contexto que se requiere definir cudles son los escenarios de vulnerabilidad a
futuro y consecuentemente establecer medidas nacionales y sectoriales de adaptacion al

cambio climatico.

Para efectos del desarrollo del presente trabajo, solamente se abordara la linea de accion
de adaptacion a los impactos del cambio climatico, en particular las relativas a la adaptacion

de la infraestructura y zonas urbanas costeras.

- Zonas costeras urbanas

El PANCC sefiala que en relacion a los efectos que generara al cambio climatico sobre la
infraestructura y zonas bajas costeras, considerando que la poblacion humana que vive en
estas zonas es de aproximadamente 2,2 millones de habitantes, éstos pueden ser desastrosos,
en atenciodn a la probabilidad de que ocurran eventos climaticos extremos en estas zonas que
provocaran dafios cuantiosos en las zonas urbanas y de infraestructura mayor, como puentes,

caminos, puertos, zonas industriales y edificaciones®.

Frente a estos escenarios, es sumamente necesario evaluar los impactos que se pueden
esperar en estos sectores, en atencion a la importancia que revisten en virtud que son un

soporte de poblacion y actividades productivas, diversidad bioldgica y fuente de recursos®.

Se espera que las zonas experimenten el aumento del nivel del mar, inundaciones,
erosion acelerada, pérdida de humedales, e intrusién del mar en las fuentes de agua dulce.
También, debido a las fluctuaciones climaticas que sufren los regimenes multi-anuales del

clima y de los océanos, ello derivara en episodios catastréficos de precipitacion en areas de

% Op. cit. pag. 41
 CONAMA, Plan de Accion Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, Op.cit. p4g.45
% CONAMA, Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, Op.cit. pag.45
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cordillera y pre-cordillera, provocando crecidas de rios y esteros, con la consecuencia
evidente sobre las inundaciones de areas bajas rurales y urbanas y del borde costero®’.

La linea de accion tendria que resguardar la infraestructura mayor y zonas urbanas
costeras bajas, asi como zonas interiores asociadas a cursos de aguas continentales.
Asimismo, deberd evaluar los costos de las medidas preventivas y de reparacion y
reconstruccion, debiendo también considerar futuros emplazamientos para las obras y para el
crecimiento de ciudades y planes de evacuacion de aguas lluvia, incorporando

consideraciones ambientales a estas tematicas.

Para la adaptacion de estas zonas se llevaran a cabo las siguientes acciones especificas
en materia de infraestructura, que estaran a cargo del Ministerio de Obras Publicas, de la
Direccidon General del Territorio Maritimo y de Marina Mercante y de la Subsecretaria de

Marina, respectivamente®:

1. Elaborar escenarios de impactos del cambio climatico sobre la infraestructura
mayor susceptible a dafios asociados al clima, en las zonas costeras y riberefias

bajas.

2. Efectuar la evaluacion econdmica de impactos y medidas preventivas y de

reparacion y reconstruccién, derivadas de eventos extremos.

3. Elaborar los criterios para la adaptacion de planes regionales de contingencia

frente a destruccion de infraestructura mayor.

4. Adaptar el disefio de nuevos puentes e infraestructura hidraulica,

considerando la hidrologia proyectada para Chile a causa del cambio climatico.

5. Aumentar al 50% la superficie regada del pais, a través del programa de

construccion de nuevos embalses.

6. Ampliar las politicas de riego y aguas, para abarcar pequefios embalses,

recarga artificial de napas, revestimiento de canales y cuidado de glaciares.

¢ CONAMA, Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, Op.cit. pag.45
% CONAMA, Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, Op.cit. pag.45-46
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7. Expandir el programa de infraestructuras y defensas destinadas a proteger la
vida de los ciudadanos y los bienes publicos y privados, en sectores de borde

maritimo y cauces.

8. Mejorar la capacidad de prediccién y respuesta ante las emergencias
hidroldgicas asociadas a crecidas destructivas de los cauces naturales, producto de la

nueva hidrologia.

Por su parte en relacién a la zona urbana costera, se proponen acciones en relacion a la

planificacion urbana:

1. Incorporar los resultados de los estudios disponibles sobre impactos del cambio
climatico en los planos reguladores, a fin de evitar la extension urbana en zonas costeras y

riberefias susceptibles de riesgo.

2. Mejorar la articulacion entre los procesos de elaboracién de los instrumentos de
planificacion urbana y los antecedentes sobre estudios disponibles del borde costero y

cuencas que realizan otros servicios. ®

La Segunda Comunicacion Nacional de Chile ante la Convencion Marco de las

Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

El afio 2011, el Gobierno de Chile, a través del Ministerio de Medio Ambiente, prepard
la Segunda Comunicacién Nacional de Chile ante la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico, en el contexto del cumplimiento de los compromisos
adquiridos como parte de la CMNUCC, con el objetivo de entregar un reporte de los avances

en 10 afios de trabajo en la implementacion de la Convencién.
En este reporte se incorporan las siguientes areas™:
1. Resultados del inventario nacional de emision y absorcion de GEI.

2. Principales avances en los &mbitos de vulnerabilidad y adaptacion al

cambio climético del pais y aspectos de la mitigacion de GEI.

% CONAMA, Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico 2008-2012, Op.cit. pag.46
" MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE, “Segunda Comunicacién Nacional ante la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico”, Chile, 2011, pag. 13
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3. Avances en la negociacién internacional.

4, Obstaculos, brechas y necesidades financieras, técnicas y de
capacidades.

En relacion a las materias estudiadas para el presente trabajo de investigacion,
solamente examinaremos lo relativo a los contenidos sobre la vulnerabilidad y adaptacion al

cambio climatico de las zonas costeras en Chile.

2.2.4  Vulnerabilidad de las zonas costeras al cambio climéatico, seqln la

Segunda Comunicacién Nacional ante la Convenciéon Marco de las Naciones

Unidas sobre Cambio Climatico:

La Segunda Comunicacion Nacional, en su capitulo Tercero, informa sobre la

Vulnerabilidad del pais y su adaptacién al cambio climético.

Es asi que en su capitulo 3.7. entrega el reporte arrojado por los estudios nacionales en
relacion a la vulnerabilidad de las zonas costeras y alzas en el nivel del mar, y los efectos del

fendmeno del cambio climatico en ellas.

Para la Primera Comunicacién Nacional y para el PANCC, se cont6 con los datos
contenidos en el estudio “Evaluacion de la vulnerabilidad y adaptacion en zonas costeras y
recursos pesqueros” del Centro EULA de la Universidad de Concepcidon (Centro EULA,
2001), se evaluaron los efectos de incrementos en el nivel del mar en areas costeras del
Golfo de Arauco sobre la anchoveta, la merluza comin y la sardina comun. De acuerdo a los
resultados, se podria observar un alza de un metro en el nivel del mar en el Golfo de Arauco,
lo que implicaria pérdidas entre 23 mil y 54 mil millones de pesos chilenos (diciembre

1994), poniendo en riesgo la subsistencia de las actividades de entre 1.200 y 1.800 personas.
71

En relacion a ello, considerando que segln lo que ha informado el Cuarto Reporte del
IPCC, de 2007, el volumen del océano ha cambiado por el aumento de temperatura y el
derretimiento de masas de hielo en las ultimas décadas recientes, segun el estudio en base al
modelo HadCM3, del Departamento de Geofisica de la Universidad de Chile, de 2006,

™ Op. cit. pag. 165
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“Estudio de la variabilidad climatica en Chile para el siglo XXI”, el volumen del nivel del

mar aumentaria en 20 cm en la costa norte y 10 cm en costa sur de nuestro pais’.

Segun el Estudio de la Facultad de Ciencias del Mar y Recursos Naturales, Ingenieria
Civil Oceéanica sobre los “Efectos del Cambio Climatico en las costas de Chile”",
incorporado en la Segunda Comunicacion Nacional, el cambio climatico constituye un factor
mas en la vulnerabilidad de las costas, que puede interactuar en forma sinérgica con otras
acciones de caracter antropico, como el emplazamiento de infraestructura en zonas bajas de
alto riesgo, la extraccion indiscriminada de sedimentos de los lechos fluviales, la fijacion de

suelo erosionable, la ocupacién de dunas debida a la urbanizacién masiva, entre otros.”

Sin embargo el aumento del nivel del mar en Chile, no es homogéneo ya que se ha
revelado que en ciudades como Arica o Antofagasta el nivel se reduce aparentemente,
mientras que en Caldera y Talcahuano ha aumentado. Puerto Williams ha presentado
reduccidon en el siglo XX, pero se ha revertido desde el afio 2000. Por otro lado Isla de

Pascua presenta aumento del nivel en comparacion al resto del continente.”

Respecto a los fendmenos climéticos del Nifio y la Nifia, en afios en que el fendmeno del
Nifo en el nivel del mar se puede provocar aumentos de hasta 0,3 metros sobre la tendencia.

Por su parte, en afios de la Nifia, se observan disminuciones del mismo orden®,

Ademas se analiza que los aumentos en el nivel del mar debido al cambio climético
pueden ser de menor relevancia, dado que Chile posee una gran actividad sismica, donde los
cambios graduales asociados al alza del nivel del mar, como por ejemplo en el terremoto y
maremoto del 27 de febrero de 2010, fueron de mayor magnitud a lo que pudiere presentarse
como impacto debido al cambio climatico. Sin embargo, se sefiala que es muy interesante

gue se evaluara los potenciales cambios en las condiciones climatico-oceanogréaficas

2 Op. cit. pag. 165

" UNIVERSIDAD DE VALPARAISO, Facultad de Ciencias del Mar y Recursos Naturales,
Ingenieria Civil Ocedanica, “Efectos de Cambio Climatico en las Costas de Chile” DOC ICO 02-20009.
™ Segunda Comunicacién Nacional ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio
Climético, pag. 166

"“Efectos de Cambio Climético en las Costas de Chile” Op. cit. pags.99-100. Segunda Comunicacion
Nacional ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético, pag. 166

"6 «Efectos de Cambio Climatico en las Costas de Chile” Op. cit. pag.100. Segunda Comunicacion
Nacional ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético, pag. 167
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asociadas al cambio climatico, ya que pueden afectar de manera importante la operacion de
infraestructura portuaria hoy y en el futuro.”’

2.25 Adaptacién de las zonas costeras, propuesta por la Segqunda

Comunicacion Nacional ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre

Cambio Climético.

Cuadro N° 2:. Medidas de vulnerabilidad y adaptacion en sectores especificos del pais

Sector Medida de vulnerabilidad/adaptacion

Recursos Hidricos Determinar grado de vulnerabilidad por cuencas.

Determinar la disponibilidad del recurso hidrico para diferentes usos.

Efectuar un diagnéstico de las redes de monitoreo que opera la DGA, a saber: redes de monitoreo de acuiferos,
fluviométrica, de lagos y embalses, con la finalidad de evaluar sus condiciones de distribucion espacial y
resultados en términos de definir medidas para la adaptacion al cambio climatico.

Biodiversidad Identificar ecosistemas, habitat y especies mas vulnerables.
Silvoagropecuario Actualizar el conocimiento sobre su vulnerabilidad frente a escenarios climaticos.
Energia Determinar vulnerabilidad de la generacion hidroeléctrica en Chile

Infraestructura y zonas urbanas Evaluar el impacto en infraestructura mayor en zonas costeras, riberefas y zonas interiores asociadas a cursos
y costeras de aguas continentales, tales como en el disefio de las obras de regadio y las asociadas a defensas fluviales, e
incorporacién en instrumentos de planificacién (planes maestros de aguas lluvia).

Pesca Estimar la vulnerabilidad de recursos pesqueros.

Salud Fortalecer los sistemas de salud frente al cambio climatico.

Fuente: Segunda Comunicacién Nacional ante la Convencién Marco

de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

Segln este cuadro, para el sector de infraestructura y zonas urbanas costeras y sector

pesca, se requiere:

a. Evaluar el impacto en infraestructura mayor en zonas costeras, riberefias y
zonas interiores asociadas a cursos de aguas continentales, tales como en el disefio
de las obras de regadio y las asociadas a defensas fluviales, e incorporacion en

instrumentos de planificacion (planes maestros de aguas lluvia).

" Efectos de Cambio Climatico en las Costas de Chile” Op. cit. pags.100-101. Segunda
Comunicacion Nacional ante la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico,
pag. 167
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b. Estimar la vulnerabilidad de los recursos pesqueros.

2.3 El Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico’ en relacién a la

vulnerabilidad de las zonas costeras frente a los efectos del cambio climatico.

Segun el Plan de Accion Nacional de Cambio Climatico de 2008-2012, PANCC,
dadas las consecuencias que el cambio climatico esta ocasionando en Chile “urge tomar las
medidas necesarias para disminuir tales impactos y anticiparse a los dafios potenciales y
minimizar las amenazas al desarrollo economico, a la seguridad energética, a la

infraestructura nacional, a la salud humana y a los ecosistemas.”".

Es asi que el PANCC gener6 una linea de informacion que permite conocer los
escenarios de impactos y las opciones de adaptacion que deberan ser consideradas por los

diferentes sectores tanto publicos como privados en el que hacer nacional.

Consecuentemente la Oficina de Cambio Climatico, del Ministerio del Medio
Ambiente, elaboré el “Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico”®, PNACC, que se
desarrollé asumiendo la responsabilidad que le cabe al Estado en materia de adaptacion a los
efectos del cambio climatico como amenaza hacia el desarrollo sustentable, ocupando un rol
rector en materia de adaptacion y reduccién de vulnerabilidades actuales y futuras, como

581 55

sefiala este Plan “en especial en el contexto de la “adaptacion planificada*"”, cumpliendo

ademas con lo dispuesto en la Constitucion Politica de la Republica, en el articulo 1° “EIl

>

Estado esta al servicio de la persona humana y su finalidad es promover el bien comun”.

En el PNACC, se reconoce este rol del Estado en materia de adaptacion,
contemplando que para hacer posible este gran objetivo, se debe “promover, coordinar,

supervisar y ejecutar, cuando corresponda, las actividades que aumentan la capacidad de

® OFICINA DE CAMBIO CLIMATICO, Ministerio de Medio Ambiente, “Plan Nacional de
Adaptacion al Cambio Climatico” Santiago de Chile, 2014, < http://www.mma.gob.cl/1304/w3-
article-55412.html > [octubre-noviembre 2014].

" Plan de Accion Nacional de Cambio Climatico, op. cit. pag. 32
8 plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climético, op. cit.
8 Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico, op. cit. pag. 18
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adaptacion de los sectores expuestos al cambio climatico”®. En este sentido, se cre6 un

Comité Asesor de la Autoridad Designada del Fondo de Adaptacion®,

Consecuentemente este Plan de Adaptacion es el “instrumento articulador

de la politica puablica de adaptacion”®

para cumplir con el rol del Estado, buscando el
bienestar de las personas, promoviendo el bien comln, y generar las capacidades para
adaptarse a los efectos del cambio climético, instalando los conocimientos sobre sus
impactos y la vulnerabilidad del pais, con lo cual se espera generar las acciones tendientes a
minimizar las consecuencias negativas, aprovechando los efectos positivos, asegurando asi el

desarrollo econémico, social y sustentable de Chile.
Por consiguiente los objetivos generales del PNACC® son:
1. Establecer el marco conceptual para la adaptacion en Chile.

2. Establecer el marco institucional bajo el cual operard el Plan

Nacional de adaptacion y los planes sectoriales.

3. Establecer y actualizar los sectores que requieren planes de
adaptacion y establecer los criterios y lineamientos para su elaboracion e
implementacion.

4, Definir las acciones transversales a los sectores, necesarias para la

adaptacion al cambio climatico.

En el marco del desarrollo de estos objetivos centrales, se elaboraron las Lineas de
Accion sectoriales del Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climético®, que en base a los

antecedentes recogidos desde el diagndstico sobre los impactos del cambio climatico

8 plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico, op. cit. pag. 18

& Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico, op. cit. pag. 20. En la 7 Conferencia de las
Partes de la CMNUCC se cre6 el Fondo de Adaptacion, destinado a desarrollar las acciones de
adaptacion ante los efectos del cambio climatico, con lo que Chile cred esta Autoridad Designada
para elaborar medidas concretas de adaptacidon, cuyo comité esta integrado por los Ministerios del
Medio Ambiente, Agricultura, Obras Publicas y Relaciones Exteriores.

8 Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climético, op. cit. pag.21

8 plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico, op. cit. pag. 21, Objetivos generales del
PNACC.

8 plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico, op. cit. pag.32
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definidos en el PANCC 2008-2012, se establecieron 9 sectores para elaborar acciones de
adaptacion: “silvoagropecuario, recursos hidricos, biodiversidad, pesca y acuicultura, salud,
energia, infraestructura... En una revision realizada en el contexto de la elaboracion del plan
nacional de adaptacion al cambio climético, efectuada en el afio 2012, se agregaron 2 nuevos

sectores: ciudades y turismo”®’

En el contexto de este trabajo, interesa abordar los sectores de “Infraestructura” y
“Ciudades”, definidos en este PNACC, en relacion a las zonas costeras bajas del territorio
nacional, ya estudiadas como vulnerables a los impactos del cambio climatico, segun el

PANCC, los informes del IPCC vy los estudios nacionales ya referidos.

En este trabajo, estudiaremos lo que la PNACC sefiala respecto al sector Infraestructura
y Ciudades, en relacién a la vulnerabilidad de cada uno de estos sectores en la zona costera

chilena.

2.3.1 Efectos gue provoca el cambio climatico en la Infraestructura, segin

el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico®:

Segln se analiza en el PNACC, la infraestructura en nuestro pais se ha disefiado con un
alto nivel de seguridad hacia los eventos u condiciones inciertas. Sin embargo, se deben
considerar mayores estandares de seguridad, para lo cual es necesario determinar los costos
economicos. Aqui, el analisis de los impactos del cambio climéatico son relevantes, desde el
punto de vista de la relacion entre el aumento, frecuencia e intensidad de los eventos
extremos, y el aumento del nivel de mar en zonas costeras. En especial el aumento en el

nivel del mar impactaré a la infraestructura de caminos, puertos y caletas®.

En este sentido, la infraestructura de la ribera costera se vera afectada ademas, por la
suma entre el aumento del nivel del mar y los eventos climaticos extremos, que conllevara
un aumento del nivel de las olas y su intensidad en relacion a la direccion de los vientos. Lo

anterior no solamente afectara la infraestructura de puertos, caletas y caminos, sino también

8 Op. cit. pag. 32
8 plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climético, op. cit. pag.41
8 plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climético, op. cit. pag.16
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a las actividades asociadas, como la operacién de puertos y caletas pesqueras, que se veran

interrumpidas con la ocurrencia de estos eventos. *°

El estado de avance de esta medida de adaptacion se encuentra en etapa de generacién de
la informacion necesaria para la elaboracion y conformacion de equipos de trabajo,” donde
esta participando la Secretaria Ejecutiva de Medio Ambiente del Ministerio de Obras
Publicas.

Las lineas de accion que se han descrito para generar la adaptacion del sector
infraestructura son:

1. Incorporacién de analisis de impactos de cambio climatico en la evaluacién de

obras de infraestructura y metodologia para infraestructura especifica.
2. Sistema de monitoreo de las obras de infraestructura.

3. Planes regionales de contingencia frente a la destruccion de infraestructura

mayor. Mapas de vulnerabilidad y zonas de riesgo.

4. Desarrollo de infraestructura y defensas para proteccién de la vida de las

personas y los bienes, en sectores de borde maritimo y cauces.

5. Desarrollo de la Infraestructura de riego, regulacién (grandes obras, recarga de

acuiferos), conduccion (obras medianas), nuevas fuente y tecnificacion.

6. ldentificacidon de nuevos requerimientos de Infraestructura producto de la nueva

climatologia dada por el cambio climatico.

Con respecto al punto N° 3, es preciso detenerse a analizar que frente a esta linea de
accion, en el marco de la evaluacion de vulnerabilidad y zonas de riesgo, se requiere elaborar
los estudios necesarios tendientes a determinar como es vulnerable la zona costera en Chile a
los efectos del cambio climatico, y en especifico del punto N° 5, para conseguir la
incorporacién de los efectos del cambio climatico en el desarrollo de los planos y planes

reguladores, se podria elaborar una metodologia de evaluacion de riesgo, relacionada a lo

% plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climético, op. cit. pag.16
°! plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climético, op. cit. pag.41
%2 Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico, op. cit. pag. 41
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que en materia de planificacion urbana establece la Ordenanza de la Ley General de
Urbanismo y Construcciones (OGUC), anélisis que se desarrollara mas adelante en el
presente trabajo.

2.3.2 Efectos que provoca el cambio climatico en las ciudades, segun el

Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climéatico®.

El PNACC comienza el analisis de la situacion de las ciudades, indicando que éstas son
altamente wvulnerables porque convergen la concentracion de la poblacion y la
infraestructura. “La planificacion de la adaptacion urbana, es uno de los retos mas

importantes que enfrenta la sociedad frente al cambio global”.**

Los efectos a causa del cambio climético para las ciudades son variados, como la mayor
demanda por el recurso hidrico a causa de la disminucion de las precipitaciones, presion
sobre los sistemas de alcantarillado, suministro de agua potable, demanda de produccion de
energia, inundaciones por causa de eventos intensos de lluvia que provocara impacto sobre
colectores de aguas lluvia y sistemas de drenaje, desbordes de rios e interrupcion de servicio
de agua potable. En especial para los sectores urbanos costeros se suman los que dicen
relacién con los eventos climaticos extremos, como tormentas de lluvia y viento, el aumento
e intensidad de las olas, con lo que se veran amenazados tanto la infraestructura como el

funcionamiento de servicios y seguridad de los asentamientos humanos®.

El estado de avance del desarrollo de planes de adaptacion de ciudades, se encuentra en

etapa de generacién de informacion y conformacién de equipos técnicos de trabajo.

Por su parte, las lineas de accion consideradas a desarrollar en la elaboracién de planes

de adaptacion al cambio climatico para las ciudades son®:

“1. Planificacién y ordenamiento territorial para la consideracién de la incorporacién

de las variables del cambio climatico en el desarrollo del territorio, de manera de enfrentar

% Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico, op. cit. pag. 42
% Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico, op. cit. pag. 17
% Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico, op. cit. pag. 18
% Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico, op. cit. pags. 42-43
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adecuadamente las olas de calor, inundaciones o sequias, u otros problemas asociados, como

también para la adaptacion a las nuevas condiciones climaticas.

2. Desarrollo de mapas de vulnerabilidad de la ciudad e identificacion de zonas de
riesgo frente a eventos meteorologicos a los que se expone las zonas pobladas y

principalmente las urbanas producto del cambio climatico.

3. Plan de contingencia y capacidad de respuesta de los servicios de la ciudad frente a
emergencias de distinta indole: eventos extremos, destruccion de infraestructura mayor,

emergencias sanitarias, abastecimiento de agua y alimentos, etc.

4. Desarrollo de lineas de accion especificas para los recursos hidricos, la energia y la
salud, considerando las caracteristicas de las ciudades en cuanto a: poblacion, actividades

economicas, fuentes de abastecimiento de aguas y energia, etc.

5. Desarrollo de lineas de accion para otros sectores y servicios de importancia en la

ciudad y que puedan verse influidos por los efectos del cambio climatico.

6. Educacion de la poblacion en: la proteccion y el uso eficiente de los recursos
hidricos y energéticos, los planes de contingencia de la ciudad frente a emergencias, las
zonas de riesgo y vulnerabilidad frente a eventos extremos y otros temas de relevancia para
la ciudad.”

Las instituciones responsables del plan en este sentido seran: Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE) y Oficina
Nacional de Emergencias (ONEMI) del Ministerio del Interior y Seguridad Publica,
Ministerio del Medio Ambiente; y por su parte como co-responsables estan el: Ministerio de
Obras Publicas, Ministerio de Salud, Ministerio de Educacién, Ministerio de Energia,
Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, Ministerio de Defensa Nacional, Ministerio de
Transportes y Telecomunicaciones, Superintendencia de Servicios Sanitarios, Gobiernos

Regionales, Municipios.

En relacion a los puntos 1 y 2, en base a lo estudiado en el presente trabajo, se
debiera incorporar la vulnerabilidad hacia los efectos del cambio climatico en el territorio

costero en base a estudios actualizados en la materia, y para el desarrollo de la planificacion
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y ordenamiento territorial, particularmente en instrumentos de planificacion territorial,
considerar los estudios de riesgo establecidos en la OGUC, lo que se profundizara en este
trabajo mas adelante. Por su parte el ordenamiento territorial es analizado en un acépite mas

adelante en la presente investigacion.

2.4 ¢Por qué contemplar la incorporacién de las consideraciones del

cambio climatico en el ordenamiento territorial y la planificacién territorial, en

especial del territorio costero?

El IPCC en su Cuarto Informe, del afio 2007, hizo una definicién de lo que se
entiende por vulnerabilidad: “grado de susceptibilidad o incapacidad de un sistema para
afrontar los efectos negativos del cambio climatico, incluidos la variabilidad y los fendmenos
extremos. La vulnerabilidad estd en funcién del caracter, la dimension y el indice de
variacion climatica a que estd expuesto un sistema, su sensibilidad y su capacidad de

adaptacion.””

Chile posee siete de las nueve caracteristicas de vulnerabilidad al cambio climatico, de
las definidas por la CMNUCC, en especial gue es un pais con zonas costeras bajas. En
efecto, Chile posee una extensa franja de costa, consecuentemente, es altamente vulnerable a

sufrir el riesgo de ser afectado por los impactos causados por el cambio climatico.

La evidencia cientifica internacional y nacional ha demostrado que las zonas
costeras del pais presentan una vulnerabilidad hacia diferentes factores, como la variabilidad
climatica, los eventos climaticos extremos, el aumento de la altura y frecuencia de los oleajes
y el aumento del nivel del mar. Sin embargo, la vulnerabilidad hacia los efectos o impactos

del cambio climéatico no es homogénea en toda la extensién de la costa chilena.

Diferentes estudios nacionales han analizado la vulnerabilidad del territorio costero hacia
los impactos del cambio climatico, como el realizado por ICOUV, 2010 “Efectos del
Cambio Climatico en las costas de Chile” y el “Estudio sobre vulnerabilidad y adaptacion en
zonas costeras y recursos pesqueros”, como parte del proyecto GEF Capacitacion de Chile

para cumplir sus compromisos con la Convencién Marco de la Naciones Unidas sobre el

°" Resumen Técnico del Cuarto Informe del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio
Climético, (IPCC) de 2007, pag. 29, [consulta en linea noviembre de 2014] <
http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/wg2/ar4-wg2-ts-sp.pdf >
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Cambio Climatico”, Centro EULA, U. de Concepciéon®, este Gltimo concluyé que ... para
el area del Golfo de Arauco, que los asentamientos humanos correspondientes a pescadores
artesanales y a ciudades o centros poblados en areas cercanas al mar, presentaron
vulnerabilidad a un incremento de un grado en el nivel del mar. Particularmente, en los casos

1.”% recomendando finalmente

de la caleta Las Pefias, la ciudad de Arauco y la caleta Tubu
que de acuerdo a este diagndstico, se debiera incorporar el analisis “de impactos del cambio
climatico en los planos reguladores comunales y evitar la expansion de asentamientos

humanos en zonas costeras bajas.”'®

En este sentido, como se estudio en el capitulo 1.4. de la presente investigacion, el
Plan Nacional de Adaptacion ha establecido que ante esta vulnerabilidad del territorio
costero, causada por el aumento del nivel del mar y en el nivel del oleaje, se presentan como
necesarias las siguientes estrategias de adaptacion que dicen relacion con el ordenamiento y
planificacion territorial: como primera medida que la Planificacién y el Ordenamiento

Territorial*

incorporen las variables de cambio climatico en el desarrollo urbano de planes a
nivel local, y en segundo lugar, que se desarrollen mapas de vulnerabilidad de la ciudad e
identificacion de zonas de riesgo frente a eventos meteoroldgicos a los que se expone la zona

urbana, producto del cambio climatico.

De acuerdo a ello, y a la necesidad de implementar como medida de adaptacion la
incorporacién de las consideraciones del cambio climatico en el disefio y elaboracion de las
politicas de Ordenamiento Territorial y en la Planificacion Territorial a través de los
Instrumentos de Planificacién Territorial, este trabajo tiene por tarea analizar como las
politicas de Ordenamiento territorial y los Instrumentos de Planificacién Territorial podrian

ser aplicados como medidas de adaptacion al cambio climético en el territorio costero.

Para ello se analizaran los elementos de disefio, elaboracién y dictacion de todos los
instrumentos de planificacion territorial aplicables en las zonas costeras, para asi reconocer

sus fortalezas y debilidades en la forma de evaluar la vulnerabilidad de éstas frente a los

% CONAMA, Primera Comunicacién Nacional bajo la Convencién Marco de las Naciones Unidas de
Cambio Climatico, Chile, 1999, pag. 118; CONAMA, Plan de Accién Nacional de Cambio Climético,
2008-2012, pég. 14.

% CONAMA, Plan de Accion Nacional de Cambio Climatico, 2008-2012, pag. 14.

100 Op, cit. pag. 15.

101 \/er p4gs. 55 y 56
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impactos del cambio climéatico y ser un instrumento idoneo para enfrentar las consecuencias

negativas del mismo.

Es una labor del Estado administrar el territorio de la Republica, segln establece la
Constitucion Politica de la Republica en su articulo 3°, donde el Presidente de la Republica
le entrega la delegacion de esta funcion a los Organos de la Administracion del Estado, a los
que la Ley les ha entregado esta facultad'®® (articulos 3°, 24, 114 y 115 de la Constitucién
Politica de la Republica de Chile).

Estos Organos de la Administracion del Estado son los Gobiernos Regionales, los
Municipios y el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, que de acuerdo a sus facultades legales
conferidas por la Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional
N° 19.175, la Ley Organica de Municipalidades N° 18.695 y la Ley General de Urbanismo y
Construcciones (Decreto 458 de 1976 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo) y su
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (Decreto 47 de 1992 del Ministerio de

Vivienda y Urbanismo).

De esta forma, los principales actores en relacion a la planificacién territorial deberan
actuar en relacion a generar las politicas e instrumentos para llevar a cabo la tarea de poner
en practica las medidas necesarias de adaptacién al cambio climatico, a través de los
instrumentos de planificacién territorial y las politicas de ordenamiento territorial que les

compete segun la ley.

Por su parte, en el estudio de la Investigacién postdoctoral del CR2, de la Dra. Frauke
Albrecht'® y Gary Shaffer, “Cambio en el nivel del mar regional en la costa chilena en el

1”104

siglo 2 , se comparan diferentes procedimientos de medicién del aumento del nivel del
mar en las costas de Chile, que se aprecian en el cuadro N° 3. En él se comparan los datos

obtenidos de los escenarios RCP 4.5, RCP 8.5'® (Slangen et al. 2012, Church et al., 2013,

102 \/er capitulo 11, 1.1. del presente trabajo.

103 Centro de Ciencia del Clima y la Resiliencia, CR2, [consulta en linea enero 2015] <
http://www.cr2.cl/?page_id=1196 >

104 ALBRECHT, Frauke, SHAFFER, Gary, “Cambio en el nivel del mar regional en la costa chilena
en el siglo 217, obra no publicada, para el Centro de Ciencia del Clima y la Resiliencia, 16 pags.
Universidad de Chile, Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas., Chile, 2015.

105 Op. cit. pag. 5. Escenarios RCP4.5 RCP8.5 periodos de tiempo de afios 2081 — 2100 respecto a los

afios 1986 — 2005.
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Slangen et al. 2014)'® con las dadas por el informe del IPCC ARS5. “El escenario RCP8.5 en
general muestra valores mas altos que el escenario RCP4.5. El aumento total del nivel medio
del mar a lo largo de la costa se encuentra entre 35 cms. y 52 cms. para el escenario RCP4.5
y entre 46 cms. y 74 cms. para el escenario RCP8.5, dependiendo de la ubicacion ... todas
las estimaciones muestran un cambio relativamente constante a lo largo de la costa de norte a
sur, con valores un poco mas altos en el Norte.”*””. Como conclusion, el trabajo de Albrecht
y Shaffer, nos muestra que a pesar que el aumento en el nivel del mar en las costas de Chile,
provocada por el derretimiento de los mantos de hielo de los polos (Artico y Antartico), es
menor que el global, estos datos pueden servir para estimar cuales localidades de las costas
de Chile son mayormente vulnerables al cambio climatico, siendo la zona norte la mas

afectada por aumentos en el nivel del mar'®,
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Cuadro N°3: Posibles escenarios de aumento del nivel del mar en la costa de Chile
Fuente: Albrecht y Shaffer

106 Op. cit. pag. 13
97 Op. cit. pag. 1
108 Op. cit. pags. 8y 13
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Dadas las ultimas evidencias cientificas, podemos concluir preliminarmente que
frente a la vulnerabilidad que presentan las zonas costeras de Chile, estamos en la necesidad
de adaptar estas zonas a los impactos del cambio climatico, lo que bien podria establecerse a
través de la planificacion territorial, que ya hemos identificado en lo establecido en el Plan

Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico, estudiado en el capitulo 1.4.

25 Consideracién de la vulnerabilidad a los efectos del cambio

climéatico en las zonas costeras chilenas, recogiendo el disefio e implementacién

desde los instrumentos de planificacion territorial.

Considerando el diagnostico que arrojo el Plan de Accion Nacional de Cambio
Climéatico y el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climéatico en relacion a la
vulnerabilidad de las zonas costeras frente a los impactos del cambio climético, se deben
elaborar las medidas de adaptacion propuestas en estos documentos, propendiendo a la
incorporacién de los estudios sobre los efectos del cambio climatico en el desarrollo de

I'° asi como la variable de cambio

planes reguladores y planificacion urbana y rura
climatico en el desarrollo de planificacion y ordenamiento territorial y el desarrollo de mapas
de vulnerabilidad de las ciudades e identificacion de zonas de riesgo frente a los efectos del

cambio climatico.

De acuerdo a lo que postula Santander™® las politicas publicas medioambientales
presentan una expresion en el territorio, por lo que se hace necesario su inclusion en los

procesos de planificacion territorial para hacer frente a los impactos del cambio climatico,

109 plan de Accién Nacional de Cambio Climatico, op. cit. pag. 35.

"9 SANTANDER MASSA, RODRIGO EDINSON, “Exposicion a Eventos Climaticos e
Instrumentos de la Politica Silvoagropecuaria: Un Anélisis Espacial en la Region de Los Rios” Tesis
de Magister, Universidad Austral de Chile. Valdivia. Chile, 2014. P&g. 3.
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“haciendo con ello pertinente la generacién de estudios contextualizados que evallen la

. .., .. fes T 111
correspondencia actual entre los factores de exposicion climatica y politicas ptblicas”

Santander ademas concluye que los instrumentos de planificacion territorial no
hacen mencién a la variable del cambio climatico?, sefialando que las iniciativas locales
segun “la definicién de politica publica de cambio climatico considera que éstas deben ser
amparadas en normas juridicas expresas en términos de fomentar la mitigacién y/o a
contribuir a la adaptacion.”*™, de lo cual se desprende que para la incorporacion de las
consideraciones del cambio climatico, debemos incluir el concepto en el ordenamiento

juridico expresamente.

