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Resumen

El manejo integrado de las zonas costeras es uno de los temas referidos al desarrollo sostenible de
los recursos naturales en donde mas inciden factores como la capacidad institucional nacional, la
coordinacién de competencias y la eficiencia de los sistemas de descentralizacién y gobierno local.

Tanto la fijacién de limites a lo que se conoce como zona costera, como la identificacién de
los distintos impactos a que ésta est4 sometida, asi como su area de influencia, determinan que los
conceptos empleados sean necesariamente relativos y que la toma de decisiones en esta area deba
apuntar por sobre todo a un objetivo general de desarrollo sostenible, capaz de resolver los posibles
conflictos.

Es asi como en el documento se postulan -més que estrategias destinadas a que el manejo
integrado de la zona costera sea un mecanismo de resolucién de conflictos- acciones encaminadas a
situar la discusién en el contexto de los esfuerzos nacionales por la equidad ambiental, social y
econdmica, ya que en ellos radica en definitiva la sostenibilidad de los ecosistemas y recursos del area
costera.

El trabajo efectiia una revisién comparada internacional y regional de instrumentos juridicos,
programas y experiencias en el area, reivindicando propuestas endégenas latinoamericanas a partir
de la lectura de la normativa internacional y regional en vigor, asi como de las orientaciones de los
gobiernos de América Latina y el Caribe frente a los desafios del desarrollo sostenible.

Las conclusiones apuntan a facilitar un analisis de las condiciones minimas requeridas para
orientar un esfuerzo de manejo sostenible de las dreas costeras que tenga debidamente en cuenta las
exigencias de incorporarlo a estrategias globales de caracter nacional.






I. INTRODUCCION

El trabajo de situar un esfuerzo nacional -como el referido a una politica de borde costero para
Chile- dentro de un contexto internacional y regional por el desarrollo sostenible, exige en primer
lugar identificar el &mbito de dicho esfuerzo.

Para efectos de facilitar el anlisis, se tomar4 como punto de partida el Decreto Supremo 475
que Establece la Politica Nacional de Uso del Borde Costero del Litoral de la Republica.

Este decreto constituye una aproximacion al tema de lo que se conoce cominmente como
manejo integrado de la zona costera, que representa una de los temas incorporados por la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo dentro de la busqueda
de la sostenibilidad en los mares y océanos.

Pero como se indica acertadamente 1/ aun cuando las zonas costeras no revistieran esa
importancia fundamental en cuanto a sus impactos sobre el medio marino, la necesidad de estrategias
de manejo se justificaria solamente por su condicién de que proporcionardn a nivel mundial
subsistencia para aproximadamente 2 billones de personas para el afio 2000; albergaran los mayores
nicleos de transporte y comunicaciones; proporcionardn oportunidades de empleo en todos los
sectores de la economia y serdn las areas mas urbanizadas e industrializadas del planeta.

Esta condicién de las zonas costeras determina que la aproximacién a las mismas admita
distintos enfoques, es decir que se las mire desde la tierra, desde el mar o como un sostén mas de la
economia, entre otras cosas.

Estos distintos enfoques dan a su vez lugar a diferentes propuestas de manejo, y por lo tanto
una primera opcion de este trabajo es considerarlas como un instrumento para el desarrollo
sostenible. ’

Muchas veces se ha tendido a considerar a la zona costera como una entidad auténoma y
autosuficiente, que podia analizarse de manera independiente de las politicas generales sobre recursos
naturales, preservacién ambiental o desarrollo sostenible.

Es entonces que se daba lugar a una categoria denominada zona costera, sobre la que se
planteaban alternativas de usos, conflictos, superposicién de competencias y resolucién de litigios que
no parecian responder a realidades situadas en contextos de caricter més general.
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Se hacfan propuestas de coordinacién institucional, creacién de autoridades ad-hoc,
establecimiento de instancias de competencias delegadas, pero los problemas subsistian, ya que los
enfoques estaban acotados a una parte del problema.

Las soluciones muchas veces respondian a realidades politico-administrativas diferentes y por
lo tanto no eran susceptibles de viabilizarse en los marcos juridicos e institucionales vigentes.2/

Cuando nos situamos en la realidad de que una politica de manejo de la zona costera, est4
a su vez inmersa en una politica de usos del mar, lo que a su vez pertenece a una politica ocednica
nacional, segin la diferenciacién de Jean Pierre Levy,3/ resulta més claro el fracaso de cualquier
planificaci6n que no atienda a esa circunstancia, y al hecho de que adn una politica ocednica nacional
continiia siendo un aspecto del desafio.

Es asi que muchas veces se busca legitimamente identificar los usos de la zona costera y
resolver los conflictos potenciales entre ellos, sin tener en cuenta que més alld de una resolucién de
conflictos entre usuarios, el manejo de la zona costera debe responder a un objetivo mayor de
desarrollo sostenible.4/ De esta manera se habla de manejo integrado de la zona costera, en la
medida en que estos esfuerzos estdn incorporados a una estrategia global de bisqueda de la
sostenibilidad.

El curso de accién metodolégico de este documento serd entonces el de ponerse en el lugar
de un pafs que quiere incorporar su borde costero a una estrategia nacional de desarrollo sostenible,
y debe efectuar la lectura de su normativa nacional a la luz de los lineamientos que pueden
proporcionarle el sistema internacional y los mecanismos regionales de cooperacién en el 4rea.
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II. EL CONTEXTO INTERNACIONAL

El marco de referencia internacional més itil para abordar la discusién sobre el desarrollo sostenible,
es sin duda, el de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo.

En esa instancia, se acepta universalmente una nocién de desarrollo sostenible ya consagrada
en el denominado Informe Brundlandt sobre Nuestro Futuro Comin, como aquél que satisface las
necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para
satisfacer las propias.5/

El Informe destacaba los atributos de equidad e interés comtn como intrinsecos al concepto.

La Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,6/ luego de reconocer que
el ser humano es el centro de las preocupaciones por el desarrollo sostenible, explicita que éste es
- aquél que responde equitativamente a las necesidades de desarrollo y ambientales de las generaciones
presentes y futuras.

El concepto de equidad intra e intergeneracional, como condicién intrinseca a la
sostenibilidad, determina orientaciones de justicia distributiva para el bien comun.

Por su parte el Programa 21,7/ que constituye un Plan de Accién de la Conferencia,
destinado a dar aplicacién a los principios de la Declaraci6n en las distintas esferas de accién para
el Desarrollo sostenible, recoge en sus distintos capitulos esos conceptos de equidad en el uso y goce
de los bienes ambientales.

A ese respecto, la primera conclusién del anélisis serfa que una politica sobre el borde costero
que sea un instrumento para el desarrollo sostenible, debe apuntar al uso equitativo de sus recursos
naturales y a la durabilidad de los beneficios derivados del aprovechamiento, més all4 de los intereses
coyunturales.

Existen otros principios que contribuyen a configurar el marco general, y son los denominados
precautorio, pago por el uso de la capacidad ambiental y de evaluacién de impacto ambiental, los
que en definitiva apoyarén las politicas que procuren la equidad.

El principio precautorio es el referido a la necesidad de adoptar medidas para impedir la
degradacion ambiental frente a un peligro de dafio grave o irreversible, aun cuando no exista certeza
cientifica absoluta.

Este principio constituye una reversién de la carga de la prueba en materia ambiental, ya que
ahora se acepta que no corresponde producir la prueba a quienes invoquen el posible daiio, sino a
aquéllos que consideran que dicho dafio no se estd produciendo o no se producira.

La politica ambiental en los aftos previos al proceso preparatorio de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarollo, se basaba en la modalidad de emisiones
o descargas permitidas -conocida como el concepto de la "capacidad asimilativa"- fundamentada en
la suposicién de que el medio ambiente tiene la capacidad de recibir y de convertir en inocuas las
enormes cantidades de contaminantes que recibe.
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Si se quiere revertir el actual patrén de degradacién ambiental, la carga de la prueba no
deberia ser responsabilidad de aquéllos que se preocupan de la proteccion del medic ambiente a fin
de que demuestren un dafio especifico, sino del eventual contaminador, para que pruebe que no se
producira dafio.