Hugo Romero, Marcela Salgado y Pamela Smith en su articulo “Cambios Climaticos
y Climas Urbanos: Relaciones entre zonas termales y condiciones socio econdmicas de la
poblacion de Santiago de Chile” sefialan respecto de la necesidad de generar adaptacion al
cambio climatico, a través de la planificacion territorial, lo siguiente: “La planificacion
urbana a escala de barrio debiera implementar estrategias y acciones explicitas de mitigacion

13

y adaptacion de los espacios urbanos ante los procesos de cambio climatico”, “... las
medidas que se adopten para mitigar y adaptarse a tales variaciones climéticas deberian
formar parte de la planificacion urbana y ecol6gica de las ciudades, asi como del disefio de

las construcciones y la infraestructura urbana.”***

De acuerdo a lo anterior, tomando las medidas de adaptacion propuestas en el PANCC y
el PNACC, y las consideraciones de Santander y Romero, procederemos a analizar en forma
general la planificacion territorial, la cual serd materia de analisis particular en el capitulo

siguiente.

En primer lugar, veremos si de acuerdo a la afirmacion de Santander, Romero, Salgado y
Smith, la Planificacion Territorial en particular, recoge de forma expresa las consideraciones

de los efectos que provoca el cambio climatico en el territorio costero, y asi determinar de

111 Op, cit. pag. 3.

112 Op. cit. pag. 25

13 Op.cit. pag. 24

' ROMERO, Hugo, SALGADO Marcela, SMITH, Pamela, “Cambios Climaticos y Climas Urbanos:
Relaciones entre zonas termales y condiciones socio econdémicas de la poblacién de Santiago de
Chile”, Revista INVI N°70/Nov. 2010,vol.25: 151-179 pags. 152-153
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qué manera los IPT tratan los riesgos asociados al cambio climéatico, asi como se deben
preocupar de la mitigacion y adaptacion a las zonas urbanas.

Ademas, debemos considerar que las recomendaciones de medidas de adaptacion que ha

propuesto el PNACC, también contempla el ordenamiento territorial.

Recapitulando, el PANCC ha establecido en especifico que las zonas costeras y los
recursos pesqueros presentan wvulnerabilidad al cambio climatico, segin el estudio
nacional," la situacion de la costa del Golfo de Arauco, frente al incremento del nivel del
mar y los impactos que provoca el cambio climatico en los recursos marinos, como la
anchoveta, la merluza comtn y la sardina comun, “el estudio concluy6 para el area del Golfo
de Arauco, que los asentamientos humanos correspondientes a pescadores artesanales y a
ciudades o centros poblados en areas cercanas al mar, presentaron vulnerabilidad a un

incremento de un grado en el nivel del mar.”'*°

El mismo estudio midi6 la cota de inundacion en Arica, Valdivia y Puerto Montty “ ...
recomendo la incorporacion del analisis de impactos del cambio climéatico en los planos
reguladores comunales y evitar la expansion de asentamientos humanos en zonas costeras

bajasaall7

Ademés el estudio “Efectos de Cambio Climatico en las Costas de Chile”™® de la
Universidad de Valparaiso, sugiere continuar la investigacion para estimar la vulnerabilidad
futura de las costas chilenas, que considere los efectos sinérgicos del cambio climatico, los
fendmenos del Nifio y Nifia, estadisticas de los oleajes, y “continuar la investigacion
efectuando un analisis de las sefiales de maredgrafos antes, durante y después de los
movimientos sismicos, de forma de establecer si a través de ellas es posible identificar

59119

alteraciones en el nivel de referencia altimétrico de medicién del nivel del mar”*~ con lo que

15 pPANCC, op. cit. pag. 13 “Estudio sobre vulnerabilidad y adaptacion en zonas costeras y recursos
pesqueros, como parte del proyecto GEF Capacitacion de Chile para cumplir sus compromisos con la
Convencion Marco de la Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico”, Centro EULA, U. de
Concepcion.

116 pANCC, op. cit. pag. 14.

17 pPANCC, op. cit. pag. 15.

8 UNIVERSIDAD DE VALPARAISO, Facultad de Ciencias del Mar y Recursos Naturales,
Ingenieria Civil Oceanica, “Efectos de Cambio Climatico en las Costas de Chile” DOC ICO 02-20009,
pag. 101

119°0p. cit. pag. 101.
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se evidencia la necesidad de contar con estudios actualizados sobre la vulnerabilidad de las
zonas costeras frente a los efectos del cambio climatico, que en particular, propondremos se
incorporen al disefio de los IPT.

En este sentido, estudiaremos si los distintos tipos de IPT realizan un estudio sobre

los riesgos y la vulnerabilidad de las zonas costeras hacia los efectos del cambio climéatico.

En relacion a la Planificacion Territorial, la Ley General de Urbanismo y Construcciones
regula en particular la “Planificaciéon Urbana”, que es ejercida por la Administracion del
Estado a través de los organismos competentes para ello por ley, que son el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, los Gobiernos Regionales, y los Municipios. Los distintos
Instrumentos de Planificacion Territorial (IPT) dependiendo de sus niveles de aplicacion, se
diseflan de acuerdo al ambito nacional, regional o local (comunal), segiin se describe a
continuacion, recogiendo el tema de andlisis en particular de este acépite, de como los
distintos IPT recogen la evaluacién de riesgos o vulnerabilidad del territorio frente a los

impactos o efectos del cambio climatico.

A nivel nacional existe la Politica Nacional de Desarrollo Urbano®, que contemplara
los lineamientos dentro de los cuales deberan dictarse los instrumentos de planificacion
territorial de los niveles regional, metropolitano, intercomunales, y comunales. Esta politica
emana del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, que en la actualidad'®* fue promulgada por
el Presidente de la Republica con fecha 30 de octubre de 2013, por el Decreto N° 78,

publicada en el Diario Oficial el 4 de marzo de 2014.

En ella no encontramos la incorporacién de estudios sobre la vulnerabilidad y riesgos del
territorio frente a los efectos del cambio climéatico, tampoco en particular de las zonas
costeras.

A nivel regional la Planificacion Urbana se encarga de orientar el desarrollo urbano

de la region, ello se materializa a través del Plan Regional de Desarrollo Urbano*** - PRDU.

120 DECRETO CON FUERZA DE LEY N° 458 DE 1975, Ministerio de Vivienda y Urbanismo, que
aprueba la nueva Ley General de Urbanismo y Construcciones, art. 29.

I DECRETO SUPREMO N° 78 DE 2013, Politica Nacional De Desarrollo Urbano. publicado en el
Diario Oficial de 4 de marzo de 2014, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

122 | ey General de Urbanismo y Construcciones, op. cit. art. 31.
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Este instrumento estd regulado en la LGUC y la OGUC, siendo ésta ultima es la que

reglamenta su implementacion y disefio.

Dentro de los documentos que debe contener el PRDU, estd la Memoria Explicativa
donde se debe contemplar entre otros puntos, los aspectos conceptuales y técnicos que
justifican el Plan, estudios y antecedentes técnicos que sirvieron de base, diagndstico,
identificacion de tendencias. Esto permite analizar las fortalezas y debilidades para proponer
alternativas de estructuracion territorial, considerando grados de habitabilidad del territorio,
jerarquia de los sistemas de centros poblados, sus areas de influencia reciproca y relaciones
gravitacionales; y por otra parte establecer los lineamientos de desarrollo urbano regional,
que contempla la estructuracion de sistemas de centros poblados, su conectividad, definicion
de los asentamientos que pueden requerir tratamiento prioritario, dotacién de vias de
comunicacién terrestre, dotacion y requerimientos de infraestructura sanitaria, energética, de
telecomunicaciones, de equipamiento y de actividades productivas y definicion de
prioridades de formulacién de los Instrumentos de Planificacion Territorial necesarios para la

implementacion del Plan Regional de Desarrollo Urbano.

Dentro de los elementos de disefio de los PRDU no se contemplan los riesgos del
territorio como insumos necesarios que conlleven a un disefio integral del territorio regional,
incorporando las variables de vulnerabilidad definidos por la CMNUCC o el Plan de Accion

Nacional de Cambio Climatico.

En este primer analisis nos damos cuenta que este IPT no figura como un instrumento
capaz por si mismo de dar respuesta a las estrategias del Plan de Accidn ni a las medidas de
adaptacion que se requiere implementar a nivel pais, para hacer frente a los efectos del
cambio climatico.

En el nivel Intercomunal, el Plan Regulador Metropolitano y Plan Regulador
Intercomunal'®, los que estan a cargo del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, a través de

las Secretarias Regionales Ministeriales, esta regulado en la LGUC y la OGUC.

Este instrumento regula el desarrollo fisico de las &reas urbanas y rurales de un conjunto

de comunas cuando la unidad urbana sobrepase los 500.000 habitantes. Este Plan establecera

123 Op. cit. art. 34 y siguientes.
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un conjunto de normas y directrices que orientaran y regularan el espacio fisico del area
metropolitana, que contendra una Memoria explicativa, los Planos y la Ordenanza, y
finalmente serd aprobado mediante Decreto Supremo emanado del MINVU, como también
de una Resolucion del Gobierno Regional, respectivamente.

El proceso de dictacion de este IPT, de acuerdo a la OGUC, en su articulo 2.1.7. N° 2
letra h), contempla que dentro del &mbito de accion de este instrumento se contemplara "h)
La definicion de las areas de riesgo o zonas no edificables de nivel intercomunal, de

conformidad al articulo 2.1.17. de esta Ordenanza.".
En este sentido el articulo 2.1.17 que se relaciona a esta disposicion, sefiala lo siguiente:

"En los planes reguladores podran definirse areas restringidas al desarrollo urbano, por
constituir un peligro potencial para los asentamientos humanos. Dichas areas se denominaran
"zonas no edificables" o bien, "areas de riesgo"”, segun sea el caso, como se indica a

continuacion:

Por "zonas no edificables", se entenderan aquellas que por su especial naturaleza y
ubicacién no son susceptibles de edificacion, en virtud de lo preceptuado en el inciso
primero del articulo 60° de la Ley General de Urbanismo y Construcciones. En estas areas

sOlo se aceptara la ubicacién de actividades transitorias.

Por "areas de riesgo”, se entenderan aquellos territorios en los cuales, previo estudio
fundado, se limite determinado tipo de construcciones por razones de seguridad contra
desastres naturales u otros semejantes, que requieran para su utilizacion la incorporacién de

obras de ingenieria o de otra indole suficientes para subsanar o mitigar tales efectos."

Los incisos finales de este articulo indican que corresponde a zonas no edificables y

zonas de riesgo como:

"Las "zonas no edificables" corresponderan a aquellas franjas o radios de proteccién de
obras de infraestructura peligrosa, tales como aeropuertos, helipuertos, torres de alta tension,
embalses, acueductos, oleoductos, gasoductos, u otras similares, establecidas por el

ordenamiento juridico vigente.

Las "areas de riesgo" se determinaran en base a las siguientes caracteristicas:
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1. Zonas inundables o potencialmente inundables, debido entre otras causas a maremotos
0 tsunamis, a la proximidad de lagos, rios, esteros, quebradas, cursos de agua no canalizados,
napas freaticas o pantanos.

2. Zonas propensas a avalanchas, rodados, aluviones o erosiones acentuadas.

3. Zonas con peligro de ser afectadas por actividad volcanica, rios de lava o fallas

geoldgicas.
4. Zonas o terrenos con riesgos generados por la actividad o intervencion humana.”

De acuerdo a lo que prescribe el tenor literal de esta norma, en ningin caso se
contempla o incorporan como riesgos los efectos del cambio climatico o las variaciones

climaticas de las zonas establecidas como vulnerables.

En la elaboracion y en el proceso de evaluacion de estos instrumentos, se requiere
incorporar los estudios necesarios de evaluacion de vulnerabilidad y riesgos frente a los
impactos y efectos del cambio climéatico, que servirian como medidas de adaptacion al
mismo. Ello para que la Planificacion Territorial sea un instrumento capaz de hacer frente a
los riesgos que podriamos enfrentar a causa de los efectos de este fendmeno. Consideramos
gue esta mencion al concepto de cambio climéatico debe ser expresa, de acuerdo a lo sefialado

por Santander'?*,

Por su parte el Plan Regulador Intercomunal se elabora de la misma forma que el Plan
Regulador Metropolitano, contando con los mismos requisitos de elaboracion y disefio, asi

como su documentacion requerida y dictacion del mismo.

Siendo su tramitacion igual a la que se utiliza en los PRM, se observa que también
requeriria de implementar entre sus lineamientos técnicos, la prediccion de los riesgos en
cuanto al nivel de vulnerabilidad del territorio que se establece en el marco del cambio
climatico tanto por la CMNUCC como del Plan de Accién de Cambio Climatico, ello por la
necesidad de establecer disefios de territorio capaces de hacer frente al fendbmeno de una
forma eficaz, asi fijar medidas de adaptacion del territorio intercomunal, contando con los

estudios que posibiliten este disefio integral del conjunto de comunas que se quiere regular.

124 \er citas 55 y 56 de este trabajo.
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A nivel comunal o local, encontramos el Plan Regulador Comunal'®

- PRC, que es
elaborado por la Municipalidad, el que se encuentra regulado en la LGUC y OGUC,
respectivamente. Este IPT promueve el desarrollo armoénico del territorio comunal, en
especial sus centros poblados, tomando en consideracion las metas regionales de desarrollo

econdmico-social.

En el proceso de elaboracion de estos Planes, el Municipio respectivo contara con la
asesoria de la Secretaria Regional Ministerial del Ministerio de Vivienda y Urbanismo

respectiva.

En relacion a lo dispuesto en el articulo 41 de la LGUC, el PRC ser& un conjunto de
normas para asegurar "...adecuadas condiciones de higiene y seguridad en los edificios y
espacios urbanos, y de comodidad en la relacion funcional entre las zonas habitacionales, de
trabajo, equipamiento y esparcimiento.”. Como sefiala Paloma Gonzalez **°, los PRC "...
influyen en cuestiones tales como ... las condiciones de habitabilidad del mismo, la

seguridad frente a riesgos naturales ...", es en este sentido que la incorporacion de los
riesgos del territorio son elementos importantes de tener presentes a la hora de la elaboracion

de estos instrumentos, debido a su grado de importancia local.

El PRC debe contener una Memoria Explicativa, los Planos, la Ordenanza y un Estudio

de Factibilidad, que seran los elementos contenidos en el proyecto para la dictacion del PRC.

Dentro de los antecedentes que sirven de base para elaborar este Plan, al igual que en los
PRI y PRM, debe contener la Memoria explicativa con la identificacién y diagnostico sobre
el fundamento de sus proposiciones, en especial con respecto a los riesgos naturales y
proteccion ambiental (articulo 42 de la LGUC y 2.1.10., N° 1, letra d) de la OGUC*?).

125 | ey General de Urbanismo y Construcciones, arts.41 y siguientes.

126 GONZALEZ Lobos, Paloma, "De los instrumentos de planificacion territorial como actos
administrativos de potestad de caracter discrecional”, Tesis para optar al grado de Licenciada en
Ciencias Juridicas y Sociales, Santiago, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 2013, pag. 48-
80.

127 El articulo 2.1.10. N° 1 letra d) inciso final, de la OGUC, en relacion a los contenidos minimos de
la Memoria Explicativa de los PRC, sobre el diagndstico de la totalidad del territorio comunal o del
area afecta a planificacion ":- Estudio de Riesgos y de Proteccion Ambiental, con sus respectivas areas
de restriccion y condiciones para ser utilizadas de acuerdo a las disposiciones contempladas en los
articulos 2.1.17. y 2.1.18. de este mismo Capitulo."”
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De esta forma, si bien, en este nivel de planificacion comunal se incorporaran los riesgos
naturales y la proteccion ambiental, requeriria de especificaciones técnicas particularmente
relacionadas a los estudios de vulnerabilidad del territorio e incorporacion de las acciones de
adaptacion que se han trazado para estos distintos aspectos, de esta manera, se podrian
elaborar instrumentos mas completos y capaces de hacer frente a los efectos nocivos del
cambio climatico, protegiendo de esta manera los puntos mas vulnerables que posee nuestro

territorio en el nivel local.

En la Planificacion Territorial comunal también encontramos los Planes seccionales y
Limites urbanos, que de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 46 de la LGUC, seran
elaborados en dos casos: cuando se requieran estudios mas detallados se realizaran los
Planos Seccionales en que se fijaran con exactitud los trazados y anchos de calles,
zonificacion detallada, las areas de construccion obligatoria, de remodelacion, conjuntos
arménicos, terrenos afectados por expropiaciones, etc. El segundo caso en que se aplicara de

forma obligatoria un Plan Seccional, serd cuando haya una comuna gque no tenga PRC.

La norma sefiala que estos Planes seran obligatorios en las comunas de méas de 50.000
habitantes que cuenten con Asesor Urbanista, para los efectos de fijar las lineas oficiales de
edificacion, y lo serd también en aquellas que califique especialmente la Secretaria Regional
Ministerial de Vivienda y Urbanismo, por sus condiciones topograficas, o por urgencia en
materializar determinadas obras publicas o expropiaciones. Por su parte la OGUC también
establece requisitos de elaboracion de estos Planes, sin embargo no existe la incorporacion
de los elementos de riesgo del territorio, como tampoco a los aspectos de vulnerabilidad

territorial relativas a las consecuencias del cambio climatico.

También esta la fijacion de Limite Urbano, que se encuentra normado por la LGUC y la
OGUC donde se hace referencia a la fijacion de los limites de un territorio urbano, que se

sometera también al mismo procedimiento de elaboracion de los PRC.

Ello indica que en estos instrumentos si bien se podria contar con un indicador de riesgos
naturales, se debiera implementar, tal como en los otros, una especificacion particular a las
condiciones de vulnerabilidad climéatica o territorial en relacion al cambio climéatico, de las
que se han trazado en la CMNUCC vy el Plan de Accion de Cambio Climético, dado que no

cuenta con una especificacion particular al respecto.
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En relacién a la Zonificacion del Borde Costero (ZBC) podemos sefialar que si bien
no se contempla como un IPT en la LGUC ni en la OGUC, si se ha tratado como tal en la
Ley N° 19.300, a proposito de la Evaluacion Ambiental Estratégica (articulo 7 bis).

En relacion a si la ZBC se puede utilizar como un instrumento idéneo para evaluar
los riesgos naturales o la vulnerabilidad del territorio en relacion a las consecuencias del
cambio climético en las zonas costeras, veremos si en su elaboracidn, evaluacion y dictacion
se incorpora el estudio de vulnerabilidad y riesgos, teniendo en consideracion que las zonas
costeras bajas constituyen por si mismas un territorio vulnerable a los efectos del cambio
climatico, de acuerdo a lo establecido por la CMNUCC vy el Plan de Accion Nacional de

Cambio Climético en Chile.

Para este analisis, se requiere estudiar la Politica Nacional de Uso de Borde Costero,
aprobada mediante Decreto N° 474 de 1994, del Ministerio de Defensa'®®, que busca
principalmente propender a una adecuada consideracion de la realidad geogréfica de cada
uno de los sectores del borde costero o litoral, los que determinan sus usos especificos, como
las bahias naturales, los centros poblados o asentamientos humanos; condiciones
meteoroldgicas locales; los accesos; el desarrollo de los recursos y riquezas de sus diferentes
areas; la proteccion y conservacion del medio ambiente maritimo, terrestre y aéreo. En
relaciéon al desarrollo pretende compatibilizar las maltiples actividades que se realizan o
puedan realizarse en el Borde Costero y orientar el desarrollo equilibrado de las diferentes
actividades, desde una perspectiva nacional, acorde con los intereses regionales, locales y
sectoriales, asi como identificar las perspectivas y proyecciones futuras de cada una de las
actividades que precisen ser ejecutadas en los espacios territoriales que conforman el Borde

Costero, cuidando este recurso limitado.

De acuerdo al analisis de la ZBC, ésta no contempla estudios sobre la vulnerabilidad de
las zonas costeras a los impactos del cambio climatico, por lo que debiera ser incorporado,
debido a la especialidad que representa la zonificacién dentro de un territorio especialmente
vulnerable no solo a las condiciones y efectos del cambio climético, sino a diversos factores

tanto naturales como artificiales y a la convergencia de actividades de diverso interés

128 PNUBC, op. cit. n°31
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humano, como es el turismo, la industria pesquera, portuaria, paisajistica, medio ambiental,

etc.

Debemos considerar también que en las ciudades que se emplazan en territorio costero,
son aplicables otros IPT, por lo que se requiere la incorporacién de estudios que determinen

los impactos del cambio climatico en todos los IPT que aplican en el territorio costero.

Como conclusidn preliminar en este acapite podemos sefialar que desde el disefio e
implementacién de cada uno de los instrumentos de planificacion territorial analizados, no
encontramos elementos que puedan enfrentar los riesgos que presentan las zonas costeras

frente a los impactos y efectos del cambio climatico.

En relacién a los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial - PROT, éstos alin
no constituyen una normativa legal ni reglamentaria, sin embargo constituyen un plan o
politica publica a cargo de la Subsecretaria de Desarrollo Regional a través de los Gobiernos
Regionales y seran analizados en detalle en el capitulo Ill. Sin embargo, podemos sefialar
que los PROT no contemplan en su disefio, elaboracion y dictacién, las consideraciones de la
vulnerabilidad del territorio frente a los impactos del cambio climéatico, como se referira mas
adelante.

De acuerdo a lo estudiado en relacién al PNACC, debiera incorporarse la variable del
cambio climatico en estos planes a niveles locales, considerando su especial importancia, ya
que el PROT es una directriz de ordenamiento territorial, que servira de base para establecer
un desarrollo armdnico del territorio regional, siendo un aspecto importante de incluir el

ambiental y los riesgos asociados al cambio climatico.

2.7. Posibles soluciones a la luz del diagnéstico de los riesgos y vulnerabilidad al

cambio climatico de las zonas costeras en Chile.

El territorio costero presenta caracteristicas especiales a raiz de ser una zona donde
convergen maltiples actividades humanas, que comparten el espacio con un escenario
climatico particular, biodiversidad terrestre y marina. Cordero cita al gedgrafo francés

Martonne, el que sefiala que “el litoral no es tan fécil de delimitar debido a la dindmica que
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se genera por las fuerzas propias responsable del trazado de las costas” **

, ademas concluye
gue la zona costera “... constituye un espacio muy atractivo para diversas actividades
humanas (urbanas, industriales, turisticas, de transporte, agricolas, acuicolas, pesqueras y
otras actividades extractivas), lo que produce la concurrencia de mdaltiples usos y con

. ., . . . 1
frecuencia la generacion de conflictos territoriales.”**

Sumado a esto, podemos agregar las caracteristicas de vulnerabilidad a los efectos del
cambio climatico que presenta la zona costera, de acuerdo a lo que establece la CMNUCC, el
PANCC y el PNACC.

Cabe sefialar que en cuanto al aumento del nivel del mar, el Quinto Reporte del IPCC
“El nivel medio global del mar seguira aumentando durante el siglo XXI ... es muy probable
que el ritmo de elevacién del nivel del mar sea mayor que el observado durante el periodo
1971-2010, debido al mayor calentamiento de los océanos y a la mayor pérdida de masa de
los glaciares y los mantos de hielo (13.3-13.5)"**". A pesar de que esta elevacion del nivel
del mar no serd uniforme dependiendo del escenario, ésta ha sido proyectada para principios
y fines del siglo XXI.

Sin embargo, el aumento del nivel del mar en las costas de Chile, ha variado respecto de
lo que habian proyectado los estudios de la Primera y Segunda Comunicacion Nacional de
Chile ante la CMNUCC, vy lo reflejado en el Cuarto Informe del IPCC, de 2007. No obstante,
se debe esperar a la realizacién de estudios actualizados sobre la vulnerabilidad de las costas
chilenas, para esclarecer cual sera el futuro escenario de la variacion del nivel del mar en
nuestro pais, ya que los estudios realizados sobre la materia, como el Estudio de
“Vulnerabilidad climatica en Chile para el siglo XXI, del Departamento de Geofisica de la

Universidad de Chile”, y “Evaluacion de la Vulnerabilidad y Adaptacion en Zonas Costeras

129 CORDERO Quinzacara, Eduardo, op. cit. pag. 225

130 Op. cit. pag. 227.

BL[STOKER, T.F., D. QUIN, G-K. PLATTNER, M.TIGNOR, S.K. ALLEN, J. BOSCHUNG, A.
NAUELS, Y. XIA, V.BEX'Y PM. MIDGLEY (EDS.)] “Resumen para responsables de politicas en
Cambio Climético 2013. Bases Fisicas, Contribucion del Grupo de Trabajo | al Quinto Informe de
Evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico” Cambridge, Reino
Unido y Nueva York, NY, Estados Unidos de América.
<www.ipcc.ch><www.climatechange2013.0rg > [consulta en linea abril-mayo 2014] pag. 23
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y Recursos Pesqueros™** del Centro Eula-Chile, de la Universidad de Concepcion, y del
Estudio “Analisis de los Efectos del Cambio Climatico en las Costas de Chile”, de la
facultad de Ingenieria Civil Oceénica, de la Universidad de Valparaiso™®, datan de los afios
1999 y 2009 y 2010, respectivamente.

Dadas las condiciones del territorio de las zonas costeras, podemos concluir que estas
zonas recibiran a futuro aun mayores consecuencias provocados por el fendmeno del cambio

climatico.

El estudio sobre “Analisis de los Efectos de Cambio Climatico en las Costas de
Chile”™*, que basa su anélisis sobre los cambios en el nivel del mar, la sismicidad, los
tsunamis y las variaciones del régimen de oleajes en la costa, para analizar los efectos del
cambio climatico en las costas chilenas'®, sefiala que para estimar estos efectos se requieren
estudios detallados sobre los agentes oceanograficos como el nivel del mar, parametros del
oleaje, fendbmenos ENOS (EI Nifio oscilacion sur), etc. Ademas indica que la combinacion

de estos agentes puede generar los siguientes efectos fisicos en el borde costero®*:
* Inundacion de las zonas costeras
» Aumento de las planicies de inundacién
» Pérdida de territorios deltaicos
» Desaparicion de humedales
» Erosion costera en playas y acantilados
» Efectos en la cota de inundacion en playas

» Efectos en la forma en planta y perfil de las playas por

basculamiento

132 CONAMA, Primera Comunicacién Nacional bajo la Convencién Marco de las Naciones Unidas de
Cambio Climético, Chile, 1999, pag. 118.

33 UNIVERSIDAD DE VALPARAISO, Facultad de Ciencias del Mar y Recursos Naturales,
Ingenieria Civil Oceanica, “Efectos de Cambio Climético en las Costas de Chile” DOC ICO 02-2009.
B34 0op. cit.

135 Op. cit. pag. 3.

136 Op. cit. pag. 99.
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« Modificacion del balance sedimentario costero
« Efectos en la dindmica de las dunas
« Efectos en la hidrodinamica y morfodinamica de estuarios

» Efectos sobre el comportamiento operacional y estructural de las

obras maritimas
» Aumento del dafio durante inundaciones y tormentas
 Intrusion salina en acuiferos
« Subida del nivel de la capa freatica

El Estudio indica que el cambio climatico puede constituir un factor mas en la
vulnerabilidad de las costas, interactuando de forma sinérgica con otros factores de origen
antropico, tales “como el emplazamiento de infraestructura en zonas bajas de alto riesgo, la
extraccion indiscriminada de sedimentos de los lechos fluviales, la fijacién de suelo
erosionable, la ocupacion de campos dunares debida a la urbanizacion masiva, entre

55137

otros”™", concluyendo que “En Chile la evidencia de malas practicas en estos términos es

evidente y la prediccién de los efectos del cambio climatico puede ser determinante en el

establecimiento de medidas de mitigacién y adaptacion futuras™*®

Desde los escenarios de vulnerabilidad y de riesgo que presenta el territorio costero

chileno, se puede evidenciar la necesidad de generar medidas de adaptacién adecuadas.

Para ello hemos tomado las medidas propuestas en el Plan Nacional de Adaptacién al
Cambio Climatico (PNACC), relativas a “Desarrollo de infraestructura y defensas para
proteccion de la vida de las personas y los bienes, en sectores de borde maritimo y cauces”,
la “Consideracion de los efectos del cambio climatico en el desarrollo de planes reguladores
y planificacion urbana y rural.”™® la “Planificacion y ordenamiento territorial e

incorporacion de las variables del cambio climético en el desarrollo urbano de planes a nivel

37 Op. cit. pag. 99
138 Op. cit. pag. 99
139 plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climético, op. cit. pag. 35
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local.”, el “Desarrollo de mapas de vulnerabilidad de la ciudad e identificacion de zonas de
riesgo, frente a eventos meteoroldgicos a los que se expone la zona urbana, producto del

cambio climatico.”**

, ¥ en base a estas propuestas del PNACC, podemos establecer que las
posibles soluciones de adaptacion de las zonas costeras frente a los impactos del cambio

climatico, son estas:

Para lograr que la planificacion territorial incorpore la consideracion de los efectos del
cambio climatico, se requerirad la propuesta de modificaciones a la normativa que regula la
planificacion territorial, es decir, la elaboracion, aprobacion y dictacion de los distintos IPT
que aplican en la regulacion de las zonas costeras. Por su parte, en relacion al ordenamiento
territorial, se requerird incorporar una conceptualizacion de éste en la normativa para luego,
considerar el cambio climatico en los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial
(PROT).

En cuanto a la Zonificacién de Uso de Borde Costero (ZUBC) también se requerira
proponer una modificaciébn normativa que permita considerar la variable del cambio
climatico y la vulnerabilidad del borde costero, para la elaboracién, aprobacion y dictacion
de esta ZUBC.

Por su parte, en relacion a la evaluacién de la vulnerabilidad de las zonas costeras, en
base al instrumento elaborado por el Instituto de Hidraulica Ambiental de la Universidad de
Cantabria, “Metodologia, Herramientas y Bases de Datos para la Evaluacion de los Impactos
del Cambio Climatico en Zonas Marino-Costeras de la Region De América Latina y Caribe”
1 debemos considerar que el sistema costero es complejo y se deben considerar diversos

factores, como la dimension humana, fisica, ecoldgica, socio econémica e infraestructura.

Esta metodologia presenta una propuesta de evaluacion del riesgo, la peligrosidad, la

exposicion y la vulnerabilidad en las diferentes dimensiones antes mencionadas, en una

140 Op. cit. pag. 38

11 INSTITUTO DE HIDRAULICA AMBIENTAL, UNIVERSIDAD DE CANTABRIA, “Anélisis de
Vulnerabilidad Taller “Metodologia, Herramientas y Bases de Datos para la Evaluacion de los
Impactos del Cambio Climético en Zonas Marino-Costeras de la Region De América Latina y Caribe”
1- 5 de octubre de 2012. Palacio de la Magdalena, Santander, Espafia.
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escala espacial de niveles nacional, regional y local, ademas de una escala temporal, a nivel

anual y temporal (vacacional)'*.

Ademas presenta una descripcion de la sensibilidad y de resiliencia de las distintas
dimensiones a los riesgos, que se traducen en impactos a nivel humano, ambiental, socio
econdmico y de infraestructura frente a la amenaza, que en este caso seria la inundacion.'*
También requiere que el gestor (6rgano del Estado encargado de la evaluacion) seleccione la
amenaza, identifique y calcule las dindmicas que la generan, para luego realizar un mapeo de
peligrosidad, cuéles son los elementos expuestos, el calculo de la vulnerabilidad de éstos, el

célculo del riesgo, y por dltimo la identificacion de las medidas de reduccion del riesgo™.

Desde el analisis metodoldgico estudiado, se podria incorporar en la evaluacién de los
riesgos que dispone la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, en su articulo
2.1.17. esta metodologia para evaluar la vulnerabilidad de las zonas costeras frente a los
impactos del cambio climatico y los efectos sinérgicos con otros factores, como el aumento

del nivel del oleaje, los eventos climaticos extremos y los ENOS (el nifio oscilacion sur).

142 Op. cit. pag. 14.
143 Op. cit. pag. 15.
144 Op. cit. pag. 16.
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I1. Marco Juridico de los Instrumentos de Planificacién Territorial

en Chile.

1. La planificacidn territorial en Chile de acuerdo a la Constituciéon Politica de la
Republica de Chile.

Es un rol del Estado ejercer la administracion del territorio, funcion que radica en

el Presidente de la Republica, de acuerdo a lo definido por la Constitucion y las leyes.

Segn describe Pantoja'®, es «... ese complejo organico que la Constitucion Politica de
1980 en su capitulo cuarto le llama Gobierno.”, cuyas potestades publicas nacen desde la
carta fundamental y son ejercidas para cumplir los fines para lo cual estd creado,
estructurado en tipos organizacionales, que de acuerdo a lo sefialado por el autor, es
resultante de la filosofia-visién que de si mismo tenga el Estado respecto de su rol en la
sociedad y de la misién que debe cumplir dentro de ella, como “depositario del poder
publico™*

Esta organizacion del Estado nace desde la Constitucion de 1833, con la
figura de un 6rgano administrativo que ejerceria el poder central a través de la figura de un
Presidente de la Republica, como jefe de esta administracién y cuyo rol seria principalmente

dirigir los intereses comunes de manera equitativa.

Como sefiala Pantoja, citando a Santiago Prado en su obra “Principios elementales del
Derecho Administrativo chileno” de 1859, ... la centralizacién es la unidad en la nacién i
en el poder, o la unidad en el territorio, en la lejislacion i en el Gobierno. Centralizar es
someter todas las personas i todos los intereses a la lei de la igualdad, i distribuir
29147

equitativamente todos los beneficios i las cargas anexas a la cualidad de ciudadano.

Segun Prado, la centralizacion tiene sus origenes como una reaccion hacia el sistema antiguo

145 PANTOJA Bauza, Rolando, “La Organizacién Administrativa del Estado”, Santiago - Chile, Ed.
Juridica, 2004, pag. 10.

146 Op.cit

47 Op.cit. pag. 14.
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del feudalismo, donde los sefiores o las corporaciones acufiaban la moneda y administraban
justicia en sus territorios. Desde ahi surge la idea de adoptar un régimen central y
concentrado en un solo poder, que ejerciera este rol de control bajo el principio del bien

comdan.

Desde el modelo del ejercicio del poder centralizado, Pantoja indica que en la
Constitucion de 1833, la Organizacion de la Administracion del Estado se estructur6 en tres
ejes de administracion: Del Estado propiamente tal; Las Municipalidades; y los
Establecimientos Publicos. En el primer 6rgano ejecutivo se yergue la figura del Presidente
de la Republica, con sus potestades de direccion de la nacion. Por su parte, como érgano a
nivel local, se instauran las Municipalidades, como personas juridicas menores, de indole
territoriales, subordinadas a los Gobernadores y Subdelegados. Por daltimo, los
Establecimientos puablicos, seran las Corporaciones o Fundaciones, subvencionadas por el

Estado, Fisco o Municipios.

Desde la Constitucion de 1925 se promovid la descentralizacién otorgando a los jefes de
servicios publicos mayores facultades, reflejandose el interés de que no todas las decisiones
fueran tomadas a nivel de la capital, para lo cual debia habilitarse a las autoridades
territoriales para tomar decisiones a nivel provincial o local. Légicamente esta
descentralizacion era imperfecta pues ain no conocia los términos de descentralizacion

funcional.

Se habla que la descentralizacion tiene sus origenes en el régimen inglés desde la Carta
Magna de Juan Sin Tierra y el Estatuto de Oxford de Enrique Ill, llamado también

selfgobernment*®

en el siglo XIX, que tiene como caracteristica la participacién del pueblo
en la vida local o comunal en cuanto al desarrollo de la gestidn de ciertos servicios nuevos,
lo que se recogidé en la Constitucion de 1925 como las asambleas provinciales, en el nivel
provincial y los municipios a nivel comunal o local (Articulo 107 de la Constitucion de

1925, “Las leyes confiaran paulatinamente a los organismos provinciales o comunales las

148 Op.cit pag. 40.
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atribuciones y facultades administrativas que ejerzan en la actualidad otras autoridades, con

. . ., , . .. . . . 14!
el fin de proceder a la descentralizacion del régimen administrativo interior.””)'*

El sistema de descentralizacion que establece la Constitucion de 1925, se distinguia
por iniciar una descentralizacion por servicios, distinta de la anterior descentralizacion que
como sostenia el profesor Amunategui, se reducia al ambito territorial, ahora se modelaba
con un traspaso de las atribuciones del poder central hacia las asambleas provinciales y los

municipios.