La adopcién del principio de accién preventiva significa un cambio de enfoque: de dar al
contaminante el beneficio de la duda, se pasa ahora a acordarlo al medio ambiente y a la salud
humana. Cuando existan dudas respecto del impacto sobre el medio ambiente y la salud humana, es
mejor equivocarse en beneficio de ellos, que del lado del riesgo de dafios irreversibles.

Este principio da origen a otro que es el denominado de la evaluacién del impacto ambiental,
cuya pertinencia como instrumento de politica nacional se destaca en la Declaracién de Rio, como
un mecanismo imprescindible respecto de cualquier actividad propuesta que probablemente haya de
producir un impacto negativo considerable en el medio ambiente, y que esté sujeta a la decisién de
una autoridad nacional competente.

Mis adelante se analizar4 el sistema de evaluacin de impacto ambiental, en la perspectiva
de la normativa regional y nacional chilena.

Finalmente, existe otro principio de politica auxiliar para el desarrollo sostenible, que es el
del pago por el uso de los recursos naturales.

Este principio cuya versién mias difundida es la del contaminador pagador, pero que en
realidad tiene una naturaleza méas amplia y debe extenderse a todos los bienes ambientales, representa
las salvaguardias tomadas por la sociedad para evitar el menoscabo de los bienes comunes.

Lo que se procura es una internalizacién de los costos ambientales, mediante entre otras
cosas, el uso de instrumentos econémicos, a fin de que sea el que usa los recursos ambientales quien
asuma los gastos que significa evitar su menoscabo.8/

La aplicacion de estos principios determinar4 diversas medidas de la autoridad competente
con respecto al uso del borde costero, las que tendrn que incluir sistemas de transferencia de
beneficios a las comunidades que se puedan ver perjudicadas por aquellas afectaciones que revistan
caracter mas excluyente.9/

El Programa 21 mencionado contiene diversos capitulos relevantes para la elaboracién de
estrategias sobre una politica de borde costero.

Los capitulos més pertinentes son el 17, referido a Proteccién de los océanos y de los mares
de todo tipo, incluidos los mares cerrados y semicerrados, y de las zonas costeras, y proteccion,
utilizacién racional y desarrollo de sus recursos vivos; el 15, sobre Conservacién de la Diversidad
BiolGgica; el 18, sobre Proteccién de la calidad y el suministro de los recursos de agua dulce:
aplicaci6n de criterios integrados para el aprovechamiento, ordenacién y usos de los recursos de agua
dulce; el 20, sobre Gesti6n ecolégicamente racional de los desechos peligrosos, incluida la prevencién
del trafico internacional ilicito de desechos peligrosos; el 21, sobre Gestién ecolégicamente racional
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de los desechos sélidos y cuestiones relacionadas con las aguas cloacales; el 28, sobre Iniciativas de
las Autoridades Locales en apoyo del Programa 21; el 32, sobre El fortalecimiento del papel de los
agricultores (dentro de los que se considera a los pescadores artesanales); el 31, sobre La comunidad
cientifica y tecnolGgica, y los capitulos 8, sobre Integracién del medio ambiente y el desarrollo en la
adopcion de decisiones y el 40, de Informacién para la adopcién de decisiones.

El capitulo 17 del Programa 21, contiene un 4rea de programa denominada justamente
Ordenacién integrada y desarrollo sostenible de las zonas costeras y las zonas marinas, entre ellas las
zonas econdmicas exclusivas.

Ahora bien, esta esfera de programa debe considerarse paralelamente con las referidas a
Proteccién del medio marino; Aprovechamiento sostenible y conservacién de los recursos marinos

vivos sujetos a la jurisdiccién nacional y Solucién de las principales incertidumbres que se plantean
respecto de la ordenacién del medio marino y el cambio climético.

Los objetivos planteados para la primera 4rea de programa mencionada son:

1. Crear un proceso integrado de formulacién de politicas y adopcién de decisiones en que
participen todos los sectores interesados, para fomentar la compatibilidad y el equilibrio entre
los distintos usos;

2 Determinar los usos actuales y proyectados de las zonas costeras y sus interacciones;

3. Concentrarse en problemas bien definidos relacionados con las zonas costeras;

4 Adoptar enfoques preventivos y precautorios en la ejecucién de proyectos, de manera que

incluyan la evaluacién previa y la observaci6n sistematica de los efectos ambientales de las
grandes obras;

5. Promover el desarrollo y la aplicacién de métodos tales como la contabilidad de los recursos
y la contabilidad ambiental en el plano nacional, que reflejen los cambios de valor resultantes
de los distintos usos de las zonas costeras y marinas, teniendo en cuenta la contaminacidn, la
erosion marina, la pérdida de recursos y la destruccién de los habitats;

6. Dar a las personas, los grupos y las organizaciones interesadas, en la medida de lo posible,
acceso a la informacion pertinente y oportunidades de que sean consultados y participen en
la planificacién y en la adopcién de decisiones en los planos apropiados.

Como se sefialaba antes, esta drea debe considerarse de manera interrelacionada con la
referida a la Proteccién del Medio Marino, especialmente en lo que tiene que ver con las fuentes
terrestres de contaminacion marina.

El tratamiento de este tema en el capitulo 17, destacaba la necesidad de negociar un
instrumento que ampliara y perfeccionara las Directrices de Montreal sobre la Contaminacién Marina
de Fuentes Terrestres.
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Este proceso culminé en noviembre de 1995, con la aprobacion del Programa de Accién
Mundial para la Proteccién del Medio Marino frente a las Actividades realizadas en Tierra.10/

El Programa constituye un instrumento aglutinador interesante para analizar distintos
impactos sobre la zona costera y adoptar cursos de accidn referidos a distintos ambitos.

Se efecttia una identificacién y evaluacién de problemas a partir de un proceso que combina
cinco elementos:

a) Determinacion de la naturaleza y gravedad de los problemas en relacién con la seguridad
de los alimentos y la mitigacién de la pobreza; la salud publica; los recursos costeros y marinos y la
salud del ecosistema, incluida la diversidad bioldgica y los beneficios y usos econdémicos y sociales,
incluidos los valores culturales;

b) Contaminantes;

¢) Modificacion fisica, incluida la alteracién y destruccién de hébitats en zonas de problemas;

d) Fuentes de contaminaci6n y otras formas de degradaci6n;

e¢) Zonas afectadas o vulnerables.

Con respecto al rea de programa referida al aprovechamiento sostenible y conservacion de
los recursos marinos vivos sujetos a la jurisdiccién nacional, es pertinente hacer aqui una lectura
imprescindible referida a la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, el

Convenio sobre la Diversidad BiolGgica y el Cédigo de Conducta para la Pesca Responsable adoptado
a nivel de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién.

Como la propia Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar lo sefiala en
su Preambulo,11/ los problemas de los espacios marinos estin relacionados entre si y deben
considerarse en su conjunto.

Asi como una adecuada consideracién de los impactos sobre la zona costera no puede
efectuarse sin atender al tema del manejo de las cuencas hidrograficas -como lo sefiala el propio
Capitulo 17 del Programa 21- igualmente debe atenderse al conjunto de los ecosistemas marinos
vinculados a las 4reas costeras. ‘

Si bien a los fines practicos de sistematizacion y facilitacién de la adopcién de decisiones, se
colocan como limite de la zona o borde costero las doce millas de mar territorial, criterio seguido por
el Decreto 475 de Chile en el andlisis de las variables ambientales que interactéan con aquella area,
debe atenderse a conceptualizaciones mas amplias como podria ser la zona econémica exclusiva e
incluso, puede recurrirse a enfoques globales como el de los grandes ecosistemas marinos.12/

La Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, contiene interesantes
disposiciones sobre la conservaci6n y administracién de los recursos vivos y sobre la proteccion y
preservacion del medio marino en las zonas de jurisdiccién nacional, que constituyen pautas a
considerar en las estrategias de ordenamiento ambiental de la zona costera.
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Por su parte, el Codigo de Conducta para la Pesca Responsable 13/ dedica una seccién a
la integracién de la pesca en la ordenacién de la zona costera.

En ella se sefiala que los estados deberfan adoptar un marco juridico, institucional y de
definicioén de las politicas, susceptible de estimular una utilizacién sostenible e integrada de los
recursos, teniendo en cuenta la fragilidad de los ecosistemas costeros, el carécter finito de los recursos
naturales y las necesidades de las comunidades locales.