En 1959 el profesor Patricio Aylwin hablard de descentralizacion funcional, de
prestar servicios publicos indirectamente por el Estado por medio de personas juridicas de
Derecho Publico con patrimonio propio, distinto del fiscal, obrando con mas autonomia, con

poderes propios sin subordinacion jerarquica hacia el Presidente.

Cabe indicar que antes de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1980, la
jurisprudencia de la Contraloria General de la Republica allegaba a la figura de la
institucionalidad de la Administracion del Estado de Chile funcional y territorialmente
descentralizada, acufiada en el dictamen sintesis N° 64.792, de 1970, que distinguia la
caracterizacion de los tipos de érganos del Estado, segun si tenian o no personalidad juridica
propia, asi si no la tenian entonces estos servicios estaban supeditados al poder central, como
Estado, perteneciendo al Fisco, es decir, a la administracién central. En cambio, los que
poseian personalidad juridica propia eran servicios o instituciones publicas, o empresas
publicas, dependiendo de sus fines u objetivos. Es entonces que se instaurd la estructura
“organico-juridica” de la “descentralizacion funcional o por servicios en su caso territorial”,
como sefiala Pantoja que derivaria de la jurisprudencia administrativa de la Contraloria

General de la Republica.

Si bien la Constitucion Politica de 1980 recoge una estructura basada en este modelo
organizacional de la Administracion del Estado, no refleja la estructura construida por la
jurisprudencia de la Contraloria, y la establecida por la Constitucién de 1925, pues en los
articulos 3° sobre la descentralizacién administrativa, funcional y territorial, y articulo 55

incisos 1° y 2°, ademas de articulo 62, inciso 4° nameros 2° y 3° que en el plano nacional

149 Op. cit.
150 \/er PANTOJA, op.cit. pag. 114.
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como regional y local, se distribuye su poder en los gobiernos regionales y municipalidades,
sino que se estatuye en un modelo mas complejo, que de acuerdo a lo que sefiala Pantoja, ™"
la Constitucion de 1980 se basara en dos principios, el de servicialidad del Estado y el de la
distribucion de las competencias publicas, pluralidad de formas que toma la administracién,

necesarias para dar cumplimiento a sus fines respecto de procurar el bien comun.

En este sentido Pantoja concluye que la actual organizacion de la Administracion del
Estado es producto de los procesos de cambios sociales y los objetivos que se han trazado

como fines del Estado de acuerdo a cada etapa historica.

En siglos XVII y XIX la Administracion Publica sufrié la evolucion de sus fines,
funciones, objetivos y responsabilidades, forjandose en sintesis en dos formas de
administracion: la centralizada y jerarquica, y la descentralizada- coordinada. Desde la
primera concepcion del Estado Nacién, el Estado Constitucional de primera generacion que
refiere Pantoja, del siglo XVIII, en el que se forja el Estado, estableciendo la génesis del
principio de separacion de poderes, en el Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial, siendo el
Ejecutivo quien detentara las funciones de establecer la fuerza publica, el orden y seguridad
publicas, acciones que se ajustaran a la ley. El autor sefiala que “... las formas
administrativas no constituyen sino los medios organizacionales gue viabilizan las funciones

— objetivos estatales” '

Como podemos observar, los procesos de cambios institucionales experimentados en
nuestro pais, permitieron que la evolucion de la organizacion administrativa actual sea un
complejo conjunto de principios que se han sentado en base a los fundamentos que reflejan
la estructura actual, teniendo presente que los cambios, si bien han sufrido radicales
modificaciones, siempre han seguido un hilo conductor de un modelo ya gestado desde los
principios de la institucionalidad administrativa. Pasando desde el centralismo de la
Constitucion Politica de 1833, al modelo de descentralizacion territorial, finalizando con el
modelo de la Constitucidn Politica de 1980, que en el articulo 3° describe que “El Estado de
Chile es wunitario. La administracion del Estado serd funcional y territorialmente

descentralizada, o desconcentrada en su caso, de conformidad a la ley.”

151 PANTOJA, Op. cit. pag. 116
152 Op. cit. pag. 136
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Segun el profesor Carlos Cruz Coke Ossa, en su obra “Instituciones Politicas y

153 154
1’ B el 13 . 2 ,

Derecho Constituciona .. Poder del Estado se manifiesta de manera unificada ...
ello se traduce en que el Poder estatal se ejerce como unidad indivisible, pero se aplica en su
extension a través de divisiones administrativas y politicas. Chile es un Estado Unitario,
siendo clasificado como un Estado Unitario Complejo™, como explica el autor, es una
nacion que mantiene su poder central o un sistema de centralizacion politica, la cual es
ejercida de forma desconcentrada y descentralizada funcional y territorialmente. Para Cruz
Coke, la descentralizacion significa que los servicios publicos ejercen sus funciones en las
regiones, teniendo potestades resolutivas, sin embargo sin gozar de completa autonomia,
pues el vinculo de dependencia del Poder central se mantiene. En cambio, la
descentralizacion administrativa, se traduce en que un servicio publico como por ejemplo las
Municipalidades, poseen autonomia a través de personalidad juridica y patrimonio propios,
consiguientemente no dependen jerarquicamente del Presidente de la Repulblica, ni se

subordinan a su accion®®®.

De acuerdo a lo que manifiesta Cruz Coke, el Estado estd compuesto por tres elementos
objetivos, sin los cuales éste no puede existir, estos son que exista un grupo humano, un

territorio, y el Poder™’.

La Nacion, a diferencia del concepto de Estado, es anterior a este Gltimo concepto, es un
término que se entiende desde el punto de vista sociolégico como producto de un proceso
histérico prolongado, que es la reunién de un conjunto de individuos con el objetivo de
satisfacer necesidades colectivas. Este proceso histérico que forma una Nacion, luego
conlleva a que surja el concepto de Estado, que es un término eminentemente juridico, donde
un grupo social se da a un poder, a una autoridad™®. El segundo elemento objetivo del
Estado, es el territorio, que exista un espacio o superficie territorial o tierra, como un lugar

en donde se podran desplazar un grupo humano.

188 CRUZ COKE Ossa, Carlos, “Instituciones Politicas y Derecho Constitucional”, ediciones
Universidad Finis Terrae, Santiago de Chile, 2009.

154 CRUZ COKE, op. cit. pag. 134.

155 Estado Unitario Complejo, concepto desarrollado por el autor Marcel Prelot, en su obra
“Instituciones Politicas y Derecho Constitucional. El Estado Unitario Complejo”, Paris, 1963, citado
en CRUZ COKE Ossa, op. cit. pag. 135.

156 Op. cit. pag. 135.

57 Op. cit. pag. 118.

158 Op. cit.
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Cruz Coke indica que sin el territorio no puede existir un Estado, sin embargo, sin
territorio podria existir la Nacion, con un conjunto de individuos identificados por la misma

cultura, que pertenecen a una tribu o clase, como los gitanos, por ejemplo.

(Qué se entiende por territorio?, segin Cruz Coke, “es el cuadro natural en que los

95159

gobernantes ejercen sus funciones y es en esta dimension donde el Estado ejerce su

poder.

Volviendo al anélisis de la disposicién constitucional del articulo 3° (Constitucion
Politica de 1980), de acuerdo a lo expuesto sobre el Estado Unitario, el poder que recae

sobre el Presidente de la Republica como jefe de Estado™®

es ejercido en base a solo un
centro gravitacional, es decir, obedece solamente a un centro fundamental de emision de

normas dirigidas por una Constitucion Politica en solamente un territorio comdn.

Del mismo modo, también es posible sefialar que la administracion pdblica a niveles
regional y comunal respectivamente, estd orientada a conseguir ... el desarrollo social,
cultural y econémico de la Republica y responsable de planificar y ejecutar una politica
nacional de desarrollo al servicio de la persona humana en un contexto de equilibrio
ambiental que resguarde la naturaleza y tienda a mejorar la calidad de vida de todos los
habitantes del pais”,’®" segiin lo que plantea Pantoja, en relacién a la funcién de la
administracion para el desarrollo, la cual es considerada por el autor, como administracion
activa, donde los érganos son los encargados de resolver de forma directa los problemas

generales.

Esta administracion activa se manifiesta en la potestad del Ejecutivo de regular, a través
de su potestad reglamentaria, la cual se tradujo en una funcion decisional del Presidente de la
Republica, y también es desarrollada a través de la planificacion nacional, regional y
comunal, promocion de politicas publicas en todos los niveles del territorio, velar por el
desarrollo social, cultural y econémico en el territorio de la Republica, funciones que las
gjecuta a través de sus organismos territorialmente descentralizados o desconcentrados segin
sea el caso.

159 CRUZ COKE, Op. Cit. p4g.121

1%0CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA DE CHILE, Articulo 24.- El gobierno y la
administracién del Estado corresponden al Presidente de la Republica, quien es el Jefe del Estado.

161 pANTOJA, op. cit. pags. 348 y 349.
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En relacidn a la planificacion del territorio, debemos comprender que territorio es un "...
espacio de interaccion socio ambiental representa, ademas, aquel espacio sobre el cual se

levanta el Estado y se valida el poder del ordenamiento juridico." *** .

163

Como sefiala Nogueira y Cumplido™, el territorio es un medio de accién de éste donde

las autoridades desarrollan sus prerrogativas.

A su vez el Estado esta encargado de la planificacion, entendida como la funcién que
posee como potestad publica para conseguir el orden y desenvolver una actividad para
obtener determinados objetivos. Esta funcidn le corresponde a la Administracién del Estado,
de acuerdo a lo establecido por el articulo 3° de la Ley Organica Constitucional de Bases
Generales de la Administracion del Estado (LOCBGAE) que sefiala que "La Administracion
del Estado esta al servicio de la persona humana; su finalidad es promover el bien comin
atendiendo las necesidades publicas en forma continua y permanente y fomentando el
desarrollo del pais a traves del ejercicio de las atribuciones que le confiere la Constitucion y
la ley, y de la aprobacion, ejecucién y control de politicas, planes, programas y acciones de

alcance nacional, regional y comunal” .

También la Constitucion establece que la transferencia de las funciones de gobierno y
administracion en materia de ordenamiento territorial y fomento de las actividades
productivas, hacia las regiones, debera ser dispuesta por una Ley Orgénica Constitucional, en

el articulo 114 de la Carta Fundamental, al sefalar:

“Articulo 114. La ley Organica Constitucional respectiva determinara la forma y el
modo en que el Presidente de la RepuUblica podrad transferir a uno o mas Gobiernos
Regionales, en caracter temporal o definitivo, una 0 mas competencias de los Ministerios y
servicios publicos creados para el cumplimiento de la funcién administrativa, en materias de
ordenamiento territorial, fomento de las actividades productivas y desarrollo social y

cultural.”

162 CORREA, Josefina, op. cit pag. 3
163 En CORREA, Josefina, op.cit. p4g. 21 [NOGUEIRA, Humberto y CUMPLIDO, Francisco, pég.
116, 199]
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En materia de desarrollo territorial, la Constitucion Politica dispone que las leyes en
la materia deberan contemplar y velar por la consecucién del principio basico de desarrollo

territorial armonico y equitativo, en su articulo 115:

“Articulo 115.- Para el Gobierno y la administracién interior del Estado a que se refiere
el presente capitulo, se observard como principio basico la busqueda de un desarrollo
territorial armonico y equitativo. Las leyes que se dicten al efecto deberan velar por el
cumplimiento y aplicacion de dicho principio, incorporando asimismo criterios de
solidaridad entre las regiones, como al interior de ellas, en lo referente a la distribucion de

los recursos publicos.”

De esta forma la planificacion del territorio corresponde al Presidente de la Republica a
través de los 6rganos de la administracion del Estado, encargados de desarrollar las
funciones publicas orientadas a cumplir con los principios y fines establecidos por la
Constitucion y las leyes, a través del desarrollo de la planificacion territorial, con el objetivo
de conseguir los fines ya descritos, incluyendo entre ellos el de conseguir el bien comun, la
realizacion material y espiritual de las personas que habitan el territorio de la Republica, el
desarrollo territorial armdnico de las regiones y comunas, satisfaciendo las necesidades de la
poblacion de la nacion. Este desarrollo necesariamente se conseguird en un espacio
determinado, llamado territorio que es el sustento de toda actividad humana y de los

procesos naturales en donde la sociedad se desenvuelve.*®

Consecuentemente la planificacion del territorio es una potestad del Estado, ejercida para
conseguir un desarrollo territorial y arménico de acuerdo a lo establecido en el articulo 115°
de la Constitucion Politica de la Republica, el cual es un "proceso formalizado, mediante el
cual se determinan las propuestas de desarrollo de un territorio, estableciendo objetivos de

corto, mediano y largo plazo"®

como también para "identificar, distribuir, organizar y
regular el sistema dinamico que conforman las interacciones de los procesos econdmicos,
medio ambientales y sociales; y el espacio en que éstos se localizan, de manera integral,

armonica y equilibrada (en sus dimensiones sectorial y territorial), con el objeto de lograr un

164 GONZALEZ Lobos, Paloma, op. cit. pag. 33

165 BAEZA, Tomas y FARIAS, Karen, Propuestas de bases Metodoldgicas para una Planificacion
Territorial Regional con visién Descentralizadora. Memoria de Titulo, Universidad de Chile, Escuela
de Agronomia, Facultad de Ciencias Agrondmicas, Santiago 2008, p.54 y 55. en GONZALEZ Lobos,
pag. 33.
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desarrollo territorial que rompa las inequidades y mejore la calidad de vida de sus
habitantes"*®®.

Chile es un Estado unitario, cuya administracion corresponde a un poder central
constituido por el Presidente de la Republica, quien tiene por funcion la de ejercer el poder
politico y administrativo sobre todo el territorio de la Replblica®, a través de sus

organismos y conforme a lo que establece la Constitucion Politica de la Republica®®®

y las
leyes, potestad o ejercicio de soberania se materializa, como ya hemos visto, en distintos

niveles, ya sea nacional, regional, provincial y comunal.

Para los fines encomendados por la Carta Fundamental al Estado, éste reparte sus
potestades publicas a través de los instrumentos juridicos y normativas a diferentes Organos
de la Administracion del Estado, entregandoles facultades de administracion sobre regiones,
provincias y comunas. Veremos mas adelante la forma en que se desarrollan estas funciones
de planificacion territorial, para conseguir los fines designados al Poder Ejecutivo por la
Constitucion Politica, a través de la descentralizacion territorial, funcional y
desconcentracion en su caso. A su vez analizaremos los Instrumentos de Planificacion
Territorial que materializan las politicas en la materia y lo que se ha desarrollado como la

Planificacion del Territorio en Chile.

166 Op.cit.

167 Constitucién Politica de la Reptblica de Chile, Capitulo 1V. GOBIERNO. Presidente de la
Republica. Articulo 24.- El gobierno y la administracion del Estado corresponden al Presidente de la
Republica, quien es el Jefe del Estado.

168" Constitucion Politica de la Reptblica de Chile, Articulo 3°.-"El Estado de Chile es unitario. La
administracién del Estado serd funcional y territorialmente descentralizada, o desconcentrada en su
caso, de conformidad a la ley.

Los érganos del Estado promoverén el fortalecimiento de la regionalizacién del pais y el desarrollo
equitativo y solidario entre las regiones, provincias y comunas del territorio nacional.”
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2. La Planificacidn territorial de acuerdo a la legislacién chilena.

Preliminarmente, cabe sefialar que en nuestro ordenamiento juridico no esta tratada o
definida la Planificacion Territorial, sino que mas bien, en la normativa se habla de

Planificacion Urbana.

La Planificacion Territorial en Chile se encuentra regulada en diferentes cuerpos
normativos, compuestos por la Ley General de Urbanismo y Construcciones y por su
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, los que carecen de modificaciones
recientes que contemplen la realidad medioambiental actual, especialmente en materia de

Evaluacion Ambiental Estratégica y Cambio Climatico.

Esta normativa, como ya sefialamos, regula la planificacién territorial urbana, en sus
distintos niveles de aplicacién, definiendo los espacios edificables y los usos de suelo, asi

como la regulacién derechamente urbanistica.

2.1. Ley General de Urbanismo y Construcciones:

Decreto con Fuerza de Ley N° 458, publicado en el Diario Oficial de 13 de abril de
1976, que aprobd la Ley General de Urbanismo y Construcciones, del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (LGUC). Esta ley dispone la regulacion de la planificacion urbana
que regira todo el territorio nacional, de acuerdo a lo que establece su articulo 1°, la cual se
ejercera en tres niveles de accion, segun el articulo 2° de una “Ley General”, compuesta por
la LGUC, que contiene los principios, atribuciones, potestades, responsabilidades, derechos,
sanciones y facultades de los organismos, funcionarios, profesionales y particulares que
actlen en materia de planificacion urbana, urbanizacion y construccion; una Ordenanza
general, que es la Ordenanza General de la Ley General de Urbanismo y Construccion
(OGUC), que funciona como el cuerpo reglamentario de la ley, donde se regula el
procedimiento administrativo y el de planificacién urbana, urbanizacién y construccion; y las
Normas Técnicas que se deben cumplir para alcanzar los estdndares exigidos en la

Ordenanza.
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2.2. Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones:

Reglamento de la LGUC, Decreto N° 47, publicado en el Diario Oficial de 5 de junio de
1992, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo que fijé el nuevo texto de la Ordenanza
General de Urbanismo y Construcciones (OGUC).

Como sefiala el articulo 2° de la LGUC, la Ordenanza ... contiene las disposiciones
reglamentarias de esta ley y regula el procedimiento administrativo, el proceso de
planificacion urbana, urbanizacién y construccion, y los standards técnicos de disefio y
construccion exigibles en los dos ultimos.”. Asi también la Ordenanza establece en su
articulo 1.1.1. “... La presente Ordenanza reglamenta la Ley General de Urbanismo vy
Construcciones, y regula el procedimiento administrativo, el proceso de planificacion
urbana, el proceso de urbanizacion, el proceso de construccién, y los estandares técnicos de

disefio y construccion exigibles en los dos Gltimos.”

A su vez, la OGUC se preocupa de establecer las definiciones de los vocablos ocupados

en su cuerpo normativo, en su articulo 1.1.2.

El Titulo 2 se encarga de regular la Planificacion Territorial, en el Capitulo 1. La
Planificacion Urbana y sus Instrumentos, el cual contiene las disposiciones generales que

regularan todos los Instrumentos de Planificacion Territorial.

3. Normativa ambiental que aplica en la Planificacion Territorial chilena:

La Ley N° 19.300, publicada el 9 de marzo de 1994 y modificada por la Ley N° 20.417,
publicada el 26 de enero de 2010, sobre las Bases Generales del Medio Ambiente
(LBGMA), regula la Evaluacion Ambiental Estratégica, como un Instrumento de Gestién
Ambiental, que segln su definicion del articulo 2°, letra i bis, de la misma, sefiala “Para
todos los efectos legales, se entendera por: i bis). Evaluaciéon Ambiental Estratégica: el
procedimiento realizado por el Ministerio sectorial respectivo, para gque se incorporen las
consideraciones ambientales del desarrollo sustentable, al proceso de formulacion de las
politicas y planes de caracter normativo general, que tengan impacto sobre el medio
ambiente o la sustentabilidad, de manera que ellas sean integradas en la dictacion de la

respectiva politica y plan, y sus modificaciones sustanciales;”
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A la vez el inciso segundo del articulo 7 bis de la LGBMA, dispone que los instrumentos
de planificacion territorial, se deben someter al procedimiento de Evaluacion Ambiental
Estratégica: “... siempre deberdn someterse a evaluacion ambiental estratégica los planes
regionales de ordenamiento territorial, planes reguladores intercomunales, planes
reguladores comunales y planes seccionales, planes regionales de desarrollo urbano y
zonificaciones del borde costero, del territorio maritimo y el manejo integrado de cuencas o

los instrumentos de ordenamiento territorial que los reemplacen o sistematicen.”

Cabe indicar que el Reglamento de la Evaluacion Ambiental Estratégica no se encuentra
vigente, sin embargo, se dispone de instructivos que han venido a regular el procedimiento
de evaluacion, en especifico de IPT y de Zonificacion de Borde Costero, los que seran

analizados en un acapite en particular de este trabajo.

3.1. Zonificacion de Uso del Borde Costero:

La Zonificacion de Uso del Borde Costero se encuentra regulada en el Decreto Supremo
N° 475, del Ministerio de Defensa, publicado el 11 de enero de 1995, el que establece la
Politica Nacional de Uso del Borde Costero del Litoral de la Replblica y crea la Comisién

Nacional de Uso de Borde Costero, dependiendo del Ministerio de Defensa Nacional.

Esta Politica tiene por objetivo que se consiga el desarrollo arménico del territorio del
borde costero litoral, que comprende tanto la parte terrestre como oceénica, protegiendo sus
recursos, especialmente de los terrenos de playa fiscales, playa, bahias, golfos, estrechos y

canales interiores, y el mar territorial de la Republica.

Ademés se ocupa de establecer un marco organico que permita el mejor

aprovechamiento del espacio maritimo y terrestre del borde costero del litoral.

En esta Politica se definen como objetivos especificos el desarrollo de los propoésitos de
las diversas areas del litoral, identificar los planes y proyectos de los distintos organismos del
Estado, que puedan afectar el borde costero, compatibilizar los usos posibles en las
diferentes areas, para conseguir un desarrollo armonico del territorio, posibilitar la
realizacion de inversiones, desarrollo de proyectos publicos y privados, permitir usos

preferentes del borde costero como puertos, industrias de construccion y reparacion de
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naves, regularizacion de asentamientos humanos y caletas pesqueras artesanales, areas de

uso publico y recreacion, junto con el desarrollo de otras actividades industriales o turisticas.

4.Planificacion Territorial en sus diferentes niveles o escalas

De acuerdo a lo establecido por la Ley General de Urbanismo y Construcciones
(LGUC) y por la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (OGUC) la
Planificacion Urbana es un proceso que orientara el desarrollo de los centros urbanos a
través de los Instrumentos de Planificacion Territorial (IPT), indicando que "Cada uno de
dichos instrumentos tendra un &mbito de accién propio, tanto en relacion a la superficie de
territorio que abarcan" (articulo 2.1.1. OGUC). Asimismo esta norma sefiala que las
disposiciones de la LGUC y la OGUC respectivamente, primaran por sobre las otras normas
que rijan los IPT en particular, y que estos instrumentos constituyen un sistema en el que las

disposiciones de uno de mayor nivel primara sobre los otros de menor jerarquia.

El articulo 2.1.2. de la OGUC, en relacion al 28° de la LGUC, expresa este orden

jerarquico entre los diferentes IPT, estableciendo desde ya, sus &mbitos de accion:

"Articulo 2.1.2. Los Instrumentos de Planificacion Territorial, ordenados seglin su

ambito de accidn, son los siguientes:

- Plan Regional de Desarrollo Urbano

- Plan Regulador Intercomunal o Metropolitano

- Plan Regulador Comunal con sus planos seccionales que lo detallen

- Plan Seccional

- Limite Urbano”

Consecuentemente la planificacion territorial se divide segun su dmbito de aplicacion,
como ya hemos descrito anteriormente, en tanto que existe un orden jerarquico, segin lo
establece el ya referido articulo 2.1.2. de la OGUC, que va desde la Planificacion Urbana
Regional, a las Intercomunales o Metropolitanas, hacia la Planificacion Comunal, Seccional

y limites urbanos.
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4.1. Planificacion Urbana Nacional:

La Planificacién Territorial Nacional solamente es descrita en la LGUC, en su articulo

29, la que es una potestad del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Esta politica se ha traducido en la dictacion de la Politica Nacional de Desarrollo

Urbano™®®, que ya fue desarrollada .

4.2. Planificacion Urbana Regional:

Tal como sefiala el articulo 28° de la LGUC, la planificacién territorial se efectuara en
cuatro areas. La primera de ellas se realiza a nivel nacional, la cual rige todos los otros

niveles menores, sin embargo tiene un caracter de politica.

La segunda area, es decir, la Planificacion Territorial Regional, es la que se desarrollara
para orientar el desarrollo de los centros urbanos de las regiones del pais, debiendo ser
congruente con la politica regional de desarrollo socio-econdmico que rija la region

respectiva. Esta se adscribe solamente al territorio urbano.

Esta planificacion es desarrollada en el Plan Regional de Desarrollo Urbano*™®, PRDU, la
que es tramitado por la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo. La LGUC
define la Planificacion Urbana Regional como “aquella que orienta el desarrollo de los
centros urbanos en regiones” (articulo 30° LGUC), regulado en el parrafo 2°, articulos 30 y
siguientes, y la OGUC en su articulo 2.1.5., esta ultima es la que reglamenta su elaboracién,

disefio, tramitacién y organismo encargado de ello.

Dentro de los documentos que debe contener el PRDU, estd la memoria explicativa
donde se debe contemplar entre otros puntos, los aspectos conceptuales y técnicos que
justifican el Plan, estudios y antecedentes técnicos que sirvieron de base, diagndstico,

identificacion de tendencias, permite analizar las fortalezas y debilidades para proponer

169 Op.cit. Politica Nacional de Desarrollo Urbano.

70 Articulo 31 Ley General de Urbanismo y Construcciones. La Planificacion Urbana Regional se
realizara por medio de un Plan Regional de Desarrollo Urbano, que fijara los roles de los centros
urbanos, sus areas de influencia reciproca, relaciones gravitacionales, metas de crecimiento, etc.
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alternativas de estructuracion territorial, considerando grados de habitabilidad del territorio,
jerarquia de los sistemas de centros poblados, sus areas de influencia reciproca y relaciones
gravitacionales; y por otra parte establecer los lineamientos de desarrollo urbano regional,
que contempla la estructuracion de sistemas de centros poblados, su conectividad, definicion
de los asentamientos que pueden requerir tratamiento prioritario, dotacion de vias de
comunicacion terrestre, dotacion y requerimientos de infraestructura sanitaria, energética, de
telecomunicaciones, de equipamiento y de actividades productivas, definicion de prioridades
de formulacién de los Instrumentos de Planificacion Territorial necesarios para la

implementacion del Plan Regional de Desarrollo Urbano.

Finalmente y una vez cumplidos los requisitos de su tramitacion, de acuerdo a la
normativa aplicable (LGUC, OGUC y Ley N° 19.300) este PRDU sera aprobado a propuesta
de la Seremi de Vivienda y Urbanismo, por el Consejo Regional, para luego materializar este
documento a traves de un acto administrativo final, que serd una Resolucion emanada del

Gobierno Regional respectivo, donde el Intendente Regional promulgara el Instrumento.

4.3. Planificacion Urbana Intercomunal:

El tercer nivel jerarquico de los IPT, de los definidos en el articulo 28° de la LGUC, es el
nivel a escala de la Planificacion Territorial Intercomunal, o Planificacion Urbana

Intercomunal como es denominada en la norma.

Esta se entiende como “aquella que regula el desarrollo fisico de las areas urbanas y

rurales de diversas comunas que, por sus relaciones, se integran en una unidad urbana” *'*

en
la convergencia de un conjunto de localidades o comunas, que retnen los requisitos
establecidos en la norma, esto es la LGUC y la OGUC, que regulan su tramitacion y

exigencias respectivamente.

El Plan Regulador Intercomunal- PRI, regula una unidad urbana que no sobrepase
los 500.000 habitantes, cuya tramitacion se encuentra regulada en los articulos 34 al 40 de la
LGUC y por los articulos 2.1.7 al 2.1.9 de la OGUC, respectivamente.

7% Articulo 34 Ley General de Urbanismo y Construcciones
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El PRI ser4 elaborado y propuesto por la Secretaria Regional Ministerial de
Vivienda y Urbanismo, respectiva, pasando por los tramites y procedimiento indicado en la
OGUC en el articulo 2.1.7., y estard compuesto por una Memoria Explicativa, la Ordenanza
y los Planos.

El PRI sera promulgado por el Intendente Regional una vez que haya sido aprobado por
el Consejo Regional del Gobierno Regional, mediante Resolucion, que sera el acto
administrativo terminal del instrumento y su vigencia sera la de su publicacién en el Diario
Oficial, fecha desde la cual sera aplicable en la zona determinada, sin perjuicio que sea

establecida una fecha determinada para su entrada en vigencia (articulo 2.1.4. OGUC)*'",

Es dable observar que el PRI también requeriria de implementar entre sus lineamientos
técnicos la prediccion de los riesgos en cuanto al nivel de vulnerabilidad del territorio que se
establece en el marco del cambio climatico tanto por la CMNUCC como del Plan de Accion
de Cambio Climatico, ello por la necesidad de establecer disefios de territorio, capaces de
hacer frente al fendmeno de una forma eficaz, asi fijar medidas de adaptacion del territorio

intercomunal, contando con los estudios que posibiliten este disefio integral.

El Plan Regulador Metropolitano (PRM) que también forma parte de la Planificacion
Urbana Intercomunal, seré elaborado por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo a través de
las Secretarias Regionales Ministeriales de MINVU, y se encuentra regulado en la LGUC y
la OGUC.

Este Plan Regulador regula el desarrollo fisico de las areas urbanas y rurales de un
conjunto de comunas cuando la unidad urbana sobrepase los 500.000 habitantes.
Entenderemos como unidad urbana, lo que se ha definido por la LGUC en el articulo 34°,
como la convergencia de distintas areas urbanas y rurales de diversas comunas que, por sus

relaciones, integran una unidad urbana.

2 MINISTERIO DE VIVIENDA Y URBANISMO, Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones Decreto N°47, de 1992, Articulo 2.1.4. “Los Instrumentos de Planificacion Territorial,
sus modificaciones o enmiendas, entraran en vigencia, previo cumplimiento de las condiciones que
para cada caso se sefialan en este Capitulo, a partir de la fecha de publicacién en el Diario Oficial del
decreto o resolucion que los aprueba, a menos que en éste se consigne una vigencia diferida, debiendo
incluirse en la publicacién el texto integro de la respectiva Ordenanza, en los casos que corresponda.
En la misma publicacién deberén sefialarse los lugares en que cualquier interesado podra adquirir, a
contar de esa misma fecha, la totalidad o algunos de los antecedentes que conforman el nuevo
Instrumento de Planificacion Territorial.”
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Este Plan Regulador Metropolitano, al igual que el PRI, va a constituir un conjunto de
normas Y directrices que orientaran y regularan el espacio fisico de un area metropolitana
determinada, y estara compuesto de una Memoria explicativa, Planos y la Ordenanza, que
finalmente seré aprobado por el Consejo Regional respectivo, que el Intendente promulgara a

través de un acto administrativo (Resolucion) emanada del Gobierno Regional.

4.4. Planificacion Urbana Comunal:

De acuerdo a lo dispuesto por el articulo 41° de la LGUC, la planificacion comunal es
"Aquella que promueve el desarrollo arménico del territorio comunal, en especial sus centros

poblados, en concordancia con las metas regionales de desarrollo econémico social

Segun lo que plantea Paloma Gonzalez, la planificacion comunal a través de los Planes
Reguladores Comunales, es la politica de gestion del territorio que mas incide en el
desarrollo econémico, social y cultural de los centros urbanos, sin importar su magnitud,

regulando sus relaciones con otros centros poblados*”.

Esta planificacion es aplicable a nivel comunal o local, y se materializa con el Plan
Regulador Comunal - PRC, instrumento de planificacion territorial que siempre debera
respetar el instrumento de planificacion territorial superior, que en este caso serian el PRDU,
PRM o PRI.

El PRC es elaborado por el Municipio respectivo y se encuentra regulado en la LGUC y

OGUC, respectivamente.

La Ley N° 18.695 Organica Constitucional de Municipalidades, le entrega a los
Municipios y al Consejo Municipal las funciones de elaboracion y aprobacion de este

instrumento, en los articulos 3°, 5°, 6°, 21, 65y 79.

El PRC tiene por objetivo promover el desarrollo arménico del territorio comunal, en
especial sus centros poblados, tomando en consideracion las metas regionales de desarrollo

econémico-social.

¥ GONZALEZ, Paloma, op.cit. pag. 48
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Para el proceso de elaboracion de estos Planes el Municipio respectivo contara con la
asesoria de la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo respectiva (SEREMI

Minwvu).

En relacidn a los aspectos que este IPT regula el articulo 41 de la LGUC sefiala que sera
un conjunto de normas para asegurar "...adecuadas condiciones de higiene y seguridad en
los edificios y espacios urbanos, y de comodidad en la relacion funcional entre las zonas
habitacionales, de trabajo, equipamiento y esparcimiento.”, que como sefiala Paloma
Gonzalez , los PRC "... influyen en cuestiones tales como ... las condiciones de
habitabilidad del mismo, la seguridad frente a riesgos naturales ...", €S en este sentido que la
incorporacion de los riesgos del territorio son elementos importantes de tener presentes a la

hora de la elaboracion de estos instrumentos.

Los PRC estaran conformados por una Memoria Explicativa, un Estudio de Factibilidad,
la Ordenanza Local y los Planos que expresen graficamente los contenidos de la Ordenanza
Local. Dentro de los antecedentes que sirven de base para elaborar el PRC, se debe
incorporar, al igual que en los PRI y PRM, la identificacion y diagnéstico del fundamento de
sus proposiciones, en especial con respecto al estudio de riesgos y proteccion ambiental
(articulo 42 de la LGUC y 2.1.10., N° 1, letra d) de la OGUC).

Los PRC deben ser aprobados de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 43 de la LGUC,
procedimiento gque incorpora una Consulta Ciudadana que se debe llevar a cabo de acuerdo
al articulo 2.1.11. y siguientes de la OGUC. Como ya sefialamos, el Municipio preparara el
documento con la propuesta del PRC, para que el Consejo Municipal lo apruebe, 6rgano que
debera realizar el procedimiento previo a su aprobacion que consta de las siguientes

etapas™™:

a) Informar a los vecinos: Se debera entregar la informacion pertinente sobre el
proyecto de Plan Regulador Comunal, sus caracteristicas y efectos sobre la
comunidad y el territorio, a través de carta certificada a las organizaciones

territoriales legalmente constituidas que estén involucradas y, a través de un aviso

174 Articulo 2.1.11. OGUC.
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de prensa en un medio de amplia difusion en la comuna. También se indicara la

fecha y lugar de las audiencias publicas.

b) Realizar audiencias publicas: Estas audiencias seran realzadas en los barrios

0 sectores mas afectados por el nuevo PRC.

c) Abrir el proceso de aprobacion del Plan Regulador Comunal o de sus
modificaciones, exponiendo el proyecto a la comunidad por un plazo de treinta dias,
después de las audiencias publicas, donde los interesados podran obtener copia del

proyecto a su costa.

d) Cerrado el plazo de 30 dias, se hara consulta a la comunidad en una

audiencia publica, donde se informara sobre las observaciones recibidas.

e) Luego los interesados podran presentar observaciones al PRC hasta quince

dias después de la audiencia publica anteriormente sefialada, por escrito.

f) Cumplidos los tramites ya expuestos, el Consejo debera pronunciarse sobre
el PRC, analizando las observaciones recibidas y adoptando acuerdos respecto de

cada una de las materias impugnadas.

g) Una vez aprobado el PRC, se remitird con todos sus antecedentes al
SEREMI Minvu, para que en el plazo de sesenta dias revise el proyecto y emita un
informe. La revision que realiza este organismo se refiere a sus aspectos técnicos y a
su concordancia con los instrumentos de planificacion territorial de nivel superior,
como el Plan Regulador Metropolitano, o bien, el Plan Regulador Intercomunal, si
lo hubiere. Si la SEREMI tiene observaciones lo devolvera al Municipio para que
subsanen lo que corresponda en un plazo maximo de 20 dias para que sean
subsanadas. Al ser reingresado el proyecto de PRC la SEREMI de Minvu sigue con
la revision de éste y emitira un informe. Si las observaciones no fueron subsanadas,
se hara un informe negativo, de lo contrario el informe sera favorable al proyecto de
PRC, que en caso de que la comuna sea regulada por un PRM o PRI deberé enviarse

con copia al Gobierno Regional.
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h) Cuando la comuna esta normada por un PRM o un PRI el PRC, luego de
haber sido evacuado el informe de la SEREMI de Minvu, y éste haya sido favorable,
el PRC serd promulgado por Decreto Alcaldicio.

i) Cuando la comuna no esté normada por un PRM o un PRI, el informe de la
SEREMI Minvu sera enviado junto con el proyecto de PRC y sus antecedentes, al
Gobierno Regional para su aprobacién por el Consejo Regional, con copia al
Municipio. EI pronunciamiento del Consejo Regional se hara sobre la base del
informe técnico de la SEREMI Minvu. En caso que el informe de SEREMI Minvu
sea desfavorable, el Consejo s6lo podra aprobar el proyecto de PRC mediante
acuerdo fundado. Aprobado el proyecto de Plan Regulador Comunal de acuerdo a lo

sefialado en los literales anteriores, sera promulgado por resolucién del Intendente.