Se sugiere que, dados los miltiples usos de la zona costera, los estados deberfan procurar que
se establezcan mecanismos de consulta con los representantes del sector pesquero y las comunidades
pesqueras, en los procesos de toma de decisiones y ejecucion de actividades en dicha area.

El hecho de atender al complejo de ecosistemas de la zona costera o de aquéllos que estan
relacionados con ella, responde también a la necesidad impostergable de considerar a la zona costera

como un ecosistema fundamental en la conservaci6n y uso sostenible de la biodiversidad costera y
- marina.

El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica establece que su aplicacidn a los espacios marinos
debera regirse por los derechos y obligaciones de los estados con respecto al derecho del mar.14/

Esto determina que los paises deban proceder a una elaboracion destinada a formular un
marco de anlisis que, identificando y manejando la especificidad de la biodiversidad marina, permita
las imprescindibles interacciones con las estrategias generales de conservacién y uso sostenible de la
diversidad bioldgica general.

Una politica de borde costero debe necesariamente considerar y apuntar a propender a la
conservacion y uso sostenible de la biodiversidad costera y marina.

Se han iniciado algunas reflexiones sobre lo que significa el manejo integrado de las zonas
costeras a la luz de las prioridades para definir y manejar la biodiversidad,15/ asi como el desafio
que para €l estado latinoamericano implica su conservacion y utilizacién sostenible.16/

La propia esfera de programa referida a los recursos vivos en las zonas de jurisdiccién
nacional, indica la naturaleza amplia de los problemas referidos a la pesca, sefialindose que los
arrecifes de coral y otros hébitats marinos y costeros como los manglares y estuarios, se encuentran
entre los ecosistemas mas diversos, integrados y productivos del planeta.

Estos ecosistemas cumplen importantes funciones ecoldgicas, protegen las costas y constituyen
recursos criticos para la alimentacion, la energia, el turismo y el desarrollo econémico.

Se exhorta a los estados a determinar los ecosistemas marinos con niveles altos de
biodiversidad y productividad, asi como otras zonas del hébitat con importancia, para establecer las
limitaciones necesarias a la utilizacion de esas zonas, mediante, por ejemplo, la designacién de zonas
protegidas.

Se aconseja otorgar prioridad a los ecosistemas de arrecifes de coral; los estuarios; las tierras
pantanosas de zonas templadas y tropicales, entre ellas los manglares; los lechos de zosteras y algas
marinas asi como otras zonas de reproduccién y cria.
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La identificaci6n, declaracion y manejo de 4reas costeras y marinas vulnerables, es un campo
interesante de aplicacién de las disposiciones de la Convencién de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar en la 6ptica del desarrollo sostenible.

A partir de las diferentes 4reas identificadas por la Convencién y aplicando un criterio de
sostenibilidad, pueden identificarse 4reas sujetas a un manejo especial dentro de lo que son las
estrategias para las zonas costeras y marinas.

Hay algunas propuestas de categorizacién a partir de los contenidos del capitulo 17 del
Programa 21,17/ como por ejemplo la de considerar areas de vertimiento; 4reas costeras

ecoldgicamente sensibles; poblaciones de peces transzonales; islas pequeiias vulnerables; comunidades
costeras excepcionalmente dependientes; entre otras.

Estas clasificaciones son dtiles aunque se pueda discrepar con ellas, ya que por ejemplo la
normativa internacional ha ido relevando la importancia de descartar a los espacios marinos como
sitios de vertimiento, y en consecuencia no aparece apropiado dar nacimiento a una categoria de este
tipo. :

El criterio de vulnerabilidad es sumamente dtil en situaciones de presencia de territorios
insulares como es el caso de Chile, en que una politica de borde costero debe necesariamente
considerar las caracterfsticas de los ecosistemas de las islas ocednicas, entre otras.

En esta linea, el disefio de una politica de borde costero para territorios insulares deberia
considerar la discusién actual sobre la sostenibilidad de dichos espacios, esbozada en el 4rea de
programa respectiva del Capitulo 17, sobre Desarrollo sostenible de las pequeiias islas. Si bien tanto
este instrumento como el Plan Global de Accién sobre los Pequeiios Estados Insulares en Desarrollo 18/
apuntan a paises como tales, los problemas que abordan, asi como las estrategias indicadas
constituyen una herramienta 1til para dar adecuada consideracién a la vulnerabilidad de estos
ecosistemas.