Se puede apreciar que en la dictacion de este instrumento de planificacién territorial
Sse cuenta con una mayor participacion, en tanto se incluye la convocatoria a la comunidad,
sobre todo los sectores o barrios mas afectados por este proyecto de PRC, donde los

interesados pueden incluso presentar observaciones por escrito.

Sin embargo es discutida su real incidencia en la ponderacién de las observaciones pues

175 sefiala

se requiere gue éstas integren contenidos de caracter técnico, en este sentido Correa
que "dentro de las aristas fuertemente criticadas de los instrumentos urbanos, se encuentra la
escasa participacion ciudadana, puesto que se contempla Gnicamente para los instrumentos
de planificacion comunal (plan regulador comunal y planes seccionales) y aln en estos
casos es sumamente limitada."”, asimismo indica que ello implica en generar una inoperancia
practica de las instancias de participacién ciudadana, que resultan puramente nominales,
desaprovechandose estas instancias, ya que podria efectivamente importar el
"fortalecimiento en las capacidades técnicas de los Organos territoriales, en temas

particularmente relevantes como lo es el manejo de riegos y desastres naturales".

También es necesario analizar que estos instrumentos de planificacidn territorial deben
ser evaluados a través de la Evaluacion Ambiental Estratégica -EAE, que incorpora los

aspectos medio ambientales del territorio, el cual serd analizado en detalle en los capitulos

7% CORREA, Josefina, op.cit. pag. 104
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siguientes. En particular, el PRC serd evaluado mediante EAE, después del periodo de
propuesta del proyecto del PRC por el Municipio y antes de los procesos de tramitacion de
consulta publica que debe realizar el Consejo Municipal.

4.5. Planes seccionales:

En el nivel comunal, también aplicaran los Planes Seccionales, que son Instrumentos
de Planificacién Territorial, regulados en la LGUC y OGUC respectivamente, (articulo
46 LGUC) los cuales se regiran por el procedimiento contemplado en el articulo 43 de la

Ley, y que aplicaran en dos escenarios:

i.  Cuando en el nivel comunal o local se requiera de estudios mas detallados,
se realizaran los Planos Seccionales en que se fijaran con exactitud los trazados y
anchos de calles, zonificacion detallada, las areas de construccion obligatoria, de

remodelacién, conjuntos armonicos, terrenos afectados por expropiaciones;

ii.  Ensegundo lugar, se aplicaran los Planes seccionales cuando haya una

comuna que no tenga Plan Regulador Comunal.

La norma'”® sefiala que estos Planes seran obligatorios en las comunas de mas de
50.000 habitantes que cuenten con Asesor Urbanista, para los efectos de fijar las lineas
oficiales de edificacidn, y lo serd también en aquellas que califique especialmente la
Secretaria Regional correspondiente del Ministerio de Vivienda y Urbanismo-SEREMI
Minvu, por sus condiciones topograficas, o por urgencia en materializar determinadas
obras publicas o expropiaciones. Por su parte la OGUC establece los requisitos de

elaboracion de estos Planes seccionales.

Sin perjuicio de ello, no existe la incorporacion de los elementos de riesgo del
territorio, como tampoco a los aspectos de vulnerabilidad territorial relativas a las

consecuencias del cambio climatico.

176 Articulo 46 LGUC.
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4.6. Limites Urbanos.

En el nivel comunal también aplicaran la fijacion de Limites Urbanos, en los supuestos
establecidos en la LGUC donde se hace referencia a la fijacion de los limites de un territorio
urbano, que se sometera también al mismo procedimiento de elaboracién de los PRC,
establecidos en el articulo 43° de la LGUC vy articulo 2.1.11. de la OGUC, respectivamente.

En este entendido, también adolecen de las mismas falencias de los instrumentos de
planificacion territorial antes mencionados, los PRC y los Planes seccionales, que si bien se
podria contar con un indicador de riesgos naturales en relacion al cambio climatico, y se
debiera implementar, tal como en los otros, una especificacion particular a las condiciones de
vulnerabilidad climatica, o territorial en relacion al cambio climatico, de las que se han

trazado en

5. La Zonificacién de Uso del Borde Costero:

En el litoral chileno aplican distintos instrumentos de planificacion territorial, donde
pueden converger distintos instrumentos que regulen dicho territorio, como el PRDU, PRI,

PRC, entre los que ya hemos estudiado.

Especificamente en la zona del Borde Costero o litoral, procederda en los casos que
corresponda, la aplicacion de la Zonificacion de Uso de Borde Costero, regulada en la

Politica Nacional de Uso de Borde Costero, ya tratada en este capitulo II.

Este instrumento, si bien no se contempla como un IPT dentro de la LGUC, si se
encuentra regulado por una normativa especial, la cual se caracteriza por su especificidad en
cuanto a la metodologia que aplica en comparaciéon a los demas instrumentos de
planificacion territorial ya vistos. Asi mismo esta normativa crea una institucionalidad
encargada de su administracidon, distinta a la que se encarga de la elaboracién y dictacion de

los otros IPTs.

Por su parte, la Ley N° 19.300 en relacion a la Evaluacion Ambiental Estratégica, se
refiere a la zonificacion de borde costero como uno de los instrumentos de planificacion del

territorio que debe ser evaluado ambientalmente a traves de este instrumento del EAE, segun
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el inciso segundo del articulo 7 bis: “En todo caso, siempre deberan someterse a evaluacion
ambiental estratégica los planes regionales de ordenamiento territorial, planes reguladores
intercomunales, planes reguladores comunales y planes seccionales, planes regionales de
desarrollo urbano y zonificaciones del borde costero, del territorio maritimo y el manejo
integrado de cuencas o los instrumentos de ordenamiento territorial que los reemplacen o

sistematicen.”

5.1. Politica Nacional de Uso de Borde Costero:

La normativa que regula la Zonificacion de Uso del Borde Costero y a sus &mbitos
de aplicacion es la Politica Nacional de Uso del Borde Costero, la que fue aprobada
mediante Decreto N° 474, de 1994, del Ministerio de Defensa, publicada en el Diario Oficial
de 11 de enero de 1995. Esta Politica busca principalmente cumplir con objetivos generales y

especificos.
Los objetivos generales de esta politica son:

1. Propender a una adecuada consideracién de la realidad geografica de cada uno de los
sectores del borde costero o litoral, determinar sus usos especificos, como las bahias
naturales, los centros poblados, o asentamientos humanos, condiciones meteoroldgicas

locales y accesos.
2. Propender al desarrollo de los recursos y riquezas de sus diferentes areas.

3. La proteccion y conservacion del medio ambiente maritimo, terrestre y aéreo, en

relacién al desarrollo y otras politicas sobre esas materias.

4. Compatibilizar las multiples actividades que se realizan o puedan realizarse en el
Borde Costero.

5. Posibilitar y orientar el desarrollo equilibrado de las diferentes actividades, desde una

perspectiva nacional, acorde con los intereses regionales, locales y sectoriales.

6. Identificar las perspectivas y proyecciones futuras de cada una de las actividades que
precisen ser ejecutadas en los espacios territoriales que conforman el Borde Costero,
cuidando este recurso limitado.

-99-



Los objetivos especificos de la Politica son:
1. Determinar los diferentes objetivos y propoésitos para todas las areas del litoral.

2. Identificar los planes y proyectos de los distintos organismos del Estado, que afecten
al Borde Costero.

3. Compatibilizar todos los usos posibles del Borde Costero, en las distintas areas y
zonas, promoviendo un desarrollo armonico, integral y equilibrado, maximizando su racional
utilizacion, precaviendo posibles requerimientos futuros y tomando en cuenta la realidad

actual del uso del mismo.

4. Posibilitar la realizacién de inversiones, el desarrollo de proyectos publicos y

privados, bajo reglas predeterminadas, que permitan su concrecion.

5. Proponer los usos preferentes del Borde Costero, considerando sectores geograficos,
naturales, recursos existentes, planes de desarrollo, centros poblados préximos o aledafios,
definiciones de usos ya establecidos por organismos competentes, para ello debe tenerse
presente los: a) Puertos y otras instalaciones portuarias de similar naturaleza; b) Industrias
de construccién y reparacion de naves. c¢) Regularizacién de asentamientos humanos y
caletas de pescadores artesanales existentes. d) Areas de uso publico para fines de
recreacion o esparcimiento de la poblacion. e) Actividades industriales, econémicas y de

desarrollo, tales como el turismo, la pesca, la acuicultura, la industria pesquera, la mineria.

La Politica define Borde Costero del Litoral como "aquella franja del territorio que
comprende los terrenos de playa fiscales situados en el litoral, 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.""”

Como ya hemos indicado en el presente trabajo, el érgano encargado de administrar
la Politica de Uso de Borde Costero, de acuerdo al Decreto 475-1994, es la Comision

Nacional de Uso de Borde Costero, CNUBC, que se encarga de proponer una zonificacion

77 Articulo 2 inciso segundo del Decreto N°475, de 1994, del Ministerio de Defensa, publicada en el
Diario Oficial de 11 de enero de 1995, Politica Nacional de Uso de Borde Costero del Litoral de la
Republica, y crea Comision Nacional que indica.
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de los diversos espacios que conforman el Borde Costero del litoral, la que cada dos afios
elabora un informe de evaluacién de la PNUBC, en la que se indican los ajustes necesarios y
recomendaciones dentro del &mbito de su competencia a los 6rganos de la Administracion

del Estado, sobre un mejor uso del Borde Costero.

Como ya hemos dicho, las zonas costeras bajas constituyen por si mismas un territorio
vulnerable a los efectos del cambio climatico, de acuerdo a lo establecido en la CMNUCC y
el Plan de Accion Nacional de Cambio Climético en Chile, en relacion a este analisis de los
riesgos de esta zona frente al cambio climatico y la proyeccion de la adaptacion del territorio
funcién de los efectos del cambio climatico en la zona del borde costero, veremos que se
debe profundizar de acuerdo al establecimiento de la vulnerabilidad de la costa chilena a los

impactos del cambio climatico.

6. Los Organismos gque participan en la elaboracion de la Planificacion

Territorial en Chile y su ambito de aplicacion.

La LGUC y OGUC respectivamente, establecen cuales son los Organos de la
Administracion del Estado que participan de la elaboracion, aprobacién y dictacion de los

instrumentos regulados por la misma.

La competencia de cada érgano dependerd del &mbito de accidn en que se desarrolle
cada uno de los instrumentos contenidos en el articulo 28 de la LGUC y 2.1.2. de la OGUC,
tal como hemos estudiado, nacional, regional, intercomunal y comunal, asi como del nivel de

aplicacion de cada uno de éstos.

Es asi que los Organismos de la Administracion del Estado que estan Illamados a
participar en la elaboracién, aprobacion y dictacion de cada uno de los instrumentos
definidos en la normativa contenida en la LGUC y OGUC respectivamente, seran
determinados por ley, de acuerdo a lo establecido por la Constitucion Politica de la
Republica, que le ha entregado la competencia de la administracion territorial de la nacion al
Presidente de la Republica, el que delegando sus facultades, entrega esta competencia

especifica a los organismos creados por ley.
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Cada uno de estos instrumentos comprende un proceso de elaboracion, aprobacion y
dictacion, donde en algunos casos, permite que participe mas de un organismo de la
administracion del Estado.

Ademas, cabe distinguir, que dependera del &mbito de competencia y naturaleza de cada
organismo de la administracion del Estado, lo que determinara su grado de participacion en
la elaboracion de cada uno de los instrumentos. Para ello, hemos definido un analisis desde

cada nivel de accion de la Planificacion Urbana regulada por la LGUC.

Estos Organos de la Administracion del Estado que participan de la elaboracion,
tramitacién, aprobacion, dictacion e implementacion de la Planificacion Territorial en Chile

son:

a. A nivel de la Planificacién Urbana Nacional:

Es el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, MINVU, el 6rgano de la Administracion del
Estado, que se debera encargar de la elaboracion de la Politica Nacional de Planificacién
Urbana, de acuerdo al articulo 29° LGUC, donde se le entrega esta potestad, que sefiala:
“Correspondera al Ministerio de Vivienda y Urbanismo la Planificacion del desarrollo
urbano a nivel nacional. Le corresponderd, asimismo, a través de la Ordenanza General de la
presente ley, establecer normas especificas para los estudios, revision, aprobacion y
modificaciones de los instrumentos legales a través de los cuales se aplique la planificacién
urbana en los niveles antes sefialados.” Es dable apreciar que en este ltimo parrafo la
funcion del MINVU ademds se extiende a la potestad normativa sobre todos los instrumentos
de planificacion territorial indicados en el articulo 28° de la misma ley, en cuanto a sus
estudios, revisién, aprobacion y modificaciones de las que sean objetos estos instrumentos de

planificacion territorial.

En relacion a lo referido, el articulo 3° de la LGUC sefiala que al MINVU le
correspondera proponer al Presidente de la Republica, las modificaciones a la LGUC y a su
Ordenanza, la OGUC, en caso de ser necesario para adecuar las normas al desarrollo
nacional, los avances tecnoldgicos y socio-econdémicos, concordante con la potestad
reglamentaria del Presidente de la Republica, modificaciones que se haran efectivas a través

de Decreto Supremo.
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En relacion a sus potestades especificas en torno a los instrumentos de planificacion
territorial, le correspondera al MINVU, aprobar los Planes Regionales de Desarrollo Urbano
y los Planes Reguladores Intercomunales (inciso 4° del articulo 3° LGUC).

En cuanto a sus facultades de interpretacion de los instrumentos de planificacion
territorial, de acuerdo al articulo 4° de la LGUC le correspondera al MINVU impartir
instrucciones para la aplicacion de las disposiciones de la LGUC y OGUC respectivamente,
a través de Circulares, y por medio de sus Secretarias Regionales Ministeriales se ejercera la

supervigilancia de los instrumentos de planificacion territorial.

Las Secretarias Regionales Ministeriales de Vivienda y Urbanismo seran las encargadas
también de elaborar los siguientes IPTs: Plan Regional de Desarrollo Urbano y Plan
Regulador Intercomunal (articulos 2.1.6.y 2.1.9 de la OGUC.).

b. Planificacién Urbana Regional:

El Gobierno Regional de cada region, es el 6rgano encargado de llevar a cabo la
administracion superior de la region, segin lo establece el articulo 13 de la Ley N° 19.175,
Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional “La administracion
superior de cada regién del pais estara radicada en un gobierno regional, que tendra por
objeto el desarrollo social, cultural y economico de ella.”. De acuerdo a esta facultad
emanada de la ley, le corresponde al Gobierno Regional respectivo aprobar el Plan Regional

de Desarrollo Urbano.

Es un Organo compuesto por el Consejo Regional y el Intendente regional, que es su
Presidente. Este ultimo es el representante del Presidente de la Republica a nivel regional.
Asi el articulo 33° de la LGUC sefiala “Los planes regionales de desarrollo urbano seran
aprobados por el Consejo Regional y promulgados por el Intendente respectivo, debiendo sus
disposiciones incorporarse en los planes reguladores metropolitanos, intercomunales y
comunales. Ademas la OGUC. establece en su articulo 2.1.6. que el PRDU sera promulgado

“... mediante resolucion del Intendente, la cual se publicard en el Diario Oficial, ...”.

A su vez el Gobierno Regional cumplird con funciones a nivel de ordenamiento
territorial en su region, comprendidas en el articulo 17 de su ley organica, “Seran funciones

del Gobierno regional en materia de ordenamiento territorial: a) Establecer politicas vy
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objetivos para el desarrollo integral y armonico del sistema de asentamientos humanos de la

region, con las desagregaciones territoriales correspondientes;”

Por su parte el articulo 20 letra f), de la Ley N° 19.175, establece que para el
cumplimiento de sus funciones, el Gobierno Regional tendra las siguientes atribuciones en
relacion a la planificacion territorial,: “Aprobar los planes regionales de desarrollo urbano,
los planes reguladores metropolitanos e intercomunales, y los planes reguladores comunales
y seccionales, conforme a lo establecido en los parrafos segundo y tercero de la letra c) del

articulo 36;”

La funcion que cumple el Consejo Regional respecto a los instrumentos de planificacion
territorial es la que sefala el articulo 36 letra c) de la Ley 19.175: “c) Aprobar los planes
regionales de desarrollo urbano, los planes reguladores metropolitanos y los planes
reguladores intercomunales propuestos por la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y
Urbanismo. Aprobar los planes reguladores comunales y los planes seccionales de comunas
que no formen parte de un territorio normado por un plan regulador metropolitano o

intercomunal, previamente acordados por las municipalidades”.

Finalmente al Intendente le corresponderd, en su calidad de drgano ejecutivo del
Gobierno Regional, promulgar los planes reguladores comunales e intercomunales, de
acuerdo a las normas sustantivas de la Ley General de Urbanismo y Construcciones, previo

acuerdo del consejo regional segun sefiala el literal o) del articulo 24 de la Ley N° 19.175.

c. Planificacion Urbana Intercomunal:

A la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo respectiva le
correspondera su intervencion en los IPT, de acuerdo a lo establecido en el articulo 36° de la
LGUC, que sefiala: “El Plan Regulador Intercomunal sera4 confeccionado por la Secretaria
Regional de Vivienda y Urbanismo, con consulta a las Municipalidades correspondientes e
Instituciones Fiscales”

Al Gobierno Regional le corresponde la funcion de aprobar los PRI, 0 PRM, en su caso,
segun lo establecido en el articulo 20, letra f. de la Ley 19.175: “Aprobar los planes

regionales de desarrollo urbano, los planes reguladores metropolitanos e intercomunales, y
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los planes reguladores comunales y seccionales, conforme a lo establecido en los parrafos
segundo Y tercero de la letra c) del articulo 36;”

La funcion que cumple el Consejo Regional respecto a los instrumentos de planificacion
territorial es la que sefiala el articulo 36 letra ¢) de la Ley 19.175: “c) Aprobar los planes
regionales de desarrollo urbano, los planes reguladores metropolitanos y los planes
reguladores intercomunales propuestos por la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y
Urbanismo. Aprobar los planes reguladores comunales y los planes seccionales de comunas
que no formen parte de un territorio normado por un plan regulador metropolitano o

intercomunal, previamente acordados por las municipalidades”.

Por su parte al Intendente le correspondera “0) Promulgar los planes reguladores
comunales e intercomunales, de acuerdo a las normas sustantivas de la Ley General de
Urbanismo y Construcciones, previo acuerdo del consejo regional;”(Ley N° 19.175, articulo

24 letra 0.)

d. Planificacion Urbana Comunal;

En el ambito comunal, a las Municipalidades les corresponde la labor administrativa
dentro del territorio de su jurisdiccién local. Asi lo establece la Ley General de Urbanismo y
Construcciones, en el articulo 5° cuando expresa que “A las Municipalidades correspondera
aplicar esta ley, la Ordenanza General, y las Normas Técnicas y demas reglamentos, en sus
acciones administrativas relacionadas con la planificacién urbana, urbanizacion y

construccion ...”

La Ley Organica de Municipalidades N° 18.695, establece que a los Municipios les
corresponde la administracién local de su comuna y de acuerdo a lo dispuesto por el articulo
3° de la misma “Correspondera a las municipalidades, en el ambito de su territorio, las

siguientes funciones privativas:

a) Elaborar, aprobar y modificar el plan comunal de desarrollo cuya

aplicacion deber& armonizar con los planes regionales y nacionales;

b) La planificacion y regulacion de la comuna y la confeccion del plan

regulador comunal, de acuerdo con las normas legales vigentes;”
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El articulo 5° en su letra k) a su vez establece que seran atribuciones de las
Municipalidades las de “Aprobar los planes reguladores comunales y los planes seccionales
de comunas que formen parte de un territorio normado por un plan regulador metropolitano
o0 intercomunal, y pronunciarse sobre el proyecto de plan regulador comunal o de plan
seccional de comunas que no formen parte de un territorio normado por un plan regulador

metropolitano o intercomunal.”

El Municipio entonces cumple la funcién de elaboracion, aprobacién y modificacion de
los siguientes instrumentos de planificacion territorial: Plan Regulador Comunal, Planes
Seccionales y Limites Urbanos, los cuales deberan cumplir con los requisitos y

procedimientos establecidos en la LGUC y OGUC respectivamente.

Es al Alcalde al que le correspondera presentar a la aprobacion del Concejo Comunal el

Plan Regulador Comunal*™®

dicho Plan'".

, para luego, posterior al acuerdo del Concejo, proceder a aprobar

El Concejo Comunal tendra la funcion de pronunciarse sobre el proyecto y las
modificaciones del plan regulador comunal, segln el articulo 82 letra b), en relacion con el
65 literal b) sobre la aprobacion del Plan Regulador Comunal, Planes seccionales, y los
proyectos de Plan Regulador Comunal y Planes seccionales de los referidos en la letra k) del

articulo 5°.

e. Zonificacion de Uso de Borde Costero:

- Comisién Nacional de Uso de Borde Costero, (CNUBC):

En el territorio del Borde Costero o litoral de Chile, la administracién le corresponde a la
Comision Nacional de Uso del Borde Costero, de acuerdo a lo establecido por el Decreto
Supremo N° 475, de 14 de diciembre de 1994, del Ministerio de Defensa, el cual crea en su
articulo 2° la Comisién Nacional de Uso del Borde Costero del Litoral, con la funcién
principal de proponer al Presidente de la Republica acciones que impulsen la Politica de uso
del borde costero y proponer la zonificacion de la misma, teniendo en consideracion los

lineamientos técnicos trazados por la Subsecretaria de Marina.

178 Articulo 56 Ley 19.695
179 Articulo 65 Ley 19.695
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En la zona del Borde Costero podran converger varios de los IPT estudiados,
encontrandonos con casos en los que una zona costera sea regulada por el Plan Regional de
Desarrollo Urbano, Pla Regulador Intercomunal, o Plan Regulador Metropolitano, y por
altimo también un Plan Regulador Comunal, o Plan seccional y contar con un Limite urbano,
respectivamente. En este escenario, serd la Comision Nacional de uso del Borde Costero, de
acuerdo al articulo 2° letra c), del D.S. N° 475-1994, la institucion encargada de formular
propuestas a las autoridades encargadas de estudiar y aprobar los Planes Comunales o

Intercomunales para que exista coherencia entre estos y el uso del Borde Costero.

La Comision de Uso de Borde Costero, (CNUBC) encargada de la administracion de la
Politica Nacional de Uso de Borde Costero, a su vez, tendra una Secretaria Técnica, la que
estara radicada en la ex Subsecretaria de Marina del Ministerio de Defensa Nacional, hoy
Subsecretaria de las Fuerzas Armadas de acuerdo al Reglamento aprobado mediante el
Decreto Exento N° 35, de 17 de diciembre de 1996, del Ministerio de Defensa, Subsecretaria
de Marina, modificado por el Decreto Exento N° 007, de 2001, del mismo Ministerio, el cual

establece sus funciones, conformacion, funcionamiento y organizacion de ésta.

7.- Tipologia de los Instrumentos de Planificacion Territorial.

La regulacién urbana tiene un enfoque hacia la zonificacion desde la asignacién de usos
de suelo, funciones, potenciales, valores, u objetivos a diferentes partes o compartimentos de

la superficie de la tierra.

A su vez, la planificacion territorial en Chile se enfoca en los centros urbanos, dejando el
territorio rural fuera de ella, despreocupandose de importantes espacios donde se desarrollan
diversas actividades humanas y econdmicas, como sefiala 80Cubillos, la planificacién
territorial “se caracteriza por un sistema jerarquico que regula diversos &mbitos territoriales

de tipo urbano, excluyéndose, de manera general, el ordenamiento de las areas rurales”.

Dada esta caracteristica que poseen los instrumentos de planificacion territorial, y a

la relacion de jerarquia existente entre ellos, podemos inferir que su aplicacion crea

180 CUBILLOS, Gonzalo, Marco constitucional y legal que incide en los procesos de ordenamiento
territorial en Chile, Apoyo Al Desarrollo de Instrumentos de Manejo de los Recursos Naturales:
Ordenamiento Territorial, Vol. 1, CONAMA, Programa de Fortalecimiento y Cumplimiento de las
Normas del Medio Ambiente, Proyecto CONAMA BID/FOMIN, Santiago, Agosto 1998, p.32

- 107 -



dependencia entre ellos, supeditandose los de menor a los de mayor jerarquia, lo que quiere
decir que estos ultimos deberan contener las directrices, drdenes y normas para con los de
orden menor, lo que se desprende del articulo 33° de la LGUC, donde queda ain mas claro
este orden jerarquico: “Articulo 33.- Los planes regionales de desarrollo urbano seran
aprobados por el consejo regional y promulgados por el intendente respectivo, debiendo sus
disposiciones incorporarse en los planes reguladores metropolitanos, intercomunales y

comunales.”

No obstante, en los cuerpos normativos que regulan los Instrumentos de Planificacion
Territorial no existe una descripcion de la tipologia de estos instrumentos en cuanto a su

naturaleza juridica.

Por otro lado se desprende desde lo dispuesto en el articulo 28° de la LGUC y del
articulo 2.1.2. de la OGUC, que la normativa si establece una clasificacién de los
Instrumentos de Planificacion Territorial de acuerdo a su nivel de aplicacion, que en

definitiva, tiene relacion con su orden jerarquico.

Se hace también importante determinar cuél seréd la tipologia de los Instrumentos de
Planificacion Territorial, extrayendo su naturaleza juridica desde ciertos aspectos que vamos

a analizar a continuacion:

7.1. Jerarquia de los Instrumentos de Planificacion Territorial:

En primer lugar encontramos una tipologia segun un orden jerarquico, entregado por la
Ley General de Urbanismo y Construcciones y su Ordenanza General de Urbanismo vy

Construcciones, la que se describe como nacional, regional, intercomunal y comunal.

Esta tipologia se determina por su grado de relevancia y aplicacién desde el nivel mayor
hacia el menor, en atencion las escalas definidas en el articulo 28 de la LGUC y 2.1.2. de la
OGUC.

La tipologia adquiere relevancia en su aplicacion, pues el IPT de nivel mayor descarta a
la de menor jerarquia. Por ejemplo, un PRI descartaria las normas reguladoras contrarias a

este que estén contenidas en un PRC.

7.2. Aplicacion territorial de los Instrumentos de Planificacién Territorial:
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En segundo lugar, podemos establecer una tipologia de los Instrumentos de Planificacion
Territorial, de acuerdo al territorio donde se aplicara, tomando los niveles o areas donde van

a regir o zona de influencia.

Asi tenemos el PRDU que aplicara en una region; el PRI, o el PRM, que aplicara a nivel
intercomunal, en un conjunto de comunas determinadas; el PRC que aplicara en el territorio
urbano de una comuna, en el nivel local; el Plan Seccional, que aplicard en el territorio
urbano de una comuna respectiva, y el Limite Urbano que también aplicara en un territorio

comunal urbano determinado.

7.3. Seqlin el objetivo requlador del Instrumento de Planificacién Territorial:

También podemos describir otra tipologia de los Instrumentos de Planificacidn

Territorial, en consideracién a su objetivo, indicativo o regulador:

7.3.1. Instrumentos de Planificacion Territorial indicativos:

Aqui encontramos los Instrumentos de Planificacion Territorial que definen una Politica,

la cual va a orientar el desarrollo urbano en un espacio o territorio determinado, de acuerdo a

lo que sefiala la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, se desarrolla “con el Unico fin de
producir un documento que, con caracter de Politica de Estado, fuera capaz de guiar los

destinos de las ciudades y poblados chilenos para mejorar la calidad de vida de sus

9181

habitantes, méas alla de los sucesivos gobiernos.”™" , la que también sefiala que “una politica

no es una ley o un reglamento sino un documento dirigido al pais en el cual se establecen
principios, objetivos y lineas de accion con el fin de ayudar a mejorar la calidad de vida de

todos.”#?

181 GOBIERNO DE CHILE, PNUD, "POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO,
Ciudades Sustentables y Calidad de Vida", Santiago de Chile, 25 de septiembre de 2013 <
http://mww.pnud.cl/prensa/noticias-2013/08-05-
2013/Pol%C3%ADtica%20Nacional%20de%20Desarrol10%20Urbano%20(F).pdf > [consulta en
linea julio 2013, Gltima consulta febrero 2014], pag. 3

182 Op. cit. pag. 4
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En esta tipologia de IPTs, relacionada a la definicion de politicas en materia de
desarrollo territorial, encontramos la Politica Nacional de Desarrollo Urbano y el Plan
Regional de Desarrollo Urbano:

- La Politica Nacional de Desarrollo Urbano no constituye un IPT
propiamente tal, sino que es una politica publica que establece directrices para el
desarrollo “en materia de urbanismo, desarrollo territorial - obras urbanas, vivienda, y
edificacion publica, orientadas a mejorar la calidad de vida de los hombres y mujeres que
habitan el pais™*®, lo que materializa lo dispuesto por el articulo 29° de la LGUC, que
sefiala que la Politica Nacional de Desarrollo Urbano establecera normas especificas para
los estudios, revision, aprobacion y modificaciones de los instrumentos de planificacion

territorial en los niveles regional, intercomunal y comunal.

- En el nivel regional encontramos que a su vez se establece una politica que
regula el desarrollo de los centros urbanos en la regién, a través del Plan Regional de
Desarrollo Urbano o PRDU, el cual fijara los roles de los centros urbanos, sus areas de

influencia reciproca, relaciones gravitacionales y las metas de crecimiento de la region.

El Plan Regional de Desarrollo Urbano pretende ser un elemento cuyo objetivo principal
sea “... disponer de un instrumento de gestion eficaz y agil para el uso mas adecuado del
territorio, en funcion del desarrollo regional, potenciando su actividad econdmica, social y
cultural”*®, En ese sentido, un PRDU es un instrumento orientador e indicativo, de cémo se
quiere dirigir el desarrollo de una regién, “fijara los roles de los centros urbanos, sus areas de
influencia reciproca, relaciones y gravitaciones, metas de crecimiento”*®, de acuerdo a lo
que sefiala el Plan de Desarrollo Urbano de la Region de Coquimbo en su Memoria
explicativa, en el que hace también la comparacion con los Planes Reguladores Comunales,
los que tienen por objetivo especifico establecer una regulacion, en base a las politicas

regionales de desarrollo, recogiendo sus orientaciones.

183 DECRETO SUPREMO N° 78, de 15 de octubre de 2013, publicado en el Diario Oficial de 4 de
marzo de 2014, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, que aprueba la POLITICA NACIONAL DE
DESARROLLO URBANO, pérrafo segundo.

184 PLAN REGIONAL DE DESARROLLO URBANO, Regién de Coquimbo, Memoria Explicativa
https://www.google.cl/search?g=prdu+coquimbo&ogq=prdu+coquimbo&ags=chrome..69i57.5701j0j7
&sourceid=chrome&es sm=122&ie=UTF-8# [consulta en linea] [mayo 2014] péag. 1

185 Op. cit. pag. 2
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Ademas se desprende del articulo 30° de la LGUC, que el PRDU es un instrumento
orientador, pues la disposicion de la norma establece que “Articulo 30°.- Se entendera por
Planificacion Urbana Regional aquella que orienta el desarrollo de los centros urbanos de

las regiones.”

7.3.2. Instrumentos de Planificacién Territorial requladores o normativos:

En otro sentido hay Instrumentos de Planificacién Territorial, cuya tipologia corresponde

a un instrumento de regulacion.

Asi es especificamente establecido en la normativa, de tal manera que en el articulo 34°
de la LGUC, en relacién con los Planes Reguladores Intercomunales, sefiala “Se entendera
por Planificacion Urbana Intercomunal aquella que regula el desarrollo fisico de las areas

urbanas y rurales de diversas comunas ...”

Esta regulacion establece la zonificacion, las restricciones en cuanto a los usos de suelo,
determina las zonas de riesgo, la estructura vial, en un conjunto de comunas, o0 a nivel
intercomunal, y en un espacio local o comunal. En este nivel tenemos al Plan Regulador
Metropolitano o PRM, el Plan Regulador Intercomunal, el Plan Regulador Comunal, los

Planes seccionales y los Limites urbanos.

Los Planes Reguladores Intercomunales, se encargaran de dar una armonia a un
conjunto de comunas que tienen relacion entre si, para establecer normas y acciones para
orientar y regular el desarrollo fisico del &rea, cuyos objetivos son fomentar y promover
el desarrollo armoénico del territorio comunal, en especial de sus centros poblados, en

concordancia con las metas regionales de desarrollo econémico-social.

Hay que sefalar que estos instrumentos constituyen una regulacion no solo de los
territorios urbanos sino también de las zonas rurales, considerando que el desarrollo de
unas y otras zonas tienen una relacién intimamente ligada entre si, y que solo

considerando su conjunto se podra propender a un desarrollo mas equitativo y arménico.

Los Planes Reguladores Comunales por su parte, siendo de la tipologia de los
instrumentos reguladores, tienen su antecedente en el articulo 41°, el que si bien no

sefiala con exactitud su caracter de regulacién en la comuna o territorio local, si se
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refiere a este instrumento como una norma, como lo indica su inciso tercero: “El Plan
Regulador es un instrumento constituido por un conjunto de normas sobre adecuadas
condiciones de higiene y seguridad en los edificios y espacios urbanos, y de comodidad
en la relacion funcional entre las zonas habitacionales, de trabajo, equipamiento y
esparcimiento.”, luego el inciso cuarto se refiere a las disposiciones especificas del PRC,
las cuales son: Definir el uso del suelo o zonificacion; localizacion del equipamiento
comunitario; estacionamiento; jerarquizacion de la estructura vial; fijacion de limites
urbanos, densidades y determinacion de prioridades en la urbanizacién de terrenos para
la expansion de la ciudad, en funcién de la factibilidad de ampliar o dotar de redes

sanitarias y energéticas, y demés aspectos urbanisticos.*®

En el caso de los Planos Seccionales, también corresponden a instrumentos
regulatorios del territorio, a escala menor. Estos fijaran con exactitud los trazados y
anchos de calles, zonificacion detallada, las areas de construccion obligatoria, de

remodelacidon, conjuntos armonicos, terrenos afectados por expropiaciones, etc.