Pareceria que una politica de borde costero puede revitalizar un contexto de reflexién sobre
la realidad insular de Chile 19/ al tiempo de contribuir a fortalecer una visién ocednica nacional.

El tema de la vulnerabilidad de los estados insulares est4 vinculado al de las incertidumbres
que se plantean respecto a la ordenacién del medio marino vy el cambio climético, sobre lo que se
volvera en la seccién destinada al contexto regional.

Tanto las zonas costeras vulnerables como las islas pequefias, son un dmbito de investigacion
apropiado para analizar los procesos vinculados al cambio climatico y al aumento del nivel medio del
mar.

Evidentemente el tema de los impactos del cambio climético sobre los distintos ecosistemas
costeros, son una variable a tener en cuenta en el ordenamiento ambiental del litoral maritimo.
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III. EL CONTEXTO REGIONAL

1. El dmbito latinoamericano y del Caribe

Como el resto de las regiones en desarrollo, América Latina y el Caribe dieron un contenido especial
a la negociaci6n internacional vinculada al desarrollo sostenible, fijando las especificidades que éste
revestia para la regi6n.

De esta forma, en la Plataforma de Tlatelolco sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo 20/
los gobiernos latinoamericanos y del Caribe situaron las caracteristicas de la lucha por la
sostenibilidad en América Latina, expresando entre otras cosas, que los esfuerzos por vincular
mejoramiento ambiental y desarrollo deben reconocer responsabilidades locales y globales, y tomar
en cuenta la estrecha relacion entre pobreza y deterioro ambiental. Se consideré que estos esfuerzos
serian exitosos en la medida en que sean el resultado, entre otros factores, de acceso a condiciones
de vida dignas, niveles adecuados de organizaci6n social, representacién politica y participacion real
de la poblacién en la definicién de su propio desarrollo.

Con anterioridad a este proceso, la CEPAL habifa motivado una discusién sobre las
peculiaridades que los problemas del desarrollo socioeconémico en la regién imprimen a la
formulacién y aplicacién de politicas oceénicas nacionales.21/

En esa linea, los paises de la regién acordaron algunas prioridades y estrategias que influirfan
en el componente marino de la Plataforma.22/

Luego de la adopcién de la Plataforma entre cuyos objetivos sectoriales se incluye -bajo la
seccién de Proteccién y Manejo de Océanos, Mares y Zonas Costeras- el fomento de la utilizacién
de enfoques de gestion integrada de las areas y recursos marinos y costeros, la CEPAL convocd
nuevamente a un grupo de expertos a fin de que desarrollara en profundidad estos contenidos.23/

Resulta interesante observar en este proceso que existe un desarrollo de enfoques y esbozos
de propuestas enddgenas latinoamericanas que merecen una consideracién a fondo, cuando es

necesario plantearse politicas sobre el manejo integrado de las zonas costeras.24/

2. El Pacifico Sudeste

El Plan de Accién PNUMA/CPPS para la Proteccién del Medio Marino y las Areas Costeras del
Pacifico Sudeste, constituye un contexto util para la formulaci6n de la normativa y la institucionalidad
costera marina nacional.

El Plan, estructurado a partir de la suscripcién del Convenio de Lima en 1981, cuenta con
una institucionalidad sustentada en instrumentos juridicos y programas sobre distintos temas como
las fuentes terrestres de contaminacion marina, las 4reas costeras y marinas protegidas, el
ordenamiento ambiental; la contaminacién radiactiva; el cambio climatico y la evaluacién del impacto
ambiental en el medio marino, entre otros.
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Por mandato de sus estados partes, el Plan se encuentra en un proceso de revision, originado
en la necesidad de adecuarlo a la realidad surgida después de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, y a la posibilidad de su expansion a los paises del Istmo
Centroamericano.