El Limite Urbano, por su parte, tiene por objetivo fijar la linea imaginaria
que delimita las areas urbanas y de extension urbana que conforman los centros

poblados, diferenciandolos del resto del area comunal.

7.4. Instrumentos de Planificacidon Territorial, seqin su aplicacion urbana, rural

0 mixta:

Por ultimo, cabe clasificar los Instrumentos de Planificacion Territorial segin el

territorio que regulan, el que puede ser urbano, rural, o mixto.

Encontramos en esta tipologia, al Plan Regulador Intercomunal, o al Plan Regulador

Metropolitano en su caso, que si bien, en su descripcion establecida en la LGUC, es la de

planificacion urbana, es el Unico IPT que se encarga de regular el territorio rural, y ello se

puede apreciar en el articulo 34° de la LGUC, el que dispone “ Se entendera por

Planificacion Urbana Intercomunal aquella que regula el desarrollo fisico de las areas

urbanas y rurales de diversas comunas...”.

186 |_ey General de Urbanismo y Construcciones, Decreto N° 458, publicado en el Diario Oficial de 13
de abril de 1976, Ministerio de Vivienda y Urbanismo, articulo 41 inciso cuarto.
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8. Descripcion de los criterios para la clasificacion de Instrumentos de Planificacion

Territorial.

Si bien no existe una descripcién de los criterios que se utilizan para la clasificacion de
los Instrumentos de Planificacién Territorial, de acuerdo al andlisis de su tipologia y
propuesta descrita en el presente trabajo, podemos distinguir que se clasifican segun su nivel
0 area de aplicacién, como también de acuerdo a su naturaleza juridica, de politica y de

caracter indicativo, o bien, de acuerdo a su naturaleza regulatoria.

El criterio de clasificacion se encuentra establecido en la LGUC, pues el articulo 28° se
refiere a que la planificacién urbana se efectuara en cuatro niveles, nacional, regional,
intercomunal y comunal, ello indica su clasificacion de acuerdo a su nivel de accion.
También lo encontramos en otras disposiciones que se refieren a su calidad de instrumento
definitorio de una politica que fija una directriz o un orden indicativo, y por otro lado, lo que
define su caracter normativo o regulatorio, como lo analizamos en los articulos 34°, 41°
inciso tercero de la LGUC, y articulos 2.1.2, 2.1.3,, 2.1.5., 2.1.7., 2.1.10. nimero 4° inciso

segundo, respectivamente.

8 quien sefiala que “los sistemas

Otro criterio es el que describe Juan Gastd
territoriales son la respuesta dada por el hombre a la necesidad de clasificar y diferenciar el
espacio en el cual desarrolla sus actividades, con la finalidad de definir su potencialidad de

uso y posterior gestion sustentable”.

De acuerdo a lo que expone en su trabajo, existiria una clasificacion que se basa en
estudios del medio fisico que van a permitir determinar los usos de éste. Gastd, elabora un
método desarrollado en base a la caracterizacion del territorio, ello se desarroll6 para analizar
el espacio rural de una comuna. En este estudio, el autor sefiala que los estudios del territorio

comunal se deberan agrupar en tres categorias:

18" GASTO Juan, RODRIGO Patricia, ARANGUIZ Ivonne, URRUTIA Carola, Seminario — “Taller
La Region de Coquimbo Espacios y Recursos Para un Desarrollo Sustentable” Ordenamiento
Territorial Rural en Escala Comunal Bases Conceptuales y Metodologia, Universidad de La Serena,
Centro de Estudios Regionales, <
https://www.google.cl/search?g=juan+gasto&og=juan+gasto&aqs=chrome..69i57.2284j0j7&sourceid
=chrome&es _sm=122&ie=UTF-8#> [consulta en linea] [mayo 2014], afio 1998.
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- Conocimiento de las caracteristicas del medio y valoracion de los recursos
naturales con el fin de ordenar los posibles usos del territorio estableciendo restricciones

0 prioridades,

- Conocimiento del medio con el fin de evaluar la incidencia ambiental del
desarrollo de planes, programas y proyectos. La superficie de este tipo de estudios puede

ser extensa o reducida de acuerdo al area de influencia de la accién,

- Conocimiento de las caracteristicas del medio en un lugar con el fin de

mejorar sus condiciones o el mejor aprovechamiento de los recursos.

9. Andlisis de los Instrumentos de Planificacidn Territorial que requlan las zonas

costeras en Chile.

9.1 Consideracién de las caracteristicas de las zonas costeras hacia la normativa

de Planificacion Territorial en Chile.

El territorio costero reline especiales caracteristicas y atractivos. Es por esto que es foco
de analisis su particular confluencia de diversas actividades humanas y su localizacidn

188 «e| ordenamiento territorial de la

privilegiada, segln plantean Andrade, Arenas y Guijén
zona costera plantea dificultades particulares” ello a causa de sus caracteristicas especiales
relacionadas con la interaccién de procesos situados en la interface entre la geosfera,
atmosfera e hidrésfera, los cuales le dan condiciones especiales de fragilidad y

vulnerabilidad.

Ademas distinguen gue estas zonas poseen atractivos para efectuar distintas actividades
del hombre como las de urbanismo, industriales, acuicolas, pesqueras, de turismo, etc., las
cuales presentaran un conflicto cuando se enfrenten a diferentes usos del territorio. También
sefialan que Chile recibe una presion antrépica importante en estas zonas, lo que constituye

un factor preocupante en materia de ordenamiento territorial.

188 ANDRADE Belisario, ARENAS Federico, GUIJON Rodrigo, “Revision critica del marco
institucional y legal chileno de ordenamiento territorial, el caso de la zona costera”, Revista de
Geografia Norte Grande, 41: 23-48, 2008. Pag. 24
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En este sentido, si bien, el ordenamiento territorial no se encuentra definido en Chile, lo
que se analizar& mas adelante, ya hemos visto que la normativa de caracter general,
consistente en la LGUC, se encarga de establecer una normativa marco que se encarga de
organizar el territorio principalmente urbano, a través de la planificacion urbana, de acuerdo
a los diferentes posibles usos del mismo. Andrade, Arenas y Guijon*® sefialan que existe una
naturaleza juridica distintiva entre la normativa general relativa al territorio, la planificacion
territorial y la gestién del territorio, los cuales son los tres elementos involucrados al
ordenamiento territorial. Sin embargo, a nuestro entender, es un error confundir la

planificacion con el ordenamiento territorial.

En primer lugar la normativa contenida en la LGUC, y su reglamento, la OGUC, no
corresponden a lo que constituye el ordenamiento territorial, en sentido estricto, ya que estas
dos normas regulan la planificacion urbana. En segundo lugar la planificacion territorial,
estaria constituida por los Instrumentos de Planificacion Territorial, y por dltimo la gestion
territorial seria ejercida a través de todos los permisos que conceden las autoridades
competentes en materia de gestion, como por ejemplo, los permisos de construccién o la
recepcion de obras, lo que tiene que ver con la administracion de la normativa que regula el
territorio propiamente tal. El ordenamiento territorial en cambio, estaria contenido en los
actuales PROT (Plan Regional de Ordenamiento Territorial, que se estudiara en el acapite

correspondiente).

Dicho esto, para iniciar el andlisis de los IPT que seran aplicables a las zonas costeras, se

hace necesario conceptualizar los términos Borde Costero y Zona Costera.

La LGUC y su Ordenanza la OGUC, no se refieren a los conceptos de Borde Costero ni
Zona Costera, sin embargo, la Ordenanza si define los conceptos de: zona de proteccion

costera, linea de playa y terreno de playa.

En el articulo 1.1.2. de la OGUC, se define “las zonas costeras”, que son
consideradas como zonas de proteccion, debido a que existe mayor fragilidad de su territorio,
existencia de territorio perteneciente al espacio marino y terrestre, biodiversidad que habita

en esas zonas, por ello la OGUC define la zona de proteccion costera como el “area de tierra

189 Op. cit. pag. 25
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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.”*%.

Por su parte, el mismo articulo define lo que se entiende por “linea de playa” como el
“deslinde superior de playa hasta donde llegan las olas en las mas altas mareas y, que, por lo
tanto, sobrepasa tierra adentro a la linea de pleamar maxima o linea de las mas altas mareas.”
Asi como también define el concepto de “terreno de playa” como “la faja de terreno de
propiedad del fisco 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 y lagos.”.

De acuerdo a estas definiciones, y a lo establecido por el articulo 2.3.5. de la OGUC,
sobre el tratamiento especial que los IPTs, como PRC y PRI, deben dar a estas zonas de
proteccion costera, al sefialar ... deberdn cautelar que en los territorios definidos como
zonas de proteccion costera, las vias expresas y las vias de servicios se emplacen cuando el
terreno lo permita, a una distancia mayor de 1.000 metros y de 80 metros respectivamente,
medidos a partir de la linea de mas alta marea, fijando las vias de penetracion hacia la costa
de acuerdo a las condiciones geograficas que presente cada sector. ... Asimismo, los
instrumentos de planificacion territorial que consulten zonas de proteccidn costera, deberan
contemplar a lo largo de toda la zona una faja no edificable de 20 metros de ancho minimo,
medidos tierra adentro a partir de la linea de la mas alta marea, para ser destinada

exclusivamente a la circulacién peatonal.”

En el mismo orden de ideas, las disposiciones complementarias de la OGUC, aplicables
a todos los instrumentos de planificacion territorial, sobre zonas de riesgo y proteccion
respectivamente, en el que el articulo 2.1.17 establece “En los planes reguladores podran
definirse areas restringidas al desarrollo urbano, por constituir un peligro potencial para los
asentamientos humanos”, definiendo zonas no edificables como aquellas que por su especial
naturaleza y ubicacion no son susceptibles de edificacién, y por su parte, area de riesgo,
aquellos territorios en los cuales, previo estudio fundado, se limite determinado tipo de
construcciones por razones de seguridad contra desastres naturales u otros semejantes, que

requieran para su utilizacion la incorporacion de obras de ingenieria o de otra indole

1% OGUC, articulo 1.1.2.
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suficientes para subsanar o mitigar tales efectos. Para determinar unas u otras, habra que

determinar si se encuentran en las siguientes situaciones:

¥Zonas no edificables: corresponderan a aquellas franjas o radios de proteccién de
obras de infraestructura peligrosa, tales como aeropuertos, helipuertos, torres de alta tension,
embalses, acueductos, oleoductos, gasoductos, u otras similares, establecidas por el

ordenamiento juridico vigente.
92Areas de riesgo:

1. Zonas inundables o potencialmente inundables, debido entre otras causas a maremotos
0 tsunamis, a la proximidad de lagos, rios, esteros, quebradas, cursos de agua no canalizados,

napas freaticas o pantanos.
2. Zonas propensas a avalanchas, rodados, aluviones o erosiones acentuadas.

3. Zonas con peligro de ser afectadas por actividad volcénica, rios de lava o fallas

geoldgicas.
4. Zonas o terrenos con riesgos generados por la actividad o intervencién humana.

En otro sentido el articulo 2.1.18 de la OGUC establece que los IPT deberén reconocer
las &reas de proteccidn de recursos de valor natural, entendiendo estas zonas como “"areas de
proteccion de recursos de valor natural” todas aquellas en que existan zonas o elementos
naturales protegidos por el ordenamiento juridico vigente, tales como: bordes costeros
maritimos, lacustres o fluviales, parques nacionales, reservas nacionales y monumentos
naturales” en cuyo caso los IPT podran establecer las condiciones urbanisticas obligatorias
para las edificaciones que se quieran emplazar en aquellas areas cumpliendo con la

compatibilidad de proteccion de éstas.

Ademas se debe tener presente la definicion que nos da el Cdédigo Civil sobre el mar
adyacente y las playas, como bienes nacionales de uso publico (articulo 589 inciso segundo
del Codigo Civil) y el concepto de mar adyacente y playa de mar, por el articulo 593 “El mar

adyacente, hasta la distancia de doce millas marinas medidas desde las respectivas lineas de

191 Inciso 6° del articulo 2.1.17 OGUC.
192 Inciso 7° del articulo 2.1.17 OGUC.
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base, es mar territorial y de dominio nacional.” y el articulo 594 “Se entiende por playa de
mar la extension de tierra que las olas bafian y desocupan alternativamente hasta donde

llegan las mas altas mareas”.

Por su parte la Politica Nacional de Uso de Borde Costero (D.S. N° 475-1994) define el
Borde Costero Litoral como “aquella franja del territorio que comprende los terrenos de
playa fiscales situados en el litoral, 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.”

Sin embargo, entendemos que la zona costera no solamente abarca la zona del borde
costero, las playas y el mar territorial, pues como distinguen Andrade, Arenas y Guijon, la
zona costera involucra “todo el ambito de interaccion fisica, bioldgica y también antropica

entre los ambientes terrestre y marino.”*

, lo que en definitiva implica que entenderemos
que la zona costera es el espacio maritimo y terrestre determinado donde confluyen e
interactlan diferentes actividades que demandaran determinados usos del territorio. Es por
ello que determinar su debida proteccion es una tarea que requiere de un andlisis especifico
dependiendo de sus caracteristicas especiales. En este sentido, apreciamos que la normativa
de Planificacion Territorial, relacionada con la Zonificacion de Uso de Borde Costero, acoge
las caracteristicas especiales de la zona costera, siempre y cuando ésta haya sido aplicada de

forma adecuada y respeten su particular naturaleza.

9.2. Instrumentos de Planificacién Territorial gue regulan las zonas costeras:

De acuerdo a lo ya estudiado, entendiendo que en las zonas costeras convergen las areas
tanto marinas como terrestres, y que nos encontraremos con territorios urbanos y rurales, se

debe distinguir cual normativa regulara una zona costera determinada.

Asi por ejemplo si se trata de una zona rural, y no existiere una IPT que regule el
territorio, la normativa juridica que regiré esta zona sera determinada por la Ley General de

Urbanismo y Construcciones, de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 55 de la misma, que

198 ANDRADE Belisario, ARENAS Federico, GUIJON Rodrigo, op. cit. pag. 26
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restringe la infraestructura vial, la urbanizacion y las actividades industriales, de
equipamiento, turismo y poblaciones, a menos que cuenten con los requisitos establecidos
por la norma y la aprobacion de los organismos competentes (Direcciéon de Vialidad del
Ministerio de Obras Publicas, Direccion de Planificacion del Desarrollo Urbano de MINVU,
y la Secretaria Regional Ministerial de Agricultura).

En este caso solo se podria dar un uso agricola al territorio, salvo los casos establecidos
por la norma del articulo 55 de la LGUC, dando cumplimiento a la legislacion urbanistica
contenida en ella. Ahora bien, ademas debera darse cumplimiento a las directrices del
respectivo PRDU vy realizar actividades compatibles con este instrumento de nivel regional.

En este sentido, las concesiones maritimas deberan cefiirse a los usos compatibles con éste.

En el caso que la zona costera comprenda entre su superficie espacio urbano, éste se
regularé a través de una pluralidad de instrumentos, considerando que a nivel intercomunal
podria ser regulada por un Plan Regulador Intercomunal o Plan Regulador Metropolitano,
cuando corresponda, a nivel comunal tener un Plan Regulador Comunal, Planes seccionales,

en su caso, ademas de los Limites Urbanos, cuando correspondiere.

Ademas se debe considerar que estas zonas estardn enmarcadas dentro de la orientacién
de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano y del Plan Regional de Desarrollo Urbano, que

determine o defina el desarrollo econdmico, social y cultural de la region determinada.

Teniendo en consideracién que en el territorio de la zona costera, aplicaran todos los
instrumentos ya estudiados, ademas debemos contemplar gque ciertos espacios de una zona
costera, como el Borde Costero o Litoral, serd también objeto de estudio de un instrumento
especifico para determinar su uso particular, a través de la Zonificacion de Uso de Borde
Costero Litoral, de acuerdo a la Politica Nacional de Uso de Borde Costero, a cargo de la

Comision Nacional de Borde Costero.

La zonificacion de uso del borde costero litoral, ya estudiamos que es una propuesta gue
realiza la Comision Regional de Uso de Borde Costero (CRUBC), organismo constituido por
los Intendentes regionales, segun el Instructivo Presidencial contenido en el Oficio Gabinete

Presidencial N° 001, de 31 de enero de 1997, la cual har& un informe dirigido a la Comision
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Nacional de Uso de Borde Costero, la que finalmente propondra una proyecto de
zonificacion al Presidente de la Republica.

El proceso de zonificacion del borde costero litoral inicia con una propuesta que realiza
la CRUBC, en base a un estudio de zonificacion de los sectores costeros, que se someten a
un proceso de informacion puablica, de acuerdo al articulo 15° del Oficio del Gabinete
Presidencial N° 001, de 28 de febrero de 2005, que contiene el Instructivo Presidencial

para la elaboracion de Estudios de Zonificacion en sectores costeros de Regiones.

La propuesta de zonificacion contendrd: 1. Zonificacién propuesta y cartografia
asociada; 2. Los objetivos de la zonificacion, fundamentos técnicos, ambientales y sociales;
3. Un analisis de la compatibilidad territorial, su metodologia de distribucion del espacio,
usos preferentes y exclusivos, metodologia de participacion ciudadana; 4. Los resultados

esperados como los efectos econdmicos, sociales y ambientales, junto a la propuesta de las

politicas publicas necesarias para cumplir los objetivos; y 5. Los antecedentes gue sirvieron

de base a la propuesta.

Es necesario distinguir que existira una macro zonificacién y una microzonificacion
segun lo establecido en el articulo 17 del Instructivo contenido en el Oficio gab. pres. N°
001, de 2005.

De acuerdo a lo dispuesto en el articulo 16° del mismo, una vez que la CNUBC recibe la
propuesta, elabora un informe final, el que se enviara al Presidente de la Republica, para que
posteriormente en base a ella, se elabore un Decreto Supremo gque promulgue la zonificacién

respectiva, a través del Ministerio de Defensa, Subsecretaria de las Fuerzas Armadas.

Las zonas costeras gque cuentan con Zonificacion de Uso de Borde Costero en Chile son
dos a la fecha,: la Zonificacion de Cogquimbo, aprobada por Decreto Supremo N° 518, el 12
de diciembre de 2005, del Ministerio de Defensa Nacional, Subsecretaria de Marina
(actualmente Subsecretaria de las Fuerzas Armadas), y la Zonificacion de Aysén, aprobada
mediante el Decreto Supremo N° 153, de 20 de mayo de 2004, del Ministerio de Defensa

Nacional, Subsecretaria de Marina (actualmente Subsecretaria de las Fuerzas Armadas),

194 Oficio Gabinete Presidencial N°001, de 28 de febrero de 2005, que fij6 el Reglamento Interno de
Funcionamiento de la Comision Regional de Uso del Borde Costero de la Republica.
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donde se ha declarado sus usos preferentes para puertos o turismo, zonas reservadas para

usos determinados, o bien, declaradas zona de proteccion'®.

Cordero sefiala sin embargo que el proceso de zonificacion de uso de borde costero tiene
ciertas debilidades, como que su institucionalidad tiene solo caracter asesor, que su
normativa se sustenta en instructivos emanados de oficios de gabinete presidencial y
resoluciones, sin un instrumento legal propiamente tal, sin perjuicio de la Politica de Uso de
Borde Costero, que emana del Decreto Supremo N° 475, de 1994, y que la propuesta no
tiene caracter vinculante, mas bien es de caracter indicativo, salvo en las zonas que son de
caracter de proteccion como el caso en que en virtud de normas legales el Presidente puede
declarar una zona marina de proteccion a la biodiversidad (Convenciones Internacionales
como el “Convenio sobre Diversidad Biologica” promulgada por el DS. N° 1.963, de 1994,
Ministerio de Relaciones Exteriores, “Convenciéon para la conservacién de especies
migratorias de la fauna salvaje” ratificada por el DS. N° 868, de 1981), y cuando una ley
expresamente ha dispuesto que seré aplicable la zonificacién de uso de borde costero, como
el caso de las concesiones de acuicultura (Ley N° 18.892, que establece la Ley General de
Pesca y Acuicultura, texto refundido en el DS. N° 430, de 2001, del Ministerio de Economia,

196

Fomento y Reconstruccion.) ambos casos en los que su aplicacién serd obligatoria y

vinculante.

Finalmente Cordero concluye que la Zonificacién de Uso de Borde Costero, pierde

fuerza frente a los demas IPT, siendo su eficacia secundaria.

Ya analizados los instrumentos que aplicaran en estas zonas, cabe preguntarse cémo
éstos seran instaurados a través de todos estos instrumentos y las implicancias para el
desarrollo de un territorio complejo, desde el punto de vista de sus riesgos o desde la

vulnerabilidad de estas zonas al cambio climatico.

Si bien ya hemos analizado que el proceso de elaboracién de la tipologia de IPT de
caracter regulador, aplican la norma de los articulos 2.1.17 y 2.1.18, de la OGUC, en donde

se podrén estimar las areas de riesgo y zonas de proteccion costera, ellas se refieren méas bien

1% CORDERO Quinzacara, Eduardo, “Ordenamiento Territorial, Justicia Ambiental y Zonas
Costeras”, Revista de Derecho de la Pontificia Universidad de Valparaiso, XXXVI, Valparaiso, Chile,
2011 [pag. 209-249] pags. 233, 234.

19 Op. cit. pag. 235
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a una proteccion y riesgos frente a lo medio ambiental, especies de flora y fauna susceptibles
de proteccion, riesgos frente a catastrofes naturales, tales como, terremotos, tsunamis e
inundaciones, no contemplan la vulnerabilidad que poseen estas zonas frente a los efectos o
impactos del cambio climatico.

Hemos elaborado una tabla indicativa que ilustra cada uno de los Instrumentos de
Planificacion Territorial estudiados, el érgano encargado de su elaboracion, la tipologia,
normativa aplicable, si contempla o no estudios de riesgo o vulnerabilidad a impactos del

cambio climatico y su aplicacion en las zonas costeras.
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Cuadro N° 4: Instrumentos de Planificacion territorial y vulnerabilidad al cambio climatico

Instrumento Estudio de | Aplicacio
Pl _fqe . Instrumento N riesgo a nlo
anificacion - . . . e ormativa impactos | regulacié
Territorial/O iﬁfgi?;tal Organo Encargado Tipologia/Clasificacion aplicable del nde la
rdenamiento Cambio zona
Territorial Climético costera
Politica Nacional de Desarrollo
Urbano MINVU Indicativo/Politica nacional LGUC- No Si
oGuUC
Plan Regional de Desarrollo
Urbano GORE -Secretaria Indicativo/Politica regional LGUC- No Si
Regional Ministerial OGUC-Ley
MINVU 19.300
Plan Regulador Secretaria Regional Regulad LGUC- No
Intercomunal/Plan Regulador Ministerial MINVU- OGUC-Ley Si
Metropolitano GORE or intercomunal 19.300-Ley
19.300
Plan Regulador Comunal Municipalidad Regulador — norma LGUC-
comunal OoGUC No Si
Planes Seccionales Municipalidad Regulador — norma LGUC-
comunal OGUC- Ley No Si
19.300
Limites Urbanos Municipalidad Regulador — norma LGUC-
comunal OGUC-Ley No Si
19.300
Zonificacion Uso Borde Comisién Nacional Uso Indicativo/politica PNUBC- Ley
Costero Borde Costero/Comision 19.300 No Si
Regional Uso Borde
Costero
EAE SEREMI MINVU-Organo Instrumento de Gestion Ley 19.300
encargado IPT-SEREMI Ambiental Art. 7 bis- 7 No Si
MMA quater

Fuente: Elaboracion propia

10. El Rol de la Evaluacion Ambiental Estratégica respecto de los procesos de

elaboracion, aprobacién y dictacion de los Instrumentos de Planificacion Territorial.

La Evaluacién Ambiental Estratégica, EAE, es un Instrumento de Gestion Ambiental,
creada por la Ley N° 20.417, que modificé la Ley de Bases Generales del Medio Ambiente
N° 19.300, que entré en vigencia el 26 de enero de 2010, contenida en el articulo 7° bis de la

misma.

Este instrumento, de acuerdo a lo que sefiala la Ley N°19.300, en su articulo 2°, donde
define el concepto de EAE, consiste en un procedimiento a cargo del Ministerio sectorial
respectivo, para que se incorporen las consideraciones ambientales del desarrollo

sustentable, al proceso de formulacion de las politicas y planes de caracter normativo
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general, que tengan impactos sobre el medio ambiente o la sustentabilidad, de manera que
ellas sean integradas en la dictacion de la respectiva politica y plan, y sus modificaciones

sustanciales.

La norma dispone que seran objeto de EAE los siguientes instrumentos o politicas: «...
las politicas y planes de caracter normativo general, asi como sus modificaciones
sustanciales, que tengan impacto sobre el medio ambiente o la sustentabilidad™’ y las
politicas y planes que el Consejo de Ministros para la Sustentabilidad decida proponer al

Presidente de la Republica.

Asimismo establece que los instrumentos de planificacion territorial seran objeto de
EAE de forma obligatoria, tales como los planes regionales de ordenamiento territorial,
planes reguladores intercomunales, planes reguladores comunales y planes seccionales,
planes regionales de desarrollo urbano y zonificaciones del borde costero, del territorio
maritimo y el manejo integrado de cuencas o los instrumentos de ordenamiento territorial

que los reemplacen o sistematicen (inciso segundo, articulo 7 bis Ley 19.300).

Por su parte, el articulo 7° ter de la Ley N° 19.300 contempla que “un reglamento
establecera el “procedimiento y plazos en virtud del cual se tramitara este tipo de evaluacién,
...”, haciendo con ello interpretar que este instrumento no entraria en vigencia sino hasta la

entrada en vigencia del Reglamento.

Sin embargo la Contraloria General de la Republica se pronuncié sobre su vigencia,
dado que no se habian mencionado en sus articulos transitorios de la Ley 20.417 al respecto,
sefialando que la Evaluacién Ambiental Estratégica aplicaba desde la vigencia de las
modificaciones introducidas por la Ley N° 20.417 a la Ley N° 19.300, mediante su Dictamen
N° 78.815, de 28 de diciembre de 2010, es decir, el procedimiento de la EAE rige in actum,

sin necesidad de esperar la dictacion del reglamento que establece el articulo 7 ter de la ley.

A la fecha el reglamento de la EAE ya existe, y fue promulgado mediante el Decreto
Supremo N° 17, de 14 de mayo de 2013 que aprobd el Reglamento para la Evaluacion

Ambiental Estratégica, y tomado de razén por Contraloria con fecha 10 de Marzo del 2014.

Y7 LEY N° 19.300, sobre Bases Generales del Medio Ambiente, N° 19.300, publicada en el Diario
Oficial de 9 de marzo de 1994, modificada por la Ley N° 20.417, publicada en el D.O. de 26 de enero
de 2010, articulo 7 bis.
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Sin embargo, éste se encuentra actualmente en revision para elaborar una nueva propuesta de
reglamento en el Ministerio de Medio Ambiente y serd sometido a una nueva propuesta a
consideracion del Consejo de Ministros para la Sustentabilidad, debido a que se hicieron
variaciones entre el proyecto aprobado por el Consejo de Ministros para la Sustentabilidad y

la version tomada de razén por Contraloria.'®

Dado lo anterior, se han dictado instructivos sobre la tramitacion del proceso de

y
Estas Guias han sido

evaluacion mediante EAE, en relacion a la Zonificacion de uso de Borde Costero literal*®

de los diferentes Instrumentos de Planificacion Territorial®®.
elaboradas por el Ministerio de Defensa Nacional y el Ministerio del Medio Ambiente, con
el fin de fortalecer y complementar la zonificacion del borde costero, en consideracion de los

principios de sustentabilidad ambiental y mecanismos de participacion ciudadana.

10.1. Guia de la Evaluacién Estratéqgica de la Zonificacién del Borde Costero

Tomando en consideracion el proceso de zonificacién del borde costero, el que ya
analizamos, la Evaluacion Ambiental Estratégica comienza en el momento en que la
CRUBC ya ha elaborado un estudio de la Zonificacion del Borde Costero para presentar su
propuesta. Ambos procesos, como podremos observar son similares, razén por la que la EAE

podra ser implementada en condiciones similares al procedimiento de zonificacion.

Las etapas de la EAE en la Zonificacion del Borde Costero seran®:

1% MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE, Respuesta a solicitud de informacion por ley de
transparencia N° 14889, materia “Vigencia del Reglamento de Evaluacion Ambiental Estratégica”.

1% MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE,
“Instructivo Para la Aplicacion de la Evaluacion Ambiental Estratégica en los Procesos de
Zonificacion del Borde Costero” Santiago Chile, Julio 2011.

200 MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE, MINISTERIO DE VIVIENDA Y URBANISMO, Guia
para la Evaluacién Ambiental Estratégica de los Planes Regionales de Desarrollo Urbano, Planes
Reguladores Intercomunales, Planes Reguladores Comunales y Planes Seccionales, 2011.
<http://www.mma.gob.cl/eae/1315/w3-article-50108.html>

2L En relacion a cita 110.
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a.  Etapa de Disefio: La CRUBC deberd comunicar al Ministerio del Medio
Ambiente los objetivos de la zonificacion, los Organos de la Administracion del
Estado vinculados a la zonificacion y la forma en que ésta serd vinculada a los otros

instrumentos relacionados con la zonificacion de borde costero.

El Ministerio del Medio Ambiente colaborara con las Oficinas Técnicas de las
Comisiones Regionales de Uso de Borde Costero, para la elaboracion de la
zonificaciones, donde se incluiran la formulacién de criterios y objetivos ambientales y

criterios de sustentabilidad que deberan ser incorporados a la etapa de EAE.

b.  Etapa de Aprobacion: Se elaborara el anteproyecto de zonificacion del
borde costero, que incluird un Informe Ambiental, que sera elaborado por la Oficina
Técnica de la CRUBC, el que debera contener: un resumen de contenidos y objetivos
principales de la zonificacion del borde costero; los Organos de la Administracion del
Estado que fueron convocados y participaron; Un resumen de los objetivos
ambientales, criterios de sustentabilidad de la zonificacion; Resumen de los efectos
ambientales para conseguir los logros trazados y la metodologia aplicada a la
evaluacion ambiental; una propuesta de seguimiento a las variables ambientales;
propuesta de criterios e indicadores de seguimiento para controlar la eficacia de la
zonificacién propuesta; una propuesta de criterios e indicadores de redisefio de

reformulacion de la zonificacién del borde costero.

Se remitira el Informe Ambiental al Ministerio del Medio Ambiente. El Ministerio del

Medio Ambiente formulara observaciones.

Se sometera el proyecto y el Informe Ambiental a consulta publica, publicando un aviso
por parte del Gobierno Regional, en un diario de circulacion regional y sitio electrénico
oficial, donde se indiquen el lugar donde estara expuesto el proyecto y el informe, direccion
y horarios de atencion, y la forma de hacer observaciones al mismo, en un plazo no menor a
30 dias corridos. Si la zonificacion afectare a pueblos originarios, la consulta debera ser

realizada conforme a los términos establecidos en el Convenio 169 de la OIT.
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Una vez que el plazo de consulta ha finalizado, se recogerén las observaciones y se
enviaran la propuesta de zonificacion y el Informe Ambiental a la Comision Nacional de Uso
de Borde Costero para su aprobacion.

C. Resolucion aprobacion: Una vez que la CNUBC apruebe el proyecto de
zonificacion propuesto, ésta elaborard una Resolucion Exenta a través del Ministerio
de Defensa Nacional, que contendrd: el proceso de zonificacion del borde costero
desde su etapa de disefio, la participacion de los Organos de la Administracion del
Estado, las consultas publicas realizadas, el contenido del Informe Ambiental,
consideraciones ambientales, desarrollo sustentable a incorporacion en la zonificacion
del borde costero, criterios e indicadores de seguimiento para controlar la eficacia de la
zonificacion propuesta; una propuesta de criterios e indicadores de redisefio de
reformulacion de la zonificacion del borde costero en el mediano y largo plazo. Esta
resolucion serd difundida a los afectados y a la comunidad en general, sobre sus

contenidos y alcances.

Para concluir las etapas de elaboracion de la zonificacion del borde costero y la EAE, la
Resolucion Exenta que aprobo la zonificacidn serd adjuntada a la propuesta de zonificacion
del borde costero y sus antecedentes para que se inicie el tramite de dictacion del Decreto
Supremo que aprobara la Zonificacion del Borde Costero, dictado por el Presidente de la

Republica.

Se desprende del proceso de Evaluacion Ambiental Estratégica ya descrito, que en
cuanto a procedimiento, es similar al de la zonificacién del borde costero, pues incluye una
etapa de elaboracion, metodologia, participacion de otras autoridades, participacion

ciudadana, y finalmente una etapa de aprobacién.

En el Instructivo para la aplicacion de la EAE en los procesos de zonificacién del borde
costero, no encontramos una metodologia que pueda satisfacer los aspectos que hemos
revisado referentes a la vulnerabilidad de las zonas costeras frente al cambio climatico, pues
en la metodologia de elaboracion de su informe ambiental no esta contemplada la variable
del fenébmeno del cambio climético, ni se incorporan estudios tendientes a estimar los efectos
que provocara éste en las zonas o reas a zonificar, lo cual es un antecedente que nos muestra

la precariedad de nuestro sistema de evaluacion ambiental, no solo en la zonificacion del

- 127 -



borde costero, sino relativo a todos los IPT que debemos evaluar mediante la EAE.

10.2. Guia para la Evaluacion Ambiental Estratégica en los Instrumentos de

Planificacion Territorial:

Por su parte la Guia para la elaboracion del proceso de EAE de los Instrumentos de
Planificacion Territorial, como el PRDU., PRI. , PRM. , PRC. y PS.*? elaborada por el
Ministerio del Medio Ambiente y el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, de 2011, tiene por

objeto orientar el proceso de la EAE en los IPT mientras entra en vigencia su Reglamento.

Esta Guia establece la orientacion de la formulaciéon de cada uno de los IPT que
segun lo dispuesto en el articulo 7 bis inciso segundo de la Ley N° 19.300 sobre Bases
Generales del Medio Ambiente sefiala que deberan evaluarse mediante este instrumento de

gestion ambiental, de forma obligatoria, es decir, siempre.

Cabe indicar, que antes de la vigencia de la modificacién a la Ley N° 19.300
introducida por la Ley N° 20.417, los IPT eran evaluados mediante la evaluacién de impacto
ambiental, establecida en la misma ley, a través del instrumento de gestiébn ambiental

conocido como Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental —SEIA.

Ahora pasaremos a describir los procesos de la EAE establecidos en la Guia para la
elaboracién del proceso de EAE de los Planes Regionales de Desarrollo Urbano, Planes
Reguladores Intercomunales, Planes Reguladores Metropolitanos, Planes Reguladores

Comunales y Planes Seccionales, respectivamente.

10.2.1 Evaluacién Ambiental Estratégica en los Planes Regionales de Desarrollo

Urbano:

En primer lugar hay que establecer cual es el 6rgano competente de elaborar este IPT, el
gue en este caso sera la Secretaria Regional Ministerial del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo — SEREMI MINVU, segun lo dispone el articulo 32 de la LGUC.

- Etapa de Elaboracion y Disefio:

202 \/er cita 111.
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La primera etapa que comprende la EAE en este IPT, sera la elaboracion del PRDU por
parte de la SEREMI de MINVU, la que también le dar& a conocer los aspectos considerados
en el proyecto o propuesta de PRDU, los que son los siguientes:

a. Objetivos del plan (posibles efectos ambientales, criterios de desarrollo
sustentable) en este caso se fijaran las directrices y lineamientos a los que deberan
ajustarse los IPT de rango menor. Se debe tener presente su ambito de accion,
considerando las caracteristicas geogréaficas de la region, ambientales, de desarrollo

econdmico, social, etc. Ademas estableceran los objetivos de desarrollo sustentable.

b. Los 6rganos de la Administracion del Estado que se integraran para

garantizar la coordinacion de los distintos actores que participaran del plan.

c. Determinar la necesidad de incorporar otros instrumentos o estudios, para
ser considerados en el plan.

d. Ambito de accién del PRDU?:;
Los ambitos de accion de los PRDU, son:

- Estructuracion de centros poblados, su conectividad, identificacion de su
aptitud, uso preferente o potencial de actividades.

- Asentamientos que pueden requerir tratamiento prioritario.
- Vias de comunicacion terrestre.

- Dotacion y requerimiento de infraestructura sanitaria.

- Definicion de prioridades de IPT necesarios.

- Metas de crecimiento de centros poblados, establecer demandas para
planificacion de suelo.

- Requisitos de la planificacion de nuevas areas o zonas urbanas.

2% MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE, MINISTERIO DE VIVIENDA Y URBANISMO, Guia
Para la Evaluacién Ambiental Estratégica de los Planes Regionales de Desarrollo Urbano, Planes
Reguladores Intercomunales, Planes Reguladores Comunales y Planes Seccionales, 2011. Pag. 7
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e. FEtapa de Aprobacion:

En esta etapa se presentara el Anteproyecto del PRDU, que contendra la Memoria
Explicativa del Plan, Lineamientos de Desarrollo Urbano Regional y los Planos. Ademas

contendr el Informe Ambiental.

El Informe Ambiental contendrd: a). Un esquema general destacando los objetivos
principales del plan; b). Cuales érganos de la Administracion del Estado fueron convocados
para participar de la elaboracion del plan; c). Los objetivos ambientales y criterios de
sustentabilidad del plan, ademas de una descripcion de nuevos objetivos ambientales que
hayan surgido posteriormente al disefio del plan; d). Resumen de los efectos ambientales de
cada alternativa evaluada para lograr los objetivos del plan, descripcion de la metodologia
aplicada para evaluar dichos efectos y sus alternativas; e). Propuesta de plan de seguimiento
de las variables ambientales del plan; f). Criterios e indicadores de seguimiento de control de
eficacia del plan; g). Criterios e indicadores de redisefio del plan cuando se considere su

reformulacion a mediano o largo plazo.

Luego de la presentacion del Informe Ambiental al Ministerio de Medio Ambiente, éste

dard sus observaciones, para luego ser sometido a consulta publica.
Consulta Publica

La SEREMI de MINVU se encargara de publicar el plan y su Informe Ambiental en un
diario de publicacion nacional o regional un aviso que contenga los antecedentes de éste,

indicando la direccidn y los horarios en que puede hacer observaciones al mismo.
a. Aprobacién del PRDU:

El Plan y sus componentes e Informe Ambiental, después de haber concluido la etapa de
consulta y observaciones, sera firmado por el Jefe de la Division de Desarrollo Urbano de la
respectiva SEREMI de MINVU. Luego la SEREMI de MINVU enviard el Plan y sus
antecedentes, junto con el Informe Ambiental al Consejo Regional, para que éste apruebe el
PRDU, el que posteriormente serd promulgado por el Intendente regional, mediante

Resolucion, que se publicaré en el Diario Oficial.
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10.2.2. Evaluacién Ambiental Estratégica en los Planes Reguladores

Intercomunales o Planes Requladores Metropolitanos:

En primer lugar hay que establecer cuél es el drgano competente de elaborar este IPT, el
que en este caso sera la Secretaria Regional Ministerial del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo — SEREMI MINVU, segun lo dispone el articulo 36 de la LGUC.

a. Etapa de Elaboracion y Disefio:

La primera etapa que comprende la EAE en este IPT, sera la elaboracion del PRI o PRM
en su caso, por parte de la SEREMI de MINVU, la que también le dard a conocer los

aspectos considerados en el proyecto o propuesta de Plan, que son los siguientes:

- Objetivos del plan (posibles efectos ambientales, criterios de desarrollo sustentable) los
que deberan formularse en base a los &mbitos de accion que el PRI o0 PRM regula, que seran
en areas urbanas y rurales, considerando las caracteristicas geograficas, ambientales, de
desarrollo econémico social, etc.

- Los 6rganos de la Administracion del Estado que se integrardn para garantizar la

coordinacion de los distintos actores que participaran del plan.

- Determinar la necesidad de incorporar otros instrumentos o estudios, para ser
considerados en el plan.

- Ambito de accién del PRI%*:
- Area Urbana:
e Determinar los limites de extension urbana.
o Clasificacidon de red vial pablica, vias expresas, troncales.

e Terrenos destinados a vias expresas, troncales y parques, ensanches,

declaratorias de utilidad publica.

2% Op.cit. pags.11-12
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e Normas urbanisticas de edificacién e instalacion de infraestructura de

impacto intercomunal.

e Normas urbanisticas que deberan cumplir actividades productivas de

impacto intercomunal.

e Fijacion de densidades maximas promedio en Planes Reguladores

Comunales.
e Definicion de uso de suelo de area verde intercomunal.

e Definicién de areas de riesgo, zonas no edificables intercomunales de

acuerdo a lo dispuesto en el articulo 2.1.17 OGUC.

o Definicién areas de proteccion recursos de valor patrimonial natural y

cultural, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 2.1.18 OGUC.
- Area Rural:

o Definicidn de areas de riesgo, zonas no edificables de nivel intercomunal, de

acuerdo a lo dispuesto en el articulo 2.1.17 OGUC.

e Areas de proteccion recursos de valor natural y patrimonial cultural, de

acuerdo a lo dispuesto en el articulo 2.1.18 OGUC.

o Definicién subdivision predial minima, solo en el caso de PRM Santiago,

Concepcién y Valparaiso.
e Establecer usos de suelo de acuerdo al articulo 55 LGUC.

b. Etapa de Aprobacién:

En esta etapa se presentard el Anteproyecto del PRI o PRM, que contendra la Memoria

Explicativa del Plan, la Ordenanza y los Planos. Ademas contendrd el Informe Ambiental.

El Informe Ambiental contendrd: a). Un esquema general destacando los objetivos

principales del plan; b). Cuales 6rganos de la Administracion del Estado fueron convocados

para participar de la elaboracion del plan; c). Los objetivos ambientales y criterios de
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sustentabilidad del plan, ademas de una descripcion de nuevos objetivos ambientales que
hayan surgido posteriormente al disefio del plan; d). Resumen de los efectos ambientales de
cada alternativa evaluada para lograr los objetivos del plan, descripcion de la metodologia
aplicada para evaluar dichos efectos y sus alternativas; e). Propuesta de plan de seguimiento
de las variables ambientales del plan; f). Criterios e indicadores de seguimiento de control de
eficacia del plan; g). Criterios e indicadores de redisefio del plan cuando se considere su

reformulacion a mediano o largo plazo.

Luego de la presentacion del Informe Ambiental al Ministerio de Medio Ambiente, este

dara sus observaciones, para luego ser sometido a consulta publica.
Consulta Publica

La SEREMI de MINVU se encargara de publicar el plan y su Informe Ambiental en un
diario de publicacion nacional o regional un aviso que contenga los antecedentes de éste,

indicando la direccion y los horarios en que puede hacer observaciones al mismo.

Ademas debera darse cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 36 de la LGUC vy
2.1.9 de la OGUC, en cuanto a la consulta a los Municipios y demas 6rganos de la

Administracion del Estado contemplados en la normativa urbanistica.
c. Aprobacién del PRI:

El Plan y sus componentes e Informe Ambiental, después de haber concluido la
etapa de consulta y observaciones, sera enviado junto a sus antecedentes y el Informe
Ambiental al Consejo Regional, para que éste apruebe el PRI, el que posteriormente
sera promulgado por el Intendente regional, mediante Resolucion, que se publicara en

el Diario Oficial.

10.2.3. Evaluacién Ambiental Estratégica en los Planes Reguladores Comunales:

En primer lugar hay que establecer cuél es el drgano competente de elaborar este IPT, el
que en este caso sera de las Municipalidades, segun lo dispone el articulo 43 de la LGUC y
articulo 2.1.10 de la OGUC.
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En el caso que no exista PRC, le correspondera al Municipio elaborar un Plan Seccional,
de acuerdo a lo que dispone el articulo 46 de la LGUC, y articulo 2.1.15 de la OGUC, sujeto
al mismo procedimiento de elaboracién y aprobacion de los PRC.

a. Etapa de Elaboracion y Disefio:

La primera etapa que comprende la EAE en este IPT, sera la elaboracion del PRC en su
caso, por el Municipio, la que también le dard a conocer los aspectos considerados en el

proyecto o propuesta de Plan, que son los siguientes:

a. Obijetivos del plan (posibles efectos ambientales, criterios de desarrollo sustentable)
los que deberan formularse en base a los &mbitos de accidn que el Plan regula, que seran en
areas urbanas y rurales, considerando las caracteristicas geograficas, ambientales, de

desarrollo econdmico social, etc.

b. Los 6rganos de la Administracion del Estado que se integraran para garantizar la

coordinacion de los distintos actores que participaran del plan.

c. Determinar la necesidad de incorporar otros instrumentos o estudios, para ser

considerados en el plan.
- Ambito de Acci6n®®

e Usos de suelo
e Cesiones
e Sistema de agrupamiento
e Coeficientes de constructibilidad
e Coeficientes de ocupacion de suelo o pisos superiores
e Altura maxima de edificacion

e Adosamiento

205 Op.cit. pags. 16-19
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e Distanciamiento

e Ochavos

e Rasantes

e Densidades brutas maximas

e Dotacion nimero de estacionamientos

e Areas afectas a Declaratorias de Utilidad Publica de acuerdo al articulo 59

e Areas restringidas de desarrollo urbano
e Areas de proteccion.
b. Etapa de Aprobacién:

En esta etapa se presentard el Anteproyecto del PRI o PRM, que contendra la Memoria
Explicativa del Plan, la Ordenanza local, el Estudio de Factibilidad y los Planos. Ademas
contendra el Informe Ambiental. Por su parte en su caso, el Plan Seccional debera
contemplar los antecedentes que consisten en la Memoria Explicativa Basica del Plan,

Ordenanza Local y los Planos, junto con el Informe Ambiental respectivo.

El Informe Ambiental contendra: a). Un esquema general destacando los objetivos
principales del plan; b). Cuales 6rganos de la Administracion del Estado fueron convocados
para participar de la elaboracién del plan; c). Los objetivos ambientales y criterios de
sustentabilidad del plan, ademas de una descripcién de nuevos objetivos ambientales que
hayan surgido posteriormente al disefio del plan; d). Resumen de los efectos ambientales de
cada alternativa evaluada para lograr los objetivos del plan, descripcion de la metodologia
aplicada para evaluar dichos efectos y sus alternativas; e). Propuesta de plan de seguimiento
de las variables ambientales del plan; f). Criterios e indicadores de seguimiento de control de
eficacia del plan; g). Criterios e indicadores de redisefio del plan cuando se considere su

reformulacion a mediano o largo plazo.
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Luego de la presentacion del Informe Ambiental al Ministerio de Medio Ambiente, este

dara sus observaciones, para luego ser sometido a consulta publica.

Consulta Pdblica: La Municipalidad se encargara de publicar el plan y su Informe
Ambiental en un diario de publicacion nacional o regional un aviso que contenga los
antecedentes de éste, indicando la direccién y los horarios en que puede hacer observaciones

al mismo.

Ademas debera darse cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 43 de la LGUC y
2.1.11. de la OGUC, en cuanto a la consulta publica y aprobacion, que contempla las

siguientes etapas:

i. Informacion a los vecinos afectados de las caracteristicas del Plan y
del Informe Ambiental. Se notificard por carta certificada a las organizaciones
territoriales involucradas y un aviso de prensa por un medio de difusion
comunal, con la indicacién del lugar y fecha de las audiencias publicas

consideradas.

ii. Realizar audiencias publicas en barrios o sectores mas afectados,

para exponer el Plan y el Informe Ambiental.

iii. Consultar la opinidn del Consejo Comunal de Organizaciones de la

sociedad civil.

iv. Exponer a la comunidad el Plan y su Informe Ambiental, una vez
concluidas las etapas anteriores (lugar, hora y plazo se publicarad por medio de
dos avisos en semanas distintas en diarios de circulacién comunal y avisos

radiales).

V. Consulta a la comunidad mediante una audiencia puablica, cuando

haya vencido el plazo del punto iv.

Vi. Observaciones fundadas y escritas sobre el Plan y el Informe
Ambiental, por parte de los interesados (hasta 15 dias después de la fecha de

audiencia publica de consulta de letra v.)
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Vii. Consulta al Consejo Comunal de Organizaciones de Sociedad Civil,
en sesion convocada expresamente, donde se presentard las observaciones
ciudadanas de los interesados.

viii. Cuando finalicen los procesos antes descritos, el Alcalde presentara
el Plan e Informe Ambiental al Concejo Comunal, como también las

observaciones ciudadanas de los interesados.

iX. El Concejo Comunal se pronunciara sobre las propuestas del Plan e
Informe Ambiental y adoptard acuerdos sobre cada una de las materias
impugnadas y observadas, los que deberan comunicarse por escrito a los
interesados.

X. Aprobado el proyecto del Plan e Informe Ambiental por el Concejo
Comunal, se remitird a la SEREMI de MINVU (articulo 2.1.11. OGUC)

Si la comuna estad normada por un PRI o PRM el informe de la SEREMI MINVU sera
enviada al Municipio con copia al Gobierno Regional.

C. Aprobacion del PRC o PS:

Si la SEREMI MINVU aprueba el proyecto del Plan, éste sera promulgado por Decreto
Alcaldicio, el que sera publicado en el Diario Oficial.

En comunas sin PRI o PRM, la SEREMI de MINVU enviara los antecedentes al

Gobierno Regional, para ser aprobado por el Consejo Regional.
- Resolucién de Término del PRC, o PS:

Una vez aprobado el Plan, sera promulgado por Resolucion del Intendente Regional,
que se publicaré en el Diario Oficial.

11. Evaluacion Ambiental Estratégica de la OCDE.

Por su parte, la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico, OCDE,
desarrollé una Guia para la integracion de la Adaptacion en la Cooperacion para el

Desarrollo: Guia sobre Politicas, orientada a generar la integracion de las consideraciones del

- 137 -



cambio climatico en los planes, politicas y programas a través de la Evaluacion Ambiental
Estratégica®®.

En este trabajo, es relevante analizar como la OCDE, a través de esta guia, realiza una
metodologia que es aplicable al proceso de EAE, para la incorporacion de las
consideraciones del cambio climético, lo que se podria tomar como ejemplo para el analisis

final del estudio contenido en esta investigacion.

La metodologia que desarrolla esta Guia de la OCDE, busca evaluar las interacciones
entre los planes, politicas y programas y las variables ambientales. Recomienda una
evaluacion de estas consideraciones en cuatro etapas clave (Establecimiento del contexto;
Implementacion de la EAE, Informacion y orientacién; Monitoreo y evaluacion) que se
trazaran en base a una lista de preguntas relativas a si los posibles efectos de los impactos del
cambio climatico en los objetivos de los planes, politicas o programas sectoriales, y segundo,
los posibles efectos de los planes, politicas y planes, en la vulnerabilidad de los sistemas

naturales o humanos afectados por el sector.

Pasaremos a revisar cada etapa de la metodologia de la “Guia sobre Politicas, orientada a

generar la integracion de las consideraciones del cambio climatico en los planes, politicas y
programas a través de la Evaluacion Ambiental Estratégica”?"’

1.  Paso 1: Establecimiento del contexto *®

- Evaluar la necesidad de involucrar las consideraciones del cambio climatico
en el contexto de la EAE:

Para ello se realizaréan las siguientes preguntas:

e ;Cudles son los principales riesgos del cambio climatico para el sector

donde se aplicara el plan, politica o programa (PPP)?

206 “Apéndice B: Cémo integrar consideraciones del cambio climatico en los planes, politicas y
programas sectoriales por medio de la evaluacion ambiental estratégica”, en Integracion de la
Adaptacion en la Cooperacion para el Desarrollo: Guia sobre Politicas, OECD Publishing.
<http://dx.doi.org/10.1787/9789264088320-20-es >
207 55 i

p. Cit.
208 Op. cit. pag. 201
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e ;Los planes nacionales para el desarrollo o estrategias de reduccion de la
pobreza contienen alguna referencia a las necesidades de adaptacion al cambio

climatico? ;Existe alguna estrategia nacional para el cambio climatico?
e ;Los PPP hacen alguna referencia al cambio climético?
e ;Los riesgos climaticos han sido considerados en los PPP?

- Formular objetivos:

o ¢Serd relevante integrar las consideraciones del cambio climético a
la EAE?
o De ser la respuesta positiva, se podra plantear como objetivo el

evaluar si es viable el PPP bajo distintos escenarios climaticos, identificar las

vulnerabilidades de los sistemas naturales y humanos en el sector.

- Identificar los actores o decisores, 6rganos de la Administracion del Estado

gue tomaran decisiones relativas al PPP.
. ¢Qué autoridades tomaran decisiones en relacion al PPP?

o ¢Cuéles grupos y areas geogréaficas tienen mayor exposicion a los

riesgos climaticos existentes?

o ¢Cuéles grupos seran los mas afectados (positiva 0 negativamente)

por las intervenciones de adaptacién?
o ¢Qué otros actores o decisores estan interesados en los riesgos
climaticos?

2.Paso 2: Implementacién de la EAE®®

- Delimitacion del Alcance:

29 Op, cit. pag. 202
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) ¢Se han manifestado sefiales del cambio climéatico? Si la respuesta
es positiva: ¢ Afectan el desarrollo social y econémico?

) ¢Los estudios existentes basados en la extrapolacion de las
tendencias actuales o en las proyecciones del cambio climatico identifican los
impactos especificos probables sobre el desarrollo? si la respuesta es positiva

¢cuéles son los mecanismos?

o ¢Como se distribuyen entre los diferentes grupos la exposicién y la

vulnerabilidad a los riesgos del cambio climatico existentes y anticipados?
- Acopio de informacidn de referencia:

o ¢Existen datos disponibles relevantes para los PPP sectoriales?
Como modelos especializados para cambios costeros, hidricos? ¢EXisten

deficiencias de informacion?

o En caso de no existir informacion esencial, ;Qué estudios deberian

ser realizados para llenar las brechas criticas de informacion?

o ¢Existe suficiente capacidad institucional para reunir, manejar e

interpretar la informacion?

- Identificacion de los medios para reforzar oportunidades y mitigar los

impactos:

o ¢Las medidas para reducir los riesgos pueden apoyar a la adaptacion
al cambio climatico? (por ejemplo, fortalecer leyes de zonificacion, formular

planes de emergencia)

o ¢Coémo pueden ayudar los PPP a mejorar la flexibilidad de las

personas afectadas por los impactos del cambio climatico?
- Identificacion de alternativas:
Si en el caso que los PPP no fuesen capaces de producir los resultados para el

desarrollo deseado debido a los impactos del cambio climatico ;hay alternativas méas
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efectivas bajo un escenario especifico de cambio climatico? (como por ejemplo, la
disminucién en la precipitacion podria afectar la viabilidad de la generacion
hidroeléctrica, se podria sustituir la generacion hidroeléctrica por el biogas, la energia
solar)

o ¢Qué medidas se podrian incorporar en los PPP para reforzar su

sostenibilidad en materia de cambio climatico?

o ¢Qué cambios esenciales en politicas y legislaciones se necesitan
para promover la adaptacion en el contexto de los PPP? ;Qué mecanismo se
puede utilizar para alentar a las autoridades regional o local para que adopten

respuestas al cambio climatico?

o ¢En qué grado son validas las distintas opciones de adaptacion bajo
los diferentes escenarios climaticos? ;Las intervenciones son de tipo “no
arrepentimiento”, particularmente si hay altos niveles de incertidumbre sobre los

impactos del cambio climético?

3. Paso 3: Informacion y orientacion del proceso decisorio?®

+ (Existe suficiente conciencia entre los decisores y actores sobre el cambio
climatico, sus impactos y las respuestas de adaptacion apropiadas? ¢(Como puede

transmitirse a los decisores una informacioén relevante?

» (Existe alguna razon que pueda llevar a los decisores a descuidar los impactos (de
largo plazo) del cambio climético o a oponerse a la integracion de medidas de adaptacion
en los PPP sectoriales? ¢Cudles incentivos podrian ser establecidos para asegurar que las
medidas de adaptacion identificadas sean integradas? (p.ej. impulsores de politicas,
nueva legislacion, desarrollo y aplicacién de normas, impuestos sobre emisiones de

carbono, etc.).

4.  Paso 4: Monitoreo y evaluacion®*

29 Op. cit. pag. 204.
211 Op. cit. pag. 204.
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 ;/Cuales herramientas e indicadores podrian usarse para evaluar las medidas de

adaptacion en términos del desarrollo?

» ;Como y quiénes (p.¢j. los responsables de desarrollar los PPP, expertos en el
cambio climatico, una comision independiente) deben monitorear estos indicadores?
¢Faltan medidas de fomento de capacidades para asegurar la efectividad del monitoreo y

evaluacion?

* (Algln evento o tendencia climatica afectd el cumplimiento de 10s objetivos de los

PPP? De ser afirmativo, ¢la EAE contempld estos riesgos?

» ;Hay indicaciones de que los PPP provocaran una mayor vulnerabilidad a los
impactos del cambio climatico del sistema receptor? ¢Dichos impactos fueron previstos?
(Hay que solicitar retroalimentacion de los decisores o actores durante todo el proceso de
EAE y PPP a fin de identificar los impactos negativos o contraproducentes en una etapa

inicial).

» ;La EAE mejoro la capacidad de los decisores de alta jerarquia, funcionarios y

otros decisores o actores para entender los temas y el manejo del cambio climatico?

» ;La EAE aument¢ la transparencia y la responsabilidad de los procesos decisorios
sobre los temas generales del cambio climéatico y temas relacionados especificamente
con los PPP?

Consecuentemente, de acuerdo al trabajo de la OCDE en relacion a la EAE vy la
adaptacion al cambio climéatico®?, el rol de la EAE en materia de adaptacion radica en que
este proceso tiene la capacidad de integrar la apreciacion cientifica a la evaluacion
econdmica, social y ambiental y para generar objetivo y descubrimientos independientes
usando una metodologia de participacién que es uno de los procesos mas efectivos para la

planeacién de respuestas reales en adaptacion al cambio climatico.

212 OECD. Strategic Environmental Assessment And Adaptation To Climate Change, october 2010,
pag. 7
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Ademas se destaca la importancia de integrar las consideraciones del cambio climético

en la estructura del desarrollo nacional y los esfuerzos de ayuda internacional.”*?

Tomando en consideracion que en la evidencia cientifica del trabajo del IPCC existe el
reconocimiento de que el cambio climatico se ha gestado a causa de las actividades humanas
y a que a todo el globo le afectara los impactos del cambio climético?, es esencial que los
paises en desarrollo tomen medidas que impliquen una adaptacion a este fenémeno,
considerando en especial lo que sefiala la OCDE en esta guia para la EAE “Sea-level rise
and accelerated coastal erosion pose an existencial threat to some populated areas as well

7215 a guia se

as to critical infraestructura such as coastal oil rigs and power plants.
convierte en un instrumento que podria ser adecuado a nuestra realidad y procedimientos de
la EAE, dado que sus consideraciones han resaltado la necesidad de aproximar los riesgos
ambientales y las oportunidades de desarrollo y su valoracion hacia las politicas, planes y

programas del Gobierno®®.

213 Op. cit. pag. 4
2% Op. cit. pag. 4
215 Op. cit. pag. 4
218 Op. cit.
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1. Ordenamiento Territorial y Planificacion Territorial, una

mirada desde las necesidades del Cambio Climatico.

1. Concepto de Ordenamiento Territorial y Planificacién Territorial, analisis

legal y doctrinario.

1.1. Ordenamiento Territorial en Chile.

1.1.1. Ordenamiento Territorial en nuestro ordenamiento juridico. ;Cuél es el

escenario del Plan Regional de Ordenamiento Territorial (PROT)?:

En nuestro ordenamiento juridico no se ha desarrollado un concepto de
Ordenamiento Territorial, si bien se menciona en algunas disposiciones legales, no ha sido

considerada una definicion conceptual.

En la Ley N° 19.175, Orgéanica Constitucional de Gobierno y Administracion Regional,
por su parte, se ha entregado a los Gobiernos Regionales competencia en esta materia que

establece sus funciones de Ordenamiento Territorial, segun sefiala el articulo 17° A7

Otro ejemplo en que la legislacién menciona el Ordenamiento Territorial es en la Ley de
Bases del Medio Ambiente N° 19.300, a propdsito de la Evaluacién Ambiental Estratégica,
del articulo 7 bis, se hace referencia al ordenamiento territorial, sefialando que “siempre
deberan someterse a evaluacion ambiental estratégica los planes regionales de ordenamiento

territorial, ... o los instrumentos de ordenamiento territorial que los reemplacen o

A7 Ey Ne 19.175, Ministerio del Interior, Ley Orgénica Constitucional sobre Gobierno y Administracién Regional, publicada
en el Diario Oficial el 11 de noviembre de 1992, Articulo 17.- Seran funciones del gobierno regional en materia de
ordenamiento territorial:

a) Establecer politicas y objetivos para el desarrollo integral y arménico del sistema de asentamientos humanos de la regién, con
las desagregaciones territoriales correspondientes;

b) Participar, en coordinacion con las autoridades nacionales y comunales competentes, en programas y proyectos de dotacion y
mantenimiento de obras de infraestructura y de equipamiento en la region;

c) Fomentar y velar por la proteccion, conservacién y mejoramiento del medio ambiente, adoptando las medidas adecuadas a la
realidad de la regidn, con sujecion a las normas legales y decretos supremos reglamentarios que rijan la materia;

d) Fomentar y velar por el buen funcionamiento de la prestacion de los servicios en materia de transporte intercomunal,
interprovincial e internacional fronterizo en la regién, cumpliendo las normas de los convenios internacionales respectivos, y
coordinar con otros gobiernos regionales el transporte interregional, aplicando para ello las politicas nacionales en la materia,
sin perjuicio de las facultades que correspondan a las municipalidades;

e) Fomentar y propender al desarrollo de areas rurales y localidades aisladas en la region, procurando la accidon multisectorial en
la dotacién de la infraestructura econémica y social, y

f) Proponer a la autoridad competente la localidad en que deberan radicarse las secretarias regionales ministeriales y las
direcciones regionales de los servicios publicos, sin perjuicio de los traslados transitorios a otras localidades de la region.
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sistematicen”, desde donde se desprende que el legislador al mencionar los instrumentos de
ordenamiento territorial, estd haciendo referencia mas bien a los instrumentos de

planificacion territorial.

Sin perjuicio de ello, nuestra legislacién no ha sido capaz de desarrollar un concepto de
Ordenamiento Territorial, que como podemos apreciar, solo se ha mencionado en las
normativas ya descritas, sin desarrollar una definicion, ni un contenido conceptual. Es mas
bien una mencion a la existencia de un concepto no definido en algun cuerpo normativo, lo

que nos deja en un claro vacio.

Si tomamos el ejemplo de la mencién que se hace en el articulo 7 bis de la Ley N°
19.300, que habla de la Evaluacién Ambiental Estratégica, nos damos cuenta que mas bien
llama a confundir los conceptos de Ordenamiento Territorial, con la funcién de Planificacion

Territorial de los Instrumentos de Planificacion Territorial, 1o que no es correcto.

Por lo tanto, el Ordenamiento Territorial no cuenta con una fuente formal, en nuestro

ordenamiento juridico.

Por su parte encontramos el Plan Regional de Ordenamiento Territorial — PROT?® |
elaborado por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, SUBDERE, que sin
ser una normativa, define Ordenamiento Territorial. Este plan realiza un reconocimiento de
las carencias de nuestro sistema de planificacion territorial, de sus deficiencias e inequidades
territoriales de poblacién y actividades que se superponen en un mismo territorio, entre otras
problematicas. El concepto de Ordenamiento Territorial, que desarrolla el PROT es: “la
expresion espacial de las politicas econdmicas, sociales, culturales y ecoldgicas de la
sociedad. Es a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica
concebida como un enfoque interdisciplinario y global, cuyo objetivo es un desarrollo
equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del espacio segtin un concepto rector’?*,
cuya definicion ha sido tomada desde la Carta Europea de Ordenacién del Territorio, de
1983.

218 SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO,
DEPARTAMENTO DE POLITICAS Y DESCENTRALIZACION, DIVISION POLITICAS Y
ESTUDIQS, Plan Regional de Ordenamiento Territorial: Contenido y Procedimientos Santiago de
Chile. abril 2011,

29 Op. cit. pag. 16
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Sin embargo, como ya dijimos, el PROT no es una normativa, por lo que carece de
caracter regulador, sino que solamente seria una herramienta de caracter orientador para el
desarrollo de la Estrategia Regional de Desarrollo (ERD), limitada al territorio regional, a
cargo de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, Organo de la
Administracion del Estado, cuya funcion es proponer politicas de desarrollo regional y
promover la descentralizacidn del territorio nacional.

Se destaca que el PROT, podria ser una herramienta para la Ordenacion del
Territorio Regional, que recoge desde el concepto de la Carta Europea de Ordenacion del
Territorio, definiendo los principios rectores de éste la: “descentralizacion, participacion
social, sustentabilidad urbana e integracion social”*, siendo un instrumento de apoyo a la
administracion regional, en la compatibilidad territorial de los proyectos de inversion,
dejando una connotacion econémica mas que de equidad social, cultural, ambiental,

complementando la Estrategias de Desarrollo Regional.

Sin embargo el PROT no cumpliria con lo que Cordero refiere debiera ser el
ordenamiento territorial, visto como “una politica y una técnica que tiene por objeto una
ordenacion racional del territorio con una visién supralocal, considerando las condiciones

sociales, econémicas y culturales que inciden sobre el espacio.”?*

, puesto que segun el autor,
el OT debiera considerar la multiplicidad de factores que convergen en el territorio, capaz de
traspasar los niveles locales de regulacion, del &mbito técnico regulador caracteristicos de la

planificacion territorial como instrumento normativo y técnico.

A la luz de lo que sefiala Cordero, el PROT, al no tener caracter normativo ni
obligatorio, solamente ser4 una directriz para apoyar el desarrollo regional, social,
econémico, ambiental®?, con lo que se aleja de este concepto doctrinario. Sin perjuicio de
ello, cabe sefialar que el PROT carece de caracter de politica, puesto que se ha elaborado

como un Plan, sin contar con caracter obligatorio para la elaboracién de los futuros Planes

220 Op, cit. pag. 25

221 CORDERO Quinzacara, Eduardo, “Ordenamiento Territorial, Justicia Ambiental y Zonas
Costeras”, op. cit. pag. 215

222 SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO, Oficio ORD: N°
2711, de 30 de mayo de 2014, en respuesta a la solicitud de informacion N° AB002W-0000565-Ley
N°20.285, sobre la vigencia y aplicacién de documento “Plan Regional de Ordenamiento Territorial”
PROT, de abril 2011, se respondié que es una guia metodoldgica que orienta el proceso de
elaboracion de los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial.
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Regionales de Ordenamiento Territorial a cargo de los Gobiernos Regionales, de acuerdo a
lo que establece el articulo 17° de la Ley N° 19.175.

El PROT si bien es un acercamiento al Ordenamiento Territorial, que busca
conseguir la orientacion de las distintas actividades humanas para evitar el desequilibrio que
deriva de la desarmonia que se desencadena por una superposicion de éstas en un mismo

espacio, sin contar con una adecuada planeacion®®

, se evidencia que al ser aplicable
solamente a escala regional, pierde el sentido orientador de todo el territorio, que debiera
poseer una politica de Ordenamiento Territorial, que a nuestro parecer, debiera ser de nivel

nacional.

De acuerdo a lo que sefiala Bustos, una politica de Ordenamiento Territorial, se traduce
en establecer “los principios que como sociedad nos damos para ocupar nuestro territorio”***,

que desde nuestro punto de vista debiera ser a nivel nacional.

1.1.2. Concepto de Ordenamiento Territorial a la luz de la doctrina y legislacion

comparada de la Uni6n Europea.

El concepto de Ordenamiento Territorial se desarrolla en la doctrina internacional de

la Union Europea, de acuerdo a diferentes aspectos.

ComuUnmente se recoge el concepto que desarrollé el Consejo de Europa en la Carta
Europea de Ordenacion del Territorio, como “una disciplina cientifica, una técnica
administrativa y una politica concebida como un enfoque interdisciplinario y global cuyo
objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del espacio
segln un concepto rector”?® del cual se desprenden sus principios rectores como el de
reducir las diferencias regionales, la mejor utilizacion del espacio, la proteccion del medio
ambiente, mejorar la calidad de vida de las personas y asegurar la participacion ciudadana y

de todos los actores politicos en la toma de decisiones a nivel de la ordenacion del territorio.

223 pROT, op. cit. pag. 9

224 BUSTOS, op. cit. ver cita 141.

225 CONSEJO DE EUROPA, Conferencia Europea de Ministros Responsables de la Ordenacion del
Territorio, “Carta Europea de Ordenacion del Territorio”, Torremolinos, Espafa, 20 de mayo de 1983.
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Podemos apreciar a la luz de estos principios que el concepto de Ordenacion del
Territorio es entonces una politica global que busca el desarrollo equilibrado de las regiones

que conforman un conjunto, una organizacién mayor, mas alla de los niveles locales.

En la Union Europea, la Ordenacion del Territorio buscé establecer un marco
regulatorio, que dirigiera las decisiones futuras en materia de ordenacion territorial, para
lograr un mejor desarrollo global. Asi lo dice la Carta Europea de Ordenacion del Territorio,
cuando sefiala “La ordenacion del territorio contribuye a una mejor organizacion del
territorio europeo y la busqueda de soluciones a problemas que sobrepasan el marco nacional
y trata asi de crear un sentimiento de identidad comun teniendo en cuenta las relaciones

Norte-Sur y Este-Oeste.”?%°

Entre sus objetivos fundamentales se destaca la mencién a que la Ordenacion del
territorio se trata de una “tarea politica”, cuyos objetivos principales son: El desarrollo
equilibrado de las regiones, mejorar la calidad de vida de las personas, la gestidn responsable
de los recursos naturales y la proteccion del medio ambiente y la utilizacion racional del
territorio.

El dmbito de aplicacién de la Ordenacién del Territorio alcanzara el nivel local (donde
las autoridades locales deberan tener en cuenta los intereses regionales y nacionales),
regional (en el que las autoridades regionales se preocuparan de coordinar con las
autoridades de nivel local, nacional y de paises vecinos), nacional (preocupacion por unir los
intereses regionales y locales, coordinar los objetivos nacionales y regionales) y dentro del

ambito europeo, con el objeto de lograr un desarrollo general equilibrado.

Para Hildenbrand la ordenacion del territorio no ha logrado una plena consolidacion
conceptual, sefialando que desde la Segunda Guerra Mundial hasta fines del siglo XX se han
realizado esfuerzos en Europa por concretar politicas de ordenacion territorial, como la Carta
Europea de Ordenacion del Territorio, la cual adolece de una dispersion terminolédgica y

conceptual, y refiere que se necesita mayor esfuerzo por “asentar conceptual, metodoldgica y

226 Op. cit. acépite: Su dimension europea.
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politicamente esta funcion publica”’, que €l concibe como “una politica de planificacion

fisica™®”.