La reflexién sobre los requisitos para una puesta al dia del Plan, a fin de que pueda dar
respuesta a los desaffos de la sostenibilidad, es una herramienta 4til para un ejercicio similar en el
nivel nacional 25/ que revise la normativa y la politica vigente, orientdndola a objetivos globales,
integradores e interdisciplinarios.

Las Bases para el Plan de Ordenamiento Ambiental de las Zonas Marinas y Costeras en el
Pacifico Sudeste 26/ contienen un conjunto de lineamientos orientadores destinados a facilitar al
conocimiento de los recursos de las zonas costeras y los problemas que los afectan asi como el anélisis
de los distintos usos y sus impactos en dicho ecosistema.

Este proceso es una etapa previa indispensable a una decisién sobre manejo integrado de esas
zonas y de su efectividad depende la suerte de las estrategias de manejo que se adopten.

Estas Bases se aplicaron experimentalmente a cinco lugares en calidad de estudios piloto de
ordenamiento ambiental que fueron sometidos a un Taller de Trabajo sobre Uso de Técnicas y
Métodos de Ordenamiento Ambiental para el medio Marino y la Zona Costera del Pacifico Sudeste
en octubre de 1992, en el que se evaluaron provisionalmente los resultados de la metodologia
empleada y se identificaron las limitaciones e insuficiencias.27/

El caso de estudio chileno para dicho programa fue el de la Bahia de Valparaiso,28/ lo que
constituye un antecedente interesante en la revisién de instrumentos metodoldgicos susceptibles de
apoyar una politica sobre el borde costero.

En noviembre de 1995 tuvo lugar en Valparaiso una nueva reuni6n para discutir los distintos
estudios de caso, en la que se acord6 basicamente ampliarlos para cubrir a mas sectores ¥, una vez
completada la informaci6n, convocar a un seminario para convenir estrategias futuras que, entre otras
cosas, deberén cotejar los resultados con los sistemas de administracién en vigor en los distintos
paises, a fin de orientar las decisiones de manejo.

En el tema de la contaminacion marina de origen terrestre,la adopcién del Protocolo Regional
para la Proteccién del Pacifico Sudeste contra la Contaminacién Proveniente de Fuentes
Terrestres,29/ constituyd sin duda un esfuerzo pionero tanto en lo sustantivo como en su caracter
vinculante, en lo relativo a la aplicacidn de las Directrices de Montreal sobre Fuentes Terrestres de
Contaminacién Marina.

El trabajo de adecuacién de este Convenio, de acuerdo a la evolucién de la normativa
internacional correspondiente, contribuird a un ejercicio de anélisis de los diversos impactos sobre
la zona costera.

En esa linea existe un 4rea susceptible de desarrollo por su impacto sobre la contaminacién
marina de origen terrestre que reconoce el propio Programa 21 y es el de la ordenacién de las
cuencas hidrogréficas. Es fundamental que en la consideracién de estos problemas se atienda a las
realidades planteadas por la administracién de estos ecosistemas hidricos.
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Otro aspecto que tiene que ver, tanto con las actividades de ordenamiento ambiental como

con el de la prevenci6n de la contaminacién marina de origen terrestre, es el de la erosién de la zona
costera.

En un Seminario Taller sobre la Erosién de la Zona Costera del Pacifico Sudeste, realizado
en Guayaquil en 1989, en el que se constaté que la erosién es uno de los principales problemas que
enfrenta la zona costera del Pacifico Sudeste -a cuyo origen natural se suma la incidencia de las

actividades humanas- se elabord el primer mapa de erosién-acresién de la zona costera del Pacifico
Sudeste.

Este proceso atiende de manera gradual a las actividades previstas en el Capitulo 17 del
Programa 21, destinadas a preparar descripciones sinépticas de las costas, en las que se indiquen las
cuestiones criticas como las zonas erosionadas, los procesos fisicos, los patrones de desarrollo, los
conflictos entre usuarios y las prioridades especificas para la ordenacién.

En lo referido a la conservacion y uso sostenible de la biodiversidad costera y marina, el
Protocolo para la Conservacién y Administracién de las Areas Marinas y Costeras Protegidas del
Pacifico Sudeste, es un instrumento orientador para la conservacién in situ de la biodiversidad cuya
aplicaci6n, conjuntamente con las Guias aprobadas a nivel del Plan, es una herramienta de indudable
utilidad para evaluar el papel que tales dreas deben jugar en una politica de borde costero.

En la Reunién de la Red Regional de Areas Costeras y Marinas Protegidas del Pacifico
Sudeste, celebrada en junio de 1995 en Panam4, se consolidé la informacién de base sobre las
distintas areas 30/ adoptdndose una serie de recomendaciones que contribuyen a la incorporacién
del tema de la biodiversidad en las politicas de desarrollo de la zona costera.

En lo referido a los impactos de los cambios climéticos en lo ecosistemas costeros y marinos
del Pacifico Sudeste, el Plan de Accién constituy un Grupo Regional sobre la evaluacién de los
efectos de los cambios climéticos en el afio 1988, cuyo primer informe regional fue publicado en 1991.

Paralelamente, se constituyeron Grupos de Trabajo a nivel nacional, y en Chile se produjo
un documento especifico publicado en abril de 1992,31/ en el que se desarrollan profusamente
distintas predicciones, posibles impactos y tipos de evaluacién.

La incorporacion de las posibles consecuencias del cambio climético en las politicas de
ordenacion costera, permite elaborar estrategias de manejo a largo plazo que tengan en cuenta la
vulnerabilidad propia de determinados ecosistemas.

Actualmente se continiia trabajando en el perfeccionamiento de los diagnésticos, el desarrollo
a fondo de los efectos socioeconémicos del cambio climético y las implicancias socioeconémicas del
incremento del nivel medio del mar, asi como en el fortalecimiento de la interrelacién de esas
actividades con las referidas a los efectos del agotamiento de la capa de ozono, y del estudio regional
del fenémeno de El Nifio.32/

Otra de las materias fundamentales para la formulaci6n de una politica sobre el borde costero,
es la que dice relacién con las evaluaciones de impacto ambiental en el medio marino y costero, 4rea
en que existe una colaboracién entre el Plan de Accién y la CEPAL desde el afio 1983.33/
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Como consecuencia del desarrollo de estudios y actividades subsiguientes en el tema de la
evaluacién del impacto ambiental en el medio marino y las zonas costeras 34/ se elabor6 un
Borrador de Protocolo sobre las Evaluaciones de Impacto Ambiental en el Medio Marino y las Areas

Costeras del Pacifico Sudeste, €l que fue sometido a una reunién de expertos en Octubre de
1992.35/

Este borrador se encuentra actualmente a consideracién de los gobiernos miembros del Plan
y la circunstancia de que el Consejo Directivo de la Comisién Nacional del Medio Ambiente
(CONAMA) haya aprobado el texto correspondiente al Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental 36/
aconsejaria una reactivacion del estudio de este borrador de protocolo como una forma de facilitar
la aplicacién del Reglamento a los ecosistemas costeros y marinos.

Otros elementos importantes a considerar, son las Resoluciones de la Direccién General del
Territorio Maritimo y de Marina Mercante de Chile, referidas al establecimiento de términos de
referencia para la realizacién de estudios de impacto ambiental acuatico para descarga de residuos
liquidos; vertimiento de desechos de dragado y para la construccién de puertos y terminales
maritimos.37/
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IV. CONCLUSIONES

1. La discusién actual sobre el manejo integrado
de la zona costera

Como se mencioné al comienzo de este documento, el manejo de la zona costera es un tema

largamente analizado y debatido en el plano nacional e internacional al que la busqueda del
desarrollo sostenible ha dado un contenido nuevo y clarificador.

Esta presentacién no pretende entrar en los aspectos operativos del manejo integrado de la

zona costera, ya que, aunque se pretendié evitar el plano tedrico, esta es bisicamente una reflexién
conceptual.

Mas alld de las tendencias imperantes en los paises miembros de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos y sus intentos de aplicacién a nivel nacional o regional en
el mundo en desarrollo, no existen modelos regionales latinoamericanos en esta materia.38/

Las experiencias nacionales comparadas como las de Brasil,39/ Costa Rica 40/ o
Ecuador,41/ son ejemplos dtiles de sistematizacién, coordinacién y énfasis en determinadas 4reas

prioritarias, pero no constituyen un antecedente de aproximacion