Al respecto indica que a su criterio existen dos concepciones de Ordenacion del
Territorio, la primera se refiere a una planificacion fisica a escala regional y subregional,
cuyo objetivo es la coordinacion de aspectos territoriales de politicas sectoriales y
coordinacion de planeacion municipal. Esta concepcion es la mayoritaria y es aplicada en
paises como Alemania, Austria, Suiza, Holanda, Italia, y Espafia. La segunda, aplicada en el
sistema francés “aménagement du territoire”, es la que se encuentra relacionada con la
planificacion econémica y social y los objetivos de la politica de desarrollo econdémico

regional®®,

De acuerdo a Sanchez y Palacio, el ordenamiento territorial es una “actividad
relativamente nueva en el mundo®®, debido a que no es sino en los Gltimos afios del siglo
XX que comenzaron a surgir las primeras nociones de ordenamiento territorial, mas no con
la precision adecuada, sino mas bien, tendiente a describirse como una forma de

planificacion del territorio.

Los autores sefialan que la concepcién méas adecuada sobre la ordenacién del territorio
fue la que se definid por la Carta Europea de Ordenacion del Territorio en 1983. Para ellos,
el ordenamiento territorial aln no ha alcanzado un criterio unificado aun, que describa sus
alcances, metodologia y contenidos, sin embargo, si se ha conseguido un enfoque global
desde la Carta Europea en adelante. Ellos definen el ordenamiento territorial como “un
proceso Yy una estrategia de planificacion, de caracter técnico —politico, con el que se
pretende configurar, en el largo plazo, una organizacion del uso y la ocupacidn del territorio,

acorde con las potencialidades y limitaciones del mismo, las expectativas y aspiraciones de

227 HILDENBRAND Scheid, Andreas, “Politica de Ordenacién del Territorio en Europa”,
Universidad de Sevilla, Secretariado de Publicaciones, 1996, 541 pags., pag. 25

228 Op. cit. pag. 26

229 Op. cit. pag. 33

230 SANCHEZ Salazar, Maria Teresa, PALACIO Prieto, José Luis, “La experiencia Mexicana en la
elaboracion de los Programas Estatales de Ordenamiento Territorial. Diagndstico, problemética y
perspectivas desde el punto de vista de la participacion del Instituto de Geografia de la UNAM”
Investigaciones geogréficas, Boletin del Instituto de Geografia, UNAM, ISSN 0188-4611, Num. 53,
2004, pp. 75-97 [consulta en linea] < http://www.scielo.org.mx/scielo.php?pid=S0188-
46112004000100006&script=sci_arttext > [junio 2014] pag. 76
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la poblacion y los objetivos sectoriales de desarrollo... Se concreta en planes que expresan el
modelo territorial de largo plazo que la sociedad percibe como deseable y las estrategias

mediante las cuales se actuara sobre la realidad para evolucionar hacia dicho modelo.”?*

La experiencia de la Union Europea en materia de ordenacion del territorio se remonta
hacia el surgimiento de la Uni6n Econémica y Monetaria - UEM, donde se estima que las
relaciones entre los Estados miembro se entrelazan, surgiendo intereses comunes en conjunto
a problemas en orden a las relaciones entre los Estados, evidenciando que existia una alta
diversidad de realidades entre éstos. Es por ello que se adoptan acuerdos en los que se ha
establecido directrices para generar un marco regulador de las politicas de cada Estado en
relacion a la ordenacion del territorio, siendo la Carta Europea de Ordenacion del Territorio

un marco regulador que sigue siendo el pilar conceptual en la materia.

La Carta Europea de OT. reconoce la necesidad de analizar las concepciones nacionales,
regionales y locales de ordenacion del territorio, de manera de reducir las diferencias, para
conseguir una concepcién de la utilizacion y organizacion del espacio en base al respeto de
los principios de proteccion del medio ambiente y de la mejor calidad de vida de las
personas. Este acuerdo observa la proyeccion a largo plazo de estas directrices, incentivando
a los Estados a instaurar politicas en la materia, hacia el futuro con nuevos criterios de

orientacidn teniendo presente las exigencias tanto econémicas como sociales.

Se establece la necesidad de coordinacién interdisciplinaria y de cooperacion entre los
Estados para lograr los objetivos descritos en la Carta, constituyendo a la Conferencia
Europea de los Ministros Responsables de la Ordenacion del Territorio, el cual se encargara
de coordinar las relaciones entre los paises miembro de la UE, con el Consejo de Europa y
las organizaciones intergubernamentales interesadas a fin de promover la cooperacion entre

todos los sectores para la ordenacion del territorio®?.

Afios después de que el Consejo de Europa aprobara la Carta Europea de Ordenacion del
Territorio, la Conferencia Europea de Ministros Responsables de la Ordenacion del

Territorio, como 6rgano encargado de la coordinacion de este instrumento a nivel de la

21 o, cit. pag. 76
282 CONSEJO DE EUROPA, Conferencia Europea de Ministros Responsables de la Ordenacion del
Territorio, “Carta Europea de Ordenacion del Territorio”, Torremolinos, Espafia, 20 de mayo de 1983.
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Union Europea, asi como de dar cuenta de sus avances en materia de cooperacion en la
materia, se encargd de elaborar la Estrategia Territorial Europea®® - ETE, que constituyd un
nuevo instrumento para hacer efectiva una politica territorial aplicable a todos los paises
miembro de la comunidad europea, a través la ordenacion del territorio, la cual contribuiré a
evitar que se incremente la disparidad regional entre los Estados miembro de la Union
Europea. La ETE establece directrices u orientaciones de desarrollo dirigidas a lograr un
equilibrio territorial para alcanzar un mejor crecimiento. En este contexto, la ordenacion del
territorio, para este instrumento la ETE, es un medio para conseguir un desarrollo
equilibrado y lograr una cohesion de los Estados miembro de la UE. Esto posiciona a la
ordenacion del territorio como una politica orientadora destinada a lograr consolidar un
desarrollo equilibrado en diferentes areas, como la social, econdémica, cultural, patrimonial,
entre otras, como solucion a las diferencias y disparidades que se generan en un espacio
comun, derivadas de la desigualdad del desarrollo territorial. La ETE pretende conseguir un
desarrollo equilibrado y sostenible. También la ordenacién territorial influye directamente en
la concepcidn del desarrollo sostenible, de acuerdo a lo que define el “Informe Brundtland de

995234

las Naciones Unidas™, sobre el desarrollo sostenible, éste también comprende un

desarrollo territorial equilibrado.

La Carta Europea de Ordenacion del Territorio y la ETE, encuentran sus antecedentes en
la Directiva Europea N° 85/377/CEE, de 27 de junio de 1985, del Consejo de las
Comunidades Europeas, relativa a las repercusiones de determinados proyectos publicos y
privados sobre el medio ambiente, como también en la Directiva 2001/42/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo de la Unién Europea, de 27 de junio de 2001, relativa a la evaluacion
de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente, conocida también

como Evaluacion Ambiental Estratégica.

Ambos instrumentos consideran que a raiz de las relaciones transfronterizas y a los

problemas que pueden derivar de ello y a la desigualdad entre las realidades de las distintas

2% MINISTROS RESPONSABLES DE ORDENACION DEL TERRITORIO, “ETE-Estrategia
Territorial Europea, (ESDP-European Spatial Development Perspective). Hacia un desarrollo
equilibrado y sostenible del territorio de la UE”, Potsdam, mayo de 1999, publicado por la Comision
Europea.

2% COMISION MUNDIAL SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Y EL DESARROLLO: Nuestro futuro
comdn (en inglés). Nueva York, 1987.
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naciones y de sus legislaciones, se debe adoptar una politica comin en cuanto a la
evaluacion de proyectos, como el de respeto al medio ambiente, en donde todos los
miembros deben contribuir, “a la conservacién, proteccion y mejora de la calidad del medio
ambiente, a la proteccion de la salud de las personas y a la utilizacion prudente y racional de
los recursos naturales, y que debe basarse en el principio de cautela”®, de acuerdo a lo
establecido en el articulo 174 del Tratado de la Unién Europea®, sobre Medio Ambiente
(hoy articulo 191 del Tratado de la Unidn Europea), en especial en relacién al desarrollo

equilibrado de sus regiones.

De acuerdo a Manuel Benabent Fernandez de Cérdoba®’

, para determinados paises de la
Union Europea, la planificacion territorial significa la regulacion de uso de suelo mientras
que para otros tiene un alcance de ser mas bien una estrategia, que pretende fijar las
directrices o perspectivas de las grandes lineas de desarrollo territorial, es decir, existe una

doble consideracidn de Ordenacién territorial en Europa.

Ademaés existe una diferencia en cuanto a la distribucién de competencias en relacion a
la planificacion y ordenacion del territorio en cada pais miembro. Mientras unos son
fuertemente centralizados, como Grecia y Francia, otros poseen un concepto regionalizado o

estados federales como Austria, Alemania, Bélgica, Italia, Espafia, entre otros.

El concepto de Ordenacion Territorial, es mas aproximada al concepto francés de
“aménagement du territoire” que significa planificacién fisica y politica de accién regional.
Sin embargo si tomamos en consideracion el modelo britanico actual de “regional planning”,

éste se refiere a politicas de desarrollo econémico y social mas que ordenacién fisica.

En sintesis, al parecer no hay en los paises miembro de la UE un concepto en comin que
defina al Ordenamiento Territorial, mas bien, en cada pais se define su propia politica de

Ordenamiento Territorial, siendo tal vez semejantes a otros modelos, pero que difieren en

%% PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, DIRECTIVA 2001/42/CE, relativa a la
evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente, de 27 de junio de
2001, Considerando (1).

% TRATADO DE LA UNION EUROPEA, firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992.

2" FERNANDEZ de Cérdoba, Manuel Benabent, “La ordenacion del territorio en Espafia, evolucion
del concepto y su préactica en el siglo XX, Universidad de Sevilla, Consejeria de Obras Publicas y
Transportes, Sevilla, 2006.
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cuanto a su estructura estatal, los 6rganos que ejercen la potestad de administracion
territorial y los instrumentos con los que ejecutan sus politicas territoriales. En relacion a las
politicas que fija la UE en cuanto a la Ordenacion Territorial, éstas son recogidas, sin
embargo no de un modo homogéneo.

En Espafia la funcién relativa a la Ordenacion del Territorio se ha entregado a las
Comunidades Auténomas desde la vigencia de la Constitucién Espafiola de 1978, descrito
asi en el articulo 148 1.3, las competencias de ordenacién del territorio pueden ser ejercidas
de forma exclusiva por las comunidades autonomas®®, en razén de la aplicacion del
principio de subsidiariedad para que quien ejerce las funciones publicas que puedan

desarrollarse con efectividad, sea la autoridad mas préxima al ciudadano.

Las leyes de ordenacion del territorio en este caso son promulgadas por las comunidades
auténomas, sacando una gran cantidad en los Gltimos afios, y a causa de ello se han dictado
diversos instrumentos de ordenacion territorial, lo cual ha provocado una dispersion
conceptual y metodoldgica en relacidon a esta materia, “la opcion adoptada por las leyes de
ordenacion territorial de todas las comunidades auténomas ha consistido en ejercitar la
funcion publica de la ordenacion a través de instrumentos de planificacion ..., de naturaleza

95239

mayoritariamente reglamentaria. Estas integran la cuestion medio ambiental a los

criterios y principios de ordenacién territorial.

De acuerdo a lo que la doctrina espafiola entiende por ordenacion territorial, este
concepto se distingue o diferencia del urbanismo en relacion a su perspectiva y finalidad con
la que ésta se aborda, la ordenacion del territorio se refiere a una escala amplia y
globalizadora, la cual incorpora las consideraciones medio ambientales, el desarrollo
econdmico territorial, regulacion del suelo ruastico, previsiones de infraestructura, urbanismo,
que influyen en el ambito supralocal y regional, a diferencia del urbanismo que mas bien “la

funcion publica se ejerce atendiendo sobre todo a la regulacion directa y concreta de los usos

2% EUROPARC -Espafia, Monografia 01, Serie de monografias EUROPARC-ESPANA, Plan de
accion para los espacios naturales protegidos del Estado Espafol, “Integracion de los espacios
naturales protegidos en la ordenacion del territorio”, Ed. Fundaciéon Fernando Gonzélez Bernaldez,
Madrid, 2005, 120 paginas, pag.17.

29 Op. cit. pag.18
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del suelo en el ambito local o urbano”*°. Una de las caracteristicas que comparten todas las
leyes de ordenacion del territorio de las comunidades auténomas, es que ésta es una politica
horizontal, referida al territorio en su conjunto que incide en las politicas sectoriales de
ambito territorial. Un ejemplo es el Plan de Ordenacion del Territorio del Litoral de
Cantabria, en el que la ordenacion del territorio “constituye fundamentalmente una
competencia de coordinacién que corresponde a las comunidades auténomas, si bien tiene
como limite el respeto a las competencias estatales y a la autonomia local (...). Asi, lo
importante de la ordenacion territorial no es tanto el resultado del Plan correspondiente, sino,
como se ha dicho con acierto, el procedimiento de su elaboracién para aunar en él y
coordinar las politicas territoriales de las distintas Administraciones Publicas presentes en el

territorio”?*

Ademéas es necesario considerar que las leyes de ordenacién territorial de las
comunidades auténomas, recogen los principios y objetivos de la Carta de Ordenacidn del
Territorio del Consejo de Europa, de 1983, la cual “ha constituido la referencia basica para el

concepto y objetivos de ordenacion del territorio adoptados por las leyes autondmicas’?*

Considerando la legislacion y doctrina comparada de la Union Europea, ésta si bien
posee una experiencia mayor que en el caso chileno, no se ha llegado a un consenso en
cuanto a la conceptualizacién del Ordenamiento Territorial, ni poseen una normativa
homogénea entre los paises miembro, por lo que no seria un ejemplo que se pudiera recoger

como modelo en Chile.

1.2. Planificacion Territorial: concepto legal v doctrinario en Chile

El Ordenamiento Territorial si ha sido definido por la doctrina en Chile, en ese
sentido encontramos autores que han realizado un analisis conceptual de éste. Por ejemplo
Bustos sefiala que en Chile hay distancia de una concepcién precisa de Ordenamiento

Territorial, tendiendo siempre hacia una “asociacion directa que se hace del ordenamiento

20 Op. cit. pag. 20
241 Op. cit. pag. 21
2 Op. cit. pag. 22
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territorial con el desarrollo de los instrumentos chilenos de planificacion territorial”?®,

gjercicio que de acuerdo a lo que el autor sefiala es desacertado, ya que la planificacion
territorial es el proceso de planeacion de un territorio a escala local, a través de los

instrumentos de planificacion territorial.

Bustos hace referencia al documento “Ordenamiento Territorial en Chile (1993) del
ministerio encargado de las politicas habitacionales y del desarrollo urbano.”, el cual
concluye que en Chile, la normativa se ha preocupado de regular planificacion urbana sin
concebir un concepto de Ordenamiento Territorial. Bustos indica que el Ordenamiento
Territorial esta encargado de definir los principios que se establecen como pais para ocupar
el territorio, lo que se diferencia de la planificacién, que seria la ejecucion de estos

principios®.

Seglin Romero y Vasquez®®, el territorio es un espacio complejo donde convergen el
medio natural y la sociedad, por ello requiere de un tratamiento especial por parte del Estado,
donde se le reconozca recogiendo el principio de bien comun, estableciendo politicas
publicas y sistemas juridicos que protejan y regulen hacia la administracién ecuanime de

éste.

Romero y Vasquez desarrollan una critica destacando que la falta de una
conceptualizacion y regulacion del Ordenamiento Territorial en Chile se ha provocado a
causa de los intereses del mercado, destacando que el territorio es un espacio que debe ser
observado en pos del bien comun de toda la sociedad. Sefialan que esta problematica podria
solucionarse en la practica con una regulacion idénea gque propenda al desarrollo sustentable,
fundamentando que “el territorio y muchos de sus componentes forman parte del bien comin

y por ello, la Unica manera de protegerlos y asegurar su permanencia es mediante

43 BUSTOS Arancibia, Nelson, “El ordenamiento y planificacion territorial en Chile: elementos para
la discusion”, Revista de Geografia Norte Grande, Santiago, 1998, 25: 49-53, pag. 1

244 BUSTOS, Op. cit. pag. 50

* ROMERO Hugo, VASQUEZ Alexis, “Pertinencia y Significado del Ordenamiento Territorial en
Chile”, Urbano, Red de Revistas cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal, Sistema
de Informacién Cientifica, vol. 8, 11 julio 2005, pp.91-99, Universidad del Bio Bio, Chile.[consulta en
linea abril 2014-noviembre 2014] < http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=19801112 >
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regulaciones y normas dictadas y fiscalizadas por el estado en representacion de la totalidad

. 246
de la sociedad.”

Del analisis anterior podemos concluir que el Ordenamiento Territorial debiera ser
concebido como una politica que establezca las directrices y principios de la ocupacion del
territorio, y que dentro de sus lineamientos debe incorporarse el principio de desarrollo
sustentable y el respeto por el bien comdn, a través de una regulacion general que sea la base
de la planificacion territorial (ejecucion y técnica) la cual es la aplicacion de las directrices
establecidas por la politica de Ordenamiento Territorial, en los niveles que la ley determina,

ya sea nhacional, regional, intercomunal, o local.

Del mismo modo, el Ordenamiento Territorial debe resolver las “disparidades
espaciales”, pues uno de sus principales objetivos es ser una politica publica nacional
destinada a fortalecer el desarrollo equitativo en el territorio, en su aspecto econdmico,
social, cultural, patrimonial, industrial y medio ambiental. Es de esta opinion Federico
Arenas®’, que compara el caso de Chile con otros paises de América Latina, relativa a la
existencia de una politica de Ordenamiento Territorial que se ocupe de las disparidades
espaciales. Concluye gue ni América Latina ni Chile poseen una politica que pueda enfrentar
la disparidad de desarrollo en el territorio a través del Ordenamiento Territorial. A su vez
indica que Boisier®® elabora una matriz completa de politica publica de Ordenamiento
Territorial, en base a cuatro ejes: 1. La planificacién territorial a través de los distintos IPTs
que existen; 2. La descentralizacion; 3. Fomento al crecimiento econémico territorialmente

diferenciado; e 4. Impulso al desarrollo local.

Arenas®® concluye que de acuerdo al modelo de Boisier, en Chile no hay Ordenamiento
Territorial, dado a que los diferentes ejes que este debe contener (segin el modelo de
Boisier) no estdn contenidos en las politicas publicas sobre la materia. Sin embargo si

reconoce un interés de nuestro pais por desarrollar politicas sectoriales en cuanto a la

26 Op. cit. pag.99

2T ARENAS, Federico, Seminario Regional, Ordenamiento Territorial de la Region de Tarapacé, sus
alcances y desafios, Iquique, 12 de abril 2011

28 BOISIER, Sergio, en ARENAS, Federico, Seminario Regional, Ordenamiento Territorial de la
Regidn de Tarapacd, sus alcances y desafios, Iquique, 12 de abril 2011.

29 ARENAS, Federico, Seminario Regional, Ordenamiento Territorial de la Region de Tarapacé, sus
alcances y desafios, Iquique, 12 de abril 2011

- 156 -



administracion del territorio, sin embargo evidencia la inexistencia de una Unica
institucionalidad encargada del desarrollo del Ordenamiento Territorial, por el contrario,
existen diferentes instituciones encargadas de la ejecucion de la planificacion urbana en sus
distintos niveles de accion, nacional, regional, intercomunal y comunal. Cada una de ellas
con sus correspondientes responsabilidades sectoriales en materia de infraestructura urbana,

rural, instrumentos normativos de caracter urbano, o instrumentos de caracter indicativo.

En sintesis, Arenas describe, que en el caso de Chile, no existe una politica de
Ordenamiento Territorial, y si bien existe un esfuerzo de instaurarla, ha sido parcial,
destinado a dar enfoques urbanisticos, 0 en su caso, ambientales, en algunos casos débiles,

sin confluir en una politica publica especifica que establezca directrices idoneas.

Ademas, como sostiene Correa, Chile ha adoptado un *...modelo, erguido
predominantemente sobre normativa urbano-regional, que ademas se ve complementada por
un gran namero de normas de caracter sectorial ...”, ademas teniendo presente que si se le
compara con sistemas de otros paises latinoamericanos, encontramos una “ausencia de
politicas nacionales que orienten las acciones del ordenamiento territorial en los distintos
ambitos territoriales de actuacion, asi como una cobertura territorial limitada de los planes,
debilidad y desorden normativo y ausencia de una organizacion institucional adecuada y

coordinada para la gestion del ordenamiento ..."%.

También es de la opinion de la falta de una politica puablica de Ordenamiento
Territorial en Chile, Eduardo Cordero, el que en su articulo “El Derecho urbanistico, los
instrumentos de planificacion territorial y el régimen juridico de los bienes publicos”, sefiala
gue Chile se ha enfocado a la planificacion territorial a través de los IPTs, previstos en la
legislacion urbanistica, indicando ademas que no hemos sido capaces de realizar una
planificacion territorial adecuada, descentralizada, sino mas bien, tendiente a plasmar un

99251

“sistema de planificacién territorial de una enorme centralizacion y los de nivel

supralocal son insuficientes, segln su conclusion.

20 CORREA, Maria Josefina, ver nota 1. op.cit. pag. 62

2! CORDERO Quinzacara, Eduardo, “El Derecho urbanistico, los instrumentos de planificacion
territorial y el régimen juridico de los bienes publicos”, Revista de Derecho de la Pontificia
Universidad Catodlica de Valparaiso, XXIX, Valparaiso, Chile, 2007, [pp. 269-298] pag.294
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En opinidn de Cordero el Ordenamiento Territorial en Chile no ha sido desarrollado
de acuerdo a una concepcion adecuada, pero no niega su existencia, sefialando que el
Ordenamiento Territorial en nuestro pais, tiene un alcance particular. Para Cordero el alcance
del Ordenamiento Territorial es deficiente, sin embargo si se ha tratado, pero mas bien como
una “... funcién publica o potestad especifica que tenga por objeto una ordenacion racional

del espacio a nivel regional.

Sin embargo, en un sentido amplio constituye una funcién de los gobiernos regionales,
para lo cual disponen de diversos instrumentos de planificacién territorial, como son los

previstos en la Ley general de urbanismo y construccion ...”%*

, 'y sus falencias radican
principalmente en que se ha anclado a una “vision urbana”, que los niveles de planificacion
de las ciudades se han centrado principalmente en las comunas, y que las consideraciones
ambientales a la luz de la evaluacion ambiental (anterior a la vigencia de la Ley N° 20.417,
qgue modifico la Ley General de Bases del Medio Ambiente N° 19.300) se centraba
principalmente en aspectos legalistas, de que los instrumentos de planificacion territorial no
entraran en conflicto con las normas ambientales vigentes, en vez de considerar el aspecto
holistico del medio ambiente y la condicién de las personas como sus derechos

constitucionales.?

Lo que en doctrina se plantea en sintesis es que en Chile se ha tendido a confundir al
Ordenamiento Territorial con la Planificacion Territorial, lo que a la luz de lo que hemos
analizado es un error, ya que el primero encierra en su concepto una politica que no
solamente busca zonificar los usos del territorio y del suelo, sino que intenta fijar las
directrices para una ordenacion racional y equilibrada del territorio en base a distintos
principios gque consigan que las distintas actividades humanas se desarrollen en armonia en

un territorio determinado.

Sin perjuicio de lo que se ha considerado en la doctrina mayoritaria en Chile, de la
falta de un concepto de Ordenamiento Territorial en nuestro pais, no concordamos con ella,
ya que de acuerdo a lo analizado a proposito del PROT, se ha avanzado en cuanto a la

concepcion del significado del mismo.

%2 \fer cita 107, CORDERO Quinzacara, Eduardo, op. cit. pag. 218.
23 \fer cita 107, CORDERO Quinzacara, Eduardo, op. cit. pag. 219.
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En efecto, el PROT recoge un concepto de Ordenamiento Territorial como “la expresion
espacial de las politicas econdémicas, sociales, culturales y ecoldgicas de la sociedad. Es a la
vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica concebida como un
enfoque interdisciplinario y global, cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones

»2%4  ademas ha establecido

y la organizacion fisica del espacio segin un concepto rector
como principios de “descentralizacion, participacion social, sustentabilidad urbana e
integracion social”®®, desde la Carta Europea de Ordenacion del Territorio, de 1983, con lo
que busca conseguir la orientacion de las distintas actividades humanas para evitar el
desequilibrio que deriva de la desarmonia que se desencadena por una superposicion de éstas

en un mismo espacio, que no cuentan con una adecuada planeacion.

A pesar de contar con un Plan que no constituye ni una normativa ni una politica, y que
ademas se ocupa del territorio regional, serian factores a mejorar en camino del avance
nacional hacia el Ordenamiento Territorial, elaborando una politica nacional que
comprendiera el territorio en su totalidad, para luego establecer el camino hacia los Planes
Regionales, a través del PROT. Ello, recogiendo la idea de Cordero, en relacion a desarrollar

una politica supralocal.

1.2.1. Concepto legal de la Planificacion Territorial en Chile

De acuerdo al analisis desarrollado en el capitulo 11, numeral 1.1. hemos visto que la
Constitucion Politica de la Republica, en su articulo 3°, se refiere a la administracion del
territorio en Chile, la cual serd descentralizada o desconcentrada en su caso, radicando su
administracion en el Presidente de la Repulblica, segin lo establece el articulo 24° de la

misma. En el caso de nuestra carta fundamental, no se habla de Planificacion Territorial.

La Planificacion Territorial propiamente tal, se encuentra regulada en la Ley General de

Urbanismo y Construcciones, LGUC, Decreto con Fuerza de Ley N° 458, publicada en el

4 PLAN REGIONAL DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL: Contenido y Procedimientos,
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, Departamento de Politicas y
Descentralizacion, Division Politicas y Estudios, abril 2011, Santiago de Chile, pag. 16.

25 Op. cit. pag. 25

26 CORDERO Quinzacara, Eduardo, “El Derecho urbanistico, los instrumentos de planificacion
territorial el régimen juridico de los bienes publicos”, op. Cit. pag. 294
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Diario Oficial de 13 de abril de 1976, que en el titulo II, se refiere a “La Planificacion

Urbana”.

La definicion de Planificacién Urbana contenida en la LGUC, la encontramos en el
articulo 27° de la misma, refiriendo que es “...el proceso que se efectla para orientar y
regular el desarrollo de los centros urbanos en funcidn de una politica nacional, regional y
comunal de desarrollo socio-econdémico”. Se aprecia que esta definicion deja de lado al
espacio rural, el que sin embargo estd tratado a propésito de la Planificacion Urbana
Intercomunal, referido expresamente al IPT Plan Regulador Intercomunal®’. La LGUC en la

cual los capitulos I y Il hablan sobre la planificacion urbana en particular.

Por su parte, la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (OGUC), Decreto
N° 47, de 1992, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, no habla del concepto de
Planificacion Territorial, sino que mas bien establece el reglamento de la LGUC en esta

materia, con el objeto de regular la Planificacién Urbana.

La Politica Nacional de Desarrollo Urbano, promulgada mediante Decreto N° 78, del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, publicado en el Diario Oficial de 4 de marzo de 2014,
tampoco define la Planificacion Territorial, mas bien hace referencia a la planificacién
urbana, relacionada al urbanismo como centro de atencion de la politica, asimilando a la
tarea de los Organos de la Administracion del Estado hacia la gestion de la planificacion
urbana a través de los Instrumentos de Planificacion Territorial, indicando que la
“urbanistica (que deriva de la palabra latina "urbs", "ciudad"), sino también desde un
perspectiva mas amplia, que tiende a la ordenacion integral del territorio, prisma bajo el cual
se distingue como la ciencia de la ordenacion de las ciudades y del territorio, siendo su
objeto principal la planificacion de las mismas (esto es "la planeacion urbana”, término
introducido por Hipodamo de Mileto, considerado el padre del urbanismo), los estudios
sobre el fendmeno urbano, la accion de urbanizacion y la organizacion de la ciudad y del
territorio.”*® de lo que podemos inferir que esta politica nacional se refiere también a la

ordenacion del territorio, abocada a la planificacion de ciudades y del territorio, entendiendo

7 Articulo 34° LGUC. “Se entendera por Planificaciéon Urbana Intercomunal aquella que regula el

desarrollo fisico de las areas urbanas y rurales de diversas comunas ...”
28 DECRETO N° 78, Ministerio de Vivienda y Urbanismo, publicado en Diario Oficial de 4 de marzo
de 2014. Capitulo | En Materia de Urbanismo.
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su influencia en el espacio global que comprende lo nacional, regional, provincial y

comunal.

Sin embargo, tampoco trata expresamente el ordenamiento territorial, existiendo
solamente esta referencia en su texto. En sintesis, y siempre considerando que se acerca mas
a una concepcidn de Ordenamiento Territorial, ésta sefiala que es necesario contar con una
politica que fije las directrices y marco estructural de las materias de urbanismo, desarrollo
territorial, vivienda y edificacion publica, al sefialar que “tales avances podrian ser mayores
y mas efectivos de contar -nuestra institucionalidad- con un marco explicito de principios,
objetivos y lineamientos contenidos en una Politica Nacional de Desarrollo Urbano, que
sirva de orientacion e integracion de las iniciativas en materia de urbanismo, desarrollo

territorial - obras urbanas, vivienda, y edificacién publica.”?*

Como podemos apreciar, nuestro ordenamiento juridico no define un concepto de
Planificacion Territorial propiamente tal, careciendo de una conceptualizacion precisa. No
obstante, si considera la gestion de planificacion territorial, confundiéndolo con la
planificacion urbana, regulando los tipos de Instrumentos de Planificacion Territorial que
aplican en los distintos niveles o escalas territoriales descritos por el articulo 28 de la LGUC,

nacional, regional, intercomunal y comunal.

La Politica Nacional de Desarrollo Urbano, mas bien busca establecer un marco y
directriz que permita servir de orientacién a la regulacién especifica en cada una de las
materias que describe, entre ellas el desarrollo territorial, que si bien también es confundido
el concepto de planificacion territorial con la planificacién de ciudades o la urbanistica, y
finalmente se desprende de su espiritu que la naturaleza de esta politica estd mas cercana al

ordenamiento territorial en el ambito de desarrollo territorial que invoca.

29 Op. cit. Considerando a).
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1.2.2. Concepto doctrinario de planificacion territorial en Chile:

La doctrina mayoritariamente se inclina por sefialar que la conceptualizacion sobre
Planificacion Territorial no es homogeénea ni se encuentra especificamente definida, ya que
no existe una definicion concreta en el ordenamiento juridico, ya que es confundida con el
urbanismo, pues esta manifiestamente claro que la Ley de Urbanismo y Construcciones no se

refiere a la planificacion rural, sino solamente a la urbana.

Cordero® explica que la planificacion nace desde la necesidad de incorporar una
pluralidad de factores en las cuales indique la regulacién del espacio, que alcanza diferentes
ambitos como el medio ambiental, econémico, social, cultural, los cuales sobrepasan un
ambito local, por lo que se requiere de una planificacién del territorio, que a nivel superior
pueda analizar los diferentes &mbitos de incidencia sobre éste.

Asimismo, Cordero sefiala que la planificacién es un instrumento necesario para
incorporar la idea de utilizacion racional del territorio, como una planificacion de los
espacios. En particular dice que “en Chile la planificacion territorial en todos sus niveles y
contenidos, va a estar necesariamente condicionada por el marco constitucional y el orden de
valores que este consagra, al cual debe responder la accion de la Administracion del Estado:
contribuir a crear las condiciones sociales que permitan la mayor realizacion espiritual y

»%L en particular la observancia del

material posible de todos los habitantes de la nacion...
principio basico que consiste en la blsqueda de un desarrollo territorial armonico y

equitativo, como dispone el articulo 115° de la Constitucion Politica.

En este sentido, indica que existen dificultades en torno a lo que establece la
Constitucion y nuestro ordenamiento juridico en la materia, ya que por una parte la LGUC
esta centrada en una visién eminentemente urbana, ya que esta considera los distintos niveles
de planificacién, nacional, regional, intercomunal y comunal, enfocando su objetivo
principal en los procesos de urbanizacién y edificacion; a su vez, en relacion los niveles de

planificacion de ciudades en Chile fundamentalmente se ha desarrollado en el nivel comunal,

0 CORDERO Quinzacara, Eduardo, “Ordenamiento territorial, justicia ambiental y zonas costeras”
Revista de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso XXXVI (Valparaiso, Chile,
2011, ler Semestre) [pp. 209 - 249]

261 Op. cit. pag. 219.
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existiendo pocos instrumentos a nivel intercomunal; y por ultimo la Planificacion Territorial
aun no es capaz de incorporar adecuadamente las consideraciones ambientales, a pesar de la
existencia del instrumento de gestion ambiental de la Evaluacion Ambiental Estratégica,
incorporado en la Ley N° 19.300 sobre bases generales del Medio Ambiente, en su articulo 7
bis.

Para Andrade, Arenas y Guijon®?, la Planificacion Territorial es el proceso de
desarrollo de planes y medidas descritos por un modelo territorial futuro que idealmente se
encontrara en una politica de ordenamiento territorial, que defina objetivos y directrices del
desarrollo territorial de un espacio determinado, concluyendo que las normas juridicas que se
dictan teniendo como objetivos el ordenamiento o la planificacién territorial serian las
normas de ordenamiento territorial o los instrumentos de planificacion territorial. En
consecuencia, la planificacién territorial, quedaria en un nivel de regulacién al igual que el

ordenamiento territorial.

Gasto por su parte, piensa que la planificacién es un proceso para establecer un
marco regulador general para lograr las condiciones Optimas en relacién a la calidad de vida
de la poblacion, sefialando que un “Plan” posee “una vision holistica del ordenamiento
territorial, con una perspectiva largoplacista.””, de esta manera le otorga una concepcion
similar a la que se podria concebir como Ordenamiento Territorial, el cual posee las
caracteristicas de establecer un marco directriz que fija los objetivos y principios sobre el
desarrollo del territorio. Sin embargo, le da a la Planificacién Territorial un carécter

regulador, pues tal vez se esta refiriendo a los IPT propiamente tales.

En Barton encontramos otro concepto de Planificacion Territorial, entendida como “La

planificacion territorial de ciudades-regiones es un ejercicio de anticipacion para reducir

%62 ANDRADE Belisario, ARENAS Federico, GUIJON Rodrigo, “Revision critica del marco
institucional y legal chileno de ordenamiento territorial, el caso de la zona costera”, op. cit. pag. 25
%3 GASTO Juan, RODRIGO Patricia, ARANGUIZ Ivonne, URRUTIA Carola, op. cit. pag. 38
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riesgos y, a la vez, promover bienestar; no es solamente un proceso para minimizar la

vulnerabilidad, sino también para identificar formas de maximizar oportunidades” %,

Considerando las diferentes opiniones de la doctrina en relacién a la Planificacion
Territorial en Chile, podemos concluir que es la materializacion de las politicas de desarrollo

territorial en un espacio determinado, como regional, intercomunal y local.

En sintesis, la Planificacién Territorial es el proceso de regulacion de los usos de un
territorio definido en sus diferentes niveles (regional, intercomunal y local), para la
consecucién de los objetivos delineados por el Ordenamiento Territorial en el espacio fisico,
lo que es en definitiva, la concrecion de los fines descritos por una politica de OT. Esta
planificacion territorial, como sefiala Cordero, incorporara las diferentes materias que
incidiran en el territorio, como por ejemplo las zonas de proteccidn, zonas de riesgo, los usos

del suelo, el disefio vial, etc.

1.3.Diferencias _entre el Ordenamiento Territorial y la Planificacion

Territorial en Chile, de acuerdo a las definiciones doctrinarias v legales.

La principal diferencia entre el Ordenamiento Territorial y la Planificacion
Territorial, es que mientras el OT. goza de caracteristicas indicativas, directrices, que
definiran los objetivos y principios que se regularan a futuro un espacio determinado, la PT
esta supeditada al OT y tiene como fin implementar y ejecutar en una escala o nivel
territorial determinado, las directrices fijadas por el OT, que podra estar contenido en una

politica 0 una normativa.

Ademéas podemos colegir que entre el Ordenamiento y Planificacion Territorial
existe una relacion de género a especie, en donde el OT es el género y la PT es la especie. Si
bien existen diferencias, desde sus funciones especificas, estan relacionados mutuamente. El
primero tiene por funcién ser la expresién de la potestad del Estado de administrar el

territorio de la nacién, el segundo es la materializacion en el espacio de las politicas pre

%4 LIRA, L. “Revalorizacion de la planificacién del desarrollo”. Santiago: CEPAL, 2006, en
BARTON, Jonathan, “Adaptacion al cambio climéatico en la planificacion de ciudades-regiones”,
Revista de Geografia Norte Grande, 43: 5-30, 2009.
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establecidas para la regulacion del territorio a escala regional, intercomunal y local, como ya

describimos.

Por ultimo, reconocemos que con los avances conseguidos en nuestro pais, con la
elaboracién del PROT, se han establecido algunas directrices y objetivos para el desarrollo
armonico y equitativo de las regiones del pais, definiendo los principios fundamentales y
lineamientos que deberan incorporarse en los futuros instrumentos de ordenamiento

territorial.

En este sentido, actualmente nuestro pais cuenta con un Ordenamiento Territorial, que
sin embargo no ha sido reflejado en una normativa que pueda cumplir con la capacidad de
regular un territorio determinado, como tampoco se ha traducido en una politica donde se
refleje su caracter de vinculante. En este sentido, no se podria aln conseguir que el PROT
sea un instrumento idoneo para conseguir los fines para los que fue concebido, esto es,

dirigir la planificacién territorial de una region, con caracter orientador.

Desde este analisis, concluimos preliminarmente que frente a los riesgos que pudiera
sufrir una determinada zona frente a las consecuencias e impactos del fendmeno climatico,
se requiere que tanto el Ordenamiento Territorial como la Planificacidn Territorial debieran
considerar esta vulnerabilidad a los impactos del cambio climatico desde la evaluacion de

los riesgos y caracteristicas del territorio.

1.4, Limites del Ordenamiento Territorial y de la Planificacion Territorial, para

evaluar la vulnerabilidad del territorio costero a los impactos del cambio climético.

De acuerdo a lo ya analizado, podemos establecer que una primera limitacion del
Ordenamiento Territorial para enfrentar la vulnerabilidad del territorio costero frente a la
problematica del clima, es que no existe una fuente formal normativa en nuestro

ordenamiento juridico chileno, que establezca un concepto del mismo.

En segundo lugar, si bien se ha avanzado en el desarrollo del PROT, se evidencia su
debilidad, pues no es una regulacion normativa, por lo que no tiene el carécter coercitivo

de la norma y no es capaz de ser vinculante en el desarrollo del territorio a partir de la
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realidad de éste, en los ambitos social, econémico, medio ambiental, cultural,

patrimonial, logrando un desarrollo armdnico del mismo.

Sin embargo, el Ordenamiento Territorial, de acuerdo a su concepto doctrinario,
podria servir de base para avanzar ain mas hacia los objetivos del mismo. Segiin Mufioz,
Dzieko, Soto y Lamilla “Una politica de Ordenamiento Territorial coherente, deberia
establecer un resguardo para aquellas zonas susceptibles de catastrofes producto de
terremotos, maremotos, crisis econdmicas, es decir, cualquier eventualidad que atente en
contra del desarrollo ambiental, econémico y social de una zona, con perspectiva

preventiva y no paliativa”. *°

De acuerdo a lo sefialado, el OT debiera contener dos aspectos al menos, en relacion

a la vulnerabilidad del territorio:

1. Establecer las zonas de riesgo, susceptibles de sufrir catastrofes naturales o

fendmenos climaticos;

2. Establecer el plan de accion que debera ser implementado mediante los IPT
correspondientes para hacer frente a los riesgos derivados de la vulnerabilidad del

territorio frente a los fendmenos climaticos.

Creemos que es una debilidad no contar con un Ordenamiento Territorial que regule la
situacion territorial de forma adecuada, la cual nace de la poca claridad a nivel
gubernamental de la importancia de regular esta materia, desde donde se podrian generar los
cambios a nivel normativo para la incorporacién de las diferentes tematicas que podran
servir de base para hacer frente al problema derivado de las consecuencias del cambio
climéatico en relacion al territorio nacional, la vulnerabilidad frente a este fendmeno del clima

y los riesgos asociados.

En este contexto el actual PROT pudiera servir de base para incorporar las
consideraciones del cambio climatico, lo que serviria de base para que los futuros Planes

Regionales de Ordenamiento Territorial consideren la vulnerabilidad del territorio regional y

%5 MUNOZ, P. Carlos, Dzieko, Matias, SOTO, Gabriela, LAMILLA, Ninoska, “Habitat y territorio:
Coherencia para el ordenamiento territorial. El caso de la provincia de Colchagua, Chile.”, Revista
INVI, N° 70 / Noviembre 2010 / Volumen N° 25: 119-149 pag. 146.
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riesgos que podria encontrar frente a los efectos de episodios climaticos, considerada en
relacion a los temas medio ambientales de la Estrategia de Desarrollo Regional.

En otro orden de ideas, tampoco se ha establecido con claridad cual es la vulnerabilidad
del territorio frente a los efectos del cambio climatico. Podemos explicar ello, en la
inexistencia de un OT, que podria evaluar esta vulnerabilidad en torno a los distintos riesgos

medio ambientales que existen en el territorio.

En relacion a la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, contenida en el Decreto N° 78,
de 2014, ésta tampoco puede hacer frente a la vulnerabilidad del territorio urbano en relacion
a las consecuencias de la problematica del clima, por lo que consideramos que es una
politica débil en este aspecto. En este contexto, debiera ser una directriz de OT, que
establezca las politicas destinadas a orientar el desarrollo sustentable incorporando la
problematica para establecer lineamientos de accion en los diferentes niveles de

Planificacion Territorial.

Por su lado, en relacion a la Planificacion Territorial, en relacion a lo ya estudiado en
detalle de la elaboracion de cada Instrumento de Planificacion Territorial, tampoco se podria
dar solucion a la evaluacion de la vulnerabilidad del territorio frente a los efectos del cambio

climatico.

Si existiera la consideracion de una evaluacion de la vulnerabilidad del territorio frente a
los efectos de los fendbmenos del clima, permitiria obtener la informacion necesaria para

incorporar las consideraciones de los riesgos de estas zonas frente al cambio climatico.

La normativa que regula los diferentes IPT, si bien posee una evaluacion de riesgos, en
el articulo 2.1.17 de la LGUC., no contempla en su procedimiento de evaluacion y
aprobacion la necesidad de incorporar estudios especificos que evallen los riesgos del
territorio en relacién a eventos o desastres naturales, relacionados a fendmenos del clima

como el cambio climatico.

Sin embargo, estas situaciones podrian ser corregidas, si se incorporara a la normativa
que regula la elaboracion, evaluacién y dictacion de los IPT, las consideraciones del cambio
climético, esto es, a las normas sobre planificacion urbana de la Ley General de Urbanismo y

Construcciones y su Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, asi como a la Ley
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N° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente, en relacion a la Evaluacidn
Ambiental Estratégica, articulo 7 bis.

La necesidad de institucionalizar el cambio climatico, podemos graficarla con un
ejemplo, como el caso del incendio de Valparaiso de 2014, donde se evidencia una falta de
PT adecuada a las nuevas circunstancias del espacio urbano, que de acuerdo a lo sefialado
por Mauro Gonzélez, investigador de la influencia de los disturbios naturales y
antropogénicos en la ecologia y dindmica de los bosques®®, los incendios «... corresponden
a aquellos iniciados en el espacio donde coincide el desarrollo habitacional con la
vegetacion, y esta situacion de suma complejidad, se deriva principalmente del desarrollo
residencial muchas veces sin regulacion y del aumento de la carga combustible y continuidad
de la vegetacion.” y esto se debe a la confluencia de tres factores, que son: la gran cantidad e
inflamabilidad de materia combustible, condiciones meteoroldgicas propicias, y una fuente

de ignicion, determinada por densidad poblacional.

A esto se suma que a futuro el aumento de los periodos de sequia provocara que las
temporadas de incendios sean méas largas y se intensifiquen con el tiempo. Para evitar las
consecuencias de estos factores, sefiala que es necesario contar con estrategias con medidas

de prevencidn y supresion, que involucre a los agentes publicos, privados y a la ciudadania.

Las zonas costeras son espacios que requieren especial atencion por parte de un
Ordenamiento Territorial y una Planificacion Territorial adecuada, dado que ésta no entrega
una solucion a los problemas que se enfrenta el territorio costero, por cuanto convergen en él
diversas actividades humanas, industriales, turisticas, sociales, culturales, urbanas, cuyos
intereses colisionan entre si, y la ciencia urbanistica no es capaz de resolver, por lo que no
hay una simbiosis que evite la ocurrencia de los efectos negativos causados por catastrofes
naturales o fendmenos climaticos como el cambio climatico, los que ponen en riesgo a los

asentamientos humanos y a todas las actividades que se desarrollan en el territorio.

A esto si agregamos la vulnerabilidad que presentan estas zonas costeras a consecuencia
del cambio climético, nos resulta evidente que tanto el Ordenamiento como la Planificacion

Territorial requieren la evaluacion de los riesgos y vulnerabilidad que presenta el territorio

266 E] Dinamo http://www.eldinamo.cl/blog/incendios-en-la-interfase-urbana-rural/
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frente al cambio climatico, en particular el territorio costero, para el desarrollo de medidas de
adaptacion, que pueda dar solucion a los efectos negativos que ocasiona en el presente y
hacia futuro.

1.5. Descripcién de esos limites respecto de las zonas costeras y sus

Instrumentos de Planificacién Territorial.

Ya hemos analizado que la normativa que regula las zonas costeras en
materia de planificacion territorial estd conformada por distintos instrumentos de
planificacion territorial, como los Planes Reguladores Intercomunales, Reguladores
Comunales, Planes Seccionales, fijacion de Limites urbanos y la Zonificacion de Uso del
Borde Costero. Ya analizamos que ademas, la Zonificacién de Uso del Borde Costero
contiene una regulacion especifica con el fin de determinar la pertinencia de otorgar

ciertos usos o licencias en ese territorio, a través de concesiones maritimas.

Sin embargo, en relacion a los efectos del cambio climatico en el espacio
costero y la vulnerabilidad de este territorio frente a los posibles dafios que ocasionaria el
fenémeno climético, que son el aumento del nivel del mar, junto a las afectaciones a los
asentamientos humanos y poblaciones de grupos pesqueros, tenemos que la Zonificacién

del Uso del Borde Costero no implica una incidencia directa sobre estas problematicas™.

Cuadro N° 5: Efectos aumento en el nivel del segin ZUBC

Aumento en incidencia de Reduccién en disponibilidad de agua fresca debido a salini-
niveles de mar alto (excluye | zacién; aumento en riesgo de muerte y lesiones por inunda-
tsunami) (probable) ciones y efectos sobre salud de migrantes; pérdida de propie-
dad y medios de sustento; erosién permanente y sumersién
de terrenos; costos de proteccién costera versus costos de re-
localizacién de usos de suelo; potenciales migraciones; infra-
estructura de proteccién.

Fuente IPCC 2007%",

?" Ver en BARTON, Jonathan “ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO EN LA
PLANIFICACION DE CIUDADES-REGIONES”, Revista de Geografia Norte Grande, 43: 5-30
(2009), pag. 10
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En este aspecto, los instrumentos de planificacion territorial que aplicaran en estas
zonas, tanto el PRI, el PRC, Plan seccional, Limite Urbano, no consideran estos riesgos
descritos por los estudios nacionales e internacionales, sobre la reduccion de la
disponibilidad de agua dulce debido a la salinizacidn, el aumento de muerte y lesiones
por inundaciones y efecto sobre la salud, perdida de propiedades y medios de sustento,
erosion permanente y sumersion de terrenos, costos de proteccion costera V/s
relocalizacion de usos de suelo, potenciales migraciones y costos en infraestructura de

proteccion.

En los estudios contenidos tanto en la Primera Comunicacion Nacional y
Segunda Comunicacion Nacional ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico, se estima que debera incorporarse a los planes reguladores
comunales, estudios de los efectos del fendmeno del cambio climéatico para evitar la
edificacion en territorios vulnerables a estas consecuencias derivadas del cambio

climatico.

En el proyecto de plan regulador comunal se hace un estudio sobre la
estimacion de los riesgos o0 desastres naturales que podrian afectar ciertas zonas del
territorio, en estos estudios se debiera incorporar la afectacion del fenémeno del cambio
climatico en base a los estudios existentes sobre vulnerabilidad del territorio costero,
como sefialamos en el capitulo anterior, relativo a la incorporacién en los estudios de

riesgos, la variable del cambio climatico.

En relacién a la incorporacién de la Evaluaciébn Ambiental Estratégica, como
instrumento de gestion ambiental, el cual debe ser implementado obligatoriamente en el
proceso de elaboracidn de los IPT, incluyendo la Zonificacion de Uso del Borde Costero,
se evidencia como principal problema que ésta no ha sido incorporada en la regulacién
de los IPT, es decir, no estd contemplada en el proceso de elaboracion de ninguno de
estos instrumentos, debiendo generarse una modificacién de toda la normativa,

incluyendo esta EAE en ella.

Para lo anterior, deberéa ser modificada la LGUC y OGUC, respectivamente, ademas
del Decreto N° 475, de 1994, que establece la Politica Nacional de Uso del Borde

Costero del Litoral de la Republica.

- 170 -



Otro limite es la falta de estudios recientes sobre vulnerabilidad de las zonas costeras
frente a los impactos del cambio climético, que permitan actualizar la informacion actual
sobre la materia, que complemente los estudios anteriores, que constan del Plan de
Accion Nacional de Cambio Climatico y la Primera y Segunda Comunicacion Nacional
ante la CMNUCC.
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V1.- Conclusiones.

En base a la pregunta guia de este trabajo, en relacion a si la normativa que regula el
Ordenamiento y Planificacion Territorial en Chile, es capaz de generar medidas de
adaptacion frente a la vulnerabilidad a los impactos del cambio climatico que afecta a las
zonas costeras, se puede concluir que se ha comprobado la hip6tesis planteada al principio de
nuestra investigacion, es decir, que la normativa de Planificacion y de Ordenamiento
Territorial no es idonea para generar la adaptacion de estas zonas frente a su vulnerabilidad a
los impactos que provoca el cambio climatico, segin la evidencia cientifica en que se ha
basado este trabajo, consistentes principalmente en el Plan de Accion Nacional de Cambio
Climatico, Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico, estudios nacionales,
268

especialmente el reciente trabajo de post doctorado de la Dra. Albrecht
IPCC.

, 'y los informes del

Esto se debe a dos factores basicos:

a. El Ordenamiento Territorial en Chile no cuenta con una fuente formal, es
decir, no ha sido regulado por una norma juridica, ademas de no existir tampoco una
conceptualizacion recogida por el ordenamiento juridico. Si bien se ha elaborado un
Plan Regional de Ordenamiento Territorial, este no constituye una normativa, sino mas
bien se asemeja a un plan o una politica publica, no posee caréacter vinculante, lo que
en rigor afectara a la toma de decisiones en materia de definir acciones en relacion a
las medidas de adaptacion que define el Plan Nacional de Adaptacién al Cambio
Climatico que hemos analizado en el capitulo 1.4. del presente trabajo, en relacion a la

infraestructura y ciudades costeras.

b. La Planificacién Territorial, por su parte, si se encuentra regulada por
fuentes formales, consistentes en la Ley General de Urbanismo y Construcciones y su
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones. Sin embargo, estas normas tienen

limites para abordar la variable del cambio climético en tres sentidos:

288 \/er capitulos 1.2.; 1.4.; 1.5 del presente trabajo.
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b.1. La normativa que regula la Planificacion Territorial en Chile, esta sesgada

por una vision urbana.
b.2. No incorpora la definicion de cambio climatico.

b.3. No contempla la evaluacion de los riesgos por la vulnerabilidad a los
impactos del cambio climatico en las zonas costeras, segin los estudios contenidos en
los instrumentos nacionales sobre cambio climatico. Sin perjuicio de ello, si cuentan
con ventajas para ser instrumentos idoneos para generar medidas de adaptacion a los

impactos del cambio climatico en las zonas costeras, y estos son:

b.3.1. Los Instrumentos de Planificacién Territorial, constituyen una regulacion
del territorio que establece los usos del suelo, restricciones de edificacion, y
zonificacion del territorio, lo que es una ventaja para conseguir los objetivos trazados
por el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climético, por lo tanto, deberian
incorporar estudios sobre la vulnerabilidad a sus impactos en las zonas que se quiere

regular, en este caso, las zonas y ciudades costeras.

Analizado el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico, se ha encontrado que
la vulnerabilidad a los efectos del cambio climético de las zonas y ciudades costeras afecta

los siguientes aspectos®®:

- El aumento del nivel del mar en zonas costeras, generara impacto a la

infraestructura de caminos, puertos y caletas.

- El aumento del nivel del mar provocara efectos e impactos en las actividades

humanas, tales como las desarrolladas en caletas pesqueras.

- Inundaciones en sectores urbanos por causa de eventos climaticos extremos,
y riesgo en el funcionamiento de servicios y seguridad de los asentamientos humanos

por aumento de intensidad de oleajes.

Recordando que la evidencia cientifica reciente, contenida en el trabajo de Albrecht y

Shaffer, indica que el aumento total del nivel medio del mar a lo largo de la costa chilena, se

289 ver capitulo 1.4.
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encuentra entre 35 cms. y 52 cms. para la zona sur y entre 46 cms. y 74 cms. en la zona
norte, lo que a pesar que el aumento en el nivel del mar en las costas de Chile es menor que
el global, esta realidad sirve de base para estimar qué localidades son mayormente
vulnerables al cambio climatico, siendo la zona norte la més afectada".

Ademds cabe considerar que frente a la vulnerabilidad a los impactos que genera el
cambio climético en las zonas y ciudades costeras en Chile, el Plan Nacional de Adaptacion

al Cambio Climatico presenta las siguientes medidas de adaptacion:

- Planificacion y Ordenamiento Territorial e incorporacion de las variables de

cambio climatico en el desarrollo urbano de planes a nivel local.

- Desarrollo de mapas de vulnerabilidad de la ciudad e identificacién de zonas
de riesgo, frente a eventos meteoroldgicos a los que se expone la zona urbana, producto

del cambio climatico.

En relacion a la vulnerabilidad del territorio costero, descrita en el Plan Nacional de
Adaptacion al Cambio Climatico, podemos concluir por un lado, que los diferentes
Instrumentos de Planificacién Territorial pueden servir para evaluar los riesgos de este
territorio frente a desastres naturales, sin embargo, el cambio climatico no es expresado en
esta evaluacion de riesgos, como se puede observar en el articulo 1.1.2. de la OGUC, sobre
“Estudio de riesgos”, el cual establece que es el documento que elabora un profesional
especialista que tiene por objetivo definir peligros reales o potenciales para el

emplazamiento de asentamientos humanos.

En éste se establece que en cada Instrumento de Planificacion Territorial deben definirse
las areas de riesgo y proteccion que afecten a una edificacion, “tales como, usos de suelo,
sistemas de agrupamiento, coeficientes de constructibilidad, coeficientes de ocupacién de
suelo o de los pisos superiores, alturas maximas de edificacion, adosamientos,
distanciamientos, antejardines, ochavos y rasantes, densidades méaximas, exigencias de
estacionamientos, franjas afectas a declaratoria de utilidad publica, areas de riesgo y de

proteccion” (sobre la definicion de “Normas Urbanisticas”, del articulo 1.1.2. OGUC).

219 ALBRECHT Y SHAFFER, Op. cit. pags. 8 y 13
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En la LGUC, el articulo 60° sefiala que el Plan Regulador debe sefialar los terrenos que
de acuerdo a su especial naturaleza no son edificables, pero no se refiere a los riesgos o a la
vulnerabilidad del territorio, lo que si ocurre en la OGUC, como se observa en la memoria
explicativa de los Instrumentos de Planificacion Territorial, donde se debe presentar el
estudio de riesgos, como el caso de los Planes Reguladores Intercomunales, en el numeral 2.
Letra h) del articulo 2.1.7. de la OGUC “La definicién de las &reas de riesgo o zonas no
edificables de nivel intercomunal, de conformidad al articulo 2.1.17. de esta Ordenanza.” lo
cual se podré apoyar con estudios que sefialen en detalle qué tipo de riesgos posee el espacio
regulado.

En el &mbito comunal, estos estudios de riesgo se disponen también de forma expresa, en
el nimero 1. del articulo 2.1.10. de la OGUC letra d) en donde se establece que el
fundamento de las propuestas contenidas en el Plan deberan justificarse en base a estudios
especiales, en especifico para el caso de estudio, relativos al Estudio de Riesgos y de
Proteccion Ambiental, en concordancia con los articulo 2.1.17 y 2.1.18 de la misma
ordenanza (OGUC).

Por su parte el articulo 2.1.17 de la OGUC al tenor de lo sefialado en el parrafo anterior,

relativo al estudio de las areas de riesgos y su identificacion, dispone:

“Articulo 2.1.17. En los planes reguladores podran definirse areas restringidas al
desarrollo urbano, por constituir un peligro potencial para los asentamientos humanos.
Dichas areas se denominaran "zonas no edificables" o bien, "areas de riesgo”, segin sea el

caso, como se indica a continuacion:”

Para la definicidn de estas areas se debe contar con el respaldo de un estudio de riesgos,
gue se debe determinar de acuerdo a las caracteristicas descritas en el articulo 2.1.17 de la
OGUC.

Al tenor de la normativa, se colige que para determinar la vulnerabilidad de un territorio
determinado, como la consideracion de los impactos del cambio climatico, es necesario que
especificamente se precise que necesitaremos de un estudio que verifique esta situacion en
cuanto a la vulnerabilidad y riesgos que provocard el cambio climatico en una zona
determinada.
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En este sentido Barton, recoge como ejemplo el Huracadn Katrina de agosto de 2005,
sefilalando que debido al aumento de eventos climaticos de este nivel de impacto, lo que
incluye inundaciones y olas de calor en Europa, Asia y América, se genera la necesidad de
integrar el cambio climatico a la planificacion estratégica a escala regional y local, indica
también que los sectores mas vulnerables son los sectores de menores ingresos, donde los
impactos son mayores dado que se localizan en zonas de mayor riesgo e infraestructura
insuficiente. Ademas expresa que se reconoce que las barreras de estas ideas respecto a la
incorporacion de las consideraciones del cambio climatico en la planificacion, son la
incertidumbre que adn existe frente a los impactos del cambio climatico, la falta de liderazgo

politico en la materia y la vision a corto plazo en materia de inversiones®™.

Barton, para llegar a sostener que la incorporacion de las consideraciones del cambio
climatico en la planificacion es una medida de adaptacidn, reflexiona que la adaptacion esta
asociada a los conceptos de vulnerabilidad, resiliencia y capacidad adaptativa, relacionada a
procesos de desarrollo que deben considerar elementos de factibilidad, equidad vy
legitimidad.””® Lo que llama a abarcar los riesgos de vulnerabilidad al cambio climético a
través de la planificacién, “Como consecuencia, los procesos de adaptacion deben ser
integrados cuidadosamente a estructuras de toma de decisiones existentes, en planificacion

territorial, gestion de recursos, gestion de riesgos, entre otros”?™,

En este sentido sefiala que la vinculacion de la planificacion como adaptacion al cambio
climatico, debe ser integrada al proceso estratégico de desarrollo urbano regional, lo que
debe ser incorporada como un aspecto central, la cual en consideracion a que juega un rol
central, la “adaptacion debe expresarse en su incorporacion en todos los instrumentos de
planificacion de modo que especifiquen la generacion de diagnosticos y la priorizacién de
acciones.” todo lo cual debe expresarse de acuerdo al desarrollo y contexto de cada ciudad,

region o localidad, “en torno a sus vulnerabilidades y necesidades”*.

En conclusion, la planificacién es un importante instrumento para reducir los riesgos

hacia las consecuencias del cambio climatico, lo importante es el compromiso de las

2 BARTON, op. cit. pag. 9
22 Op. cit. pag. 13
23 Op. cit. pag. 13
2% Op. cit. pag. 25
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autoridades locales en relacion a la incorporacion del tema en las politicas de planificacion y
regulacion, pues son los que toman decisiones y los que son capaces de influir directamente
en las modificaciones necesarias para alcanzar un nivel de adaptacion idéneos para proteger

la vulnerabilidad de las ciudades, regiones y poblaciones con menos recursos.

Para finalizar, en primer lugar hemos planteado, que no contamos con instrumentos
normativos especificos que incorporen la necesidad de evaluar la vulnerabilidad del territorio
y los riesgos que presenta éste frente a los efectos del cambio climatico. Asi mismo, tampoco
contamos con normativa de OT que considere los aspectos destinados a evaluar los riesgos
que presenta el territorio nacional, regional y local frente al cambio climatico. Del mismo
modo, se la evaluacion de vulnerabilidad del territorio no se encuentra incorporada en los

Instrumentos de Planificacion Territorial, establecidos por el articulo 28° de la LGUC.

Frente a la debilidad de nuestro ordenamiento juridico es necesaria la generacion de
conciencia a nivel estatal de considerar las modificaciones normativas correspondientes. Es
mas, hemos sido ambiciosos al pensar que posiblemente una ley especifica de cambio

climatico solucione en gran medida esta falencia.

Sin embargo, una solucion al mediano plazo podriamos encontrarla en modificaciones a
la normativa actual, insertando en la Ley General de Urbanismo y Construcciones,
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, la Ley General de Bases del Medio
Ambiente N° 19.300, como medidas de adaptacién, en la incorporacién de las
consideraciones del cambio climético en ellas, incluida la evaluacion de la vulnerabilidad y
riesgos, en especifico de las zonas costeras en Chile frente a los impactos del cambio

climatico.

1. Presentacién de medidas a implementar seqin las conclusiones de la

presente Tesis:

Desde la confirmacién de nuestra hipotesis preliminar, considerando que el
Ordenamiento Territorial en Chile no tiene una fuente formal, sino que se ha elaborado
débilmente a través de un Plan, el PROT, cuyo poder regulador es practicamente ineficaz en

la actualidad, hemos considerado solamente la propuesta de modificacién a la normativa que
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regula la Planificacion Territorial en Chile, la que si bien posee limitaciones, puede ser
utilizada como medida de adaptacion eficaz, segin lo considerado en la Plan Nacional de
Adaptacion al Cambio Climatico.

a. En primer lugar, recogiendo las criticas de la doctrina tanto nacional como
comparada de la Unién Europea, de la falta de conceptualizacion idénea del Ordenamiento
Territorial, es que se debiera incorporar el concepto de Ordenamiento Territorial en una
normativa general, de caracter vinculante, para establecer directrices a la normativa de los
Instrumentos de Planificacion Territorial, los cuales van a ser los instrumentos reguladores

locales, que ejecuten los principios e indicaciones de un Ordenamiento Territorial adecuado.

b. En segundo lugar, se propone una modificaciéon a las normas que regulan la
Planificacion Territorial en Chile, consistentes en la Ley General de Urbanismo y
Construcciones, Decreto N° 458, de 1975, y su Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones, Decreto N° 47, de 1992, para que incorpore las consideraciones del cambio

climatico en su normativa, en los siguientes sentidos:

- En la Ley General de Urbanismo y Construcciones, incorporar la mencion a
que en los procesos de elaboracion de todos los Instrumentos de Planificacién
Territorial, normados por el Titulo I, de la Planificacion Urbana, se requerira de
estudios sobre vulnerabilidad a los efectos o impactos del cambio climatico,
tomando el concepto definido en la OGUC. Ello se podria materializar en el
Capitulo Il de este titulo Il, articulo 27, agregando esta mencion en su inciso

final.

- En el articulo 1.1.2. de la Ordenanza General de Urbanismo y Construccion,
incorporar la definicion de cambio climatico, tomada desde el articulo 2°, literal
a ter)?”® de la Ley N° 19.300, sobre Bases Generales del Medio Ambiente.

- Incorporar en el articulo 1.1.2. de la Ordenanza General de Urbanismo y

Construcciones, la definicion de vulnerabilidad a los impactos del cambio

2* | EY N°19.300, sobre Bases Generales del Medio Ambiente, articulo 2° literal a ter) “Cambio
Climético: se entiende un cambio de clima atribuido directa o indirectamente a la actividad humana
que altera la composicidn de la atmdsfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima
observada durante periodos de tiempo comparables;”
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climatico, considerando la definida en el Plan Nacional de Adaptacion al

Cambio Climatico, recogida desde el Cuarto Reporte del IPCC, de 2007%"°.

- En el articulo 2.1.17 de la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones,
incorporar en su inciso cuarto, donde se habla de las “zonas de riesgo”, la
consideracion de la vulnerabilidad a los efectos o impactos del cambio climatico;
y en su inciso final, incorporar como numeral 5. Las zonas o terrenos con riesgos
generados por la vulnerabilidad frente a los impactos o efectos del cambio

climatico, que hayan sido determinados por estudios especializados.

c. En tercer lugar se propone la modificacion del Decreto N°475, de 1994, del
Ministerio de Defensa, sobre Zonificacion de Borde Costero, incorporando a la
evaluacion de zonas vulnerables a los impactos provocados por el cambio climatico a
las zonas de borde costero, infraestructura mayor, como puertos, puentes, caletas

pesqueras y asentamientos humanos.

d. En cuarto lugar se propone que en el Reglamento de la Evaluacién Ambiental
Estratégica, se consideren los estudios de la vulnerabilidad a los impactos que genera
el cambio climéatico, en los procesos de evaluacién de los Instrumentos de
Planificacion Territorial que aplican en zonas costeras y ciudades costeras, asi como en

la Zonificacion del Uso del Borde Costero.

Un ejemplo de esta propuesta Incorporacion de las consideraciones del cambio
climatico, es la Guia para la integracion de la Adaptacion al cambio climético en los planes,
politicas o programas del Estado a través de la Evaluacién Ambiental Estratégica, que
elaboré la OCDE?”’, sobre la base de una metodologia de evaluacién en cuatro etapas,

considera:

276 «yylnerabilidad es el grado de susceptibilidad o incapacidad de un sistema para afrontar los
efectos negativos del cambio climatico, incluidos la variabilidad y los fenémenos extremos. La
vulnerabilidad esté en funcion del caracter, la dimension y el indice de variacion climatica a que esta
expuesto un sistema, su sensibilidad y su capacidad de adaptacion.” Resumen Técnico del Cuarto
Informe del Grupo del IPCC, [consulta en linea noviembre 2014] <
http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/wg2/ar4-wg2-ts-sp.pdf >,pag. 29

21" \fer pag. 95
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- Paso 1: el Establecimiento del contexto (evaluar la necesidad de involucrar
las consideraciones del cambio climatico en el contexto de la EAE), determinando en
general ¢cuales son los principales riesgos del cambio climatico para el sector donde
aplicara el Plan, Politica o Programa del Estado?, ¢existe un plan nacional que determine
la adaptacion al cambio climatico?, ;es relevante considerar el cambio climatico en el
Plan?, ;Qué autoridades tomaran decisiones en torno al Plan?, ;Cudles son las areas mas

expuestas a los impactos del cambio climatico?.

- Paso 2: Implementacion de la EAE, determinando el alcance del cambio
climatico, ¢se han manifestado sefiales del cambio climatico?, ;Cuéles son los impactos
probables del cambio climatico al desarrollo?, ¢existen datos relevantes sobre los Planes,
Politicas o Programas sectoriales, como cambios costeros, recursos hidricos?. En caso de
no existir, ¢qué estudios sobre los impactos del cambio climatico debieran realizarse?,
;existe capacidad suficiente para reunir, manejar e interpretar la informacién?, ¢las
medidas para reducir los riesgos, podrian apoyar a la adaptacion al cambio climético?,
¢Qué cambios esenciales en politicas y legislacion se requiere para promover la
adaptacion en el contexto de los Planes, Politicas y Programas?

- Paso 3: Informacidn y orientacion del proceso decisorio. ¢Existe suficiente
conciencia entre los decisores sobre el cambio climético, sus impactos y las respuestas
de adaptacién apropiadas?, ;Cuales incentivos podrian ser establecidos para asegurar que
las medidas de adaptacion identificadas sean integradas? (p.ej. impulsores de politicas,
nueva legislacion, desarrollo y aplicacién de normas, impuestos sobre emisiones de

carbono, etc.).

- Paso 4: Monitoreo y evaluacion. ;Cuales herramientas e indicadores podrian
usarse para evaluar las medidas de adaptacion en términos del desarrollo?, ;Hay
indicaciones de que los Planes, Programas o Politicas del Estado, provocaran una mayor
vulnerabilidad a los impactos del cambio climatico del sistema receptor? ¢Dichos

impactos fueron previstos?.

e. Por dltimo se propone una modificacion a la Ley N°19.300, sobre Bases
Generales del Medio Ambiente, a su articulo 2°, en el sentido de incorporar la

definicion de vulnerabilidad y adaptacion al cambio climéatico, y por su parte en su
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articulo 7° bis, sobre Evaluacion Ambiental Estratégica, en el inciso cuarto, debiera
incorporar en la etapa de disefio “la evaluacion de la vulnerabilidad a los impactos del

cambio climatico”.

Las propuestas anteriores estan basadas en el escenario normativo actual, sin embargo, a
futuro en Chile se podria trabajar en una normativa especifica sobre cambio climatico, como
lo ha implementado México, cuya ley establece como objetivo fundamental garantizar el
derecho a vivir en un medio ambiente sano, elaboracién de politicas puablicas para la
adaptacion al cambio climatico, la mitigacion de los gases de efecto invernadero, regular las
emisiones de gases y compuestos de efecto invernadero, regular las acciones para la
mitigacion y adaptacion al cambio climatico, reducir la vulnerabilidad de la poblacion y los
ecosistemas del pais frente a los efectos adversos del cambio climético, asi como crear y
fortalecer las capacidades nacionales de respuesta al fendmeno, fomentar la educacion,
investigacion, desarrollo y transferencia de tecnologia en materia de adaptacion y mitigacion
al cambio climatico. A su vez, esta ley establece las competencias de los organismos
publicos en materia de cambio climatico, incluyendo dentro de las acciones de la adaptacion
el Programa de Ordenamiento ecoldgico del territorio, asentamientos humanos y desarrollo

urbano; y en materia de ecosistemas y biodiversidad, en especial las zonas costeras®”.

Esperamos que este trabajo represente un aporte hacia la Planificacion Territorial como
medida de adaptacién a los impactos que genera el cambio climatico, especificamente de las
zonas costeras chilenas, para ser considerada en futuras modificaciones legislativas o nuevas

regulaciones en la materia.-

"8 |_LEY GENERAL DE CAMBIO CLIMATICO, publicada en el Diario Oficial de la Federacién de
fecha 06-06-2012, Estados Unidos Mexicanos, [consulta en linea] <
http://www.inecc.gob.mx/descargas/2012_lgcc.pdf > [junio 2014].
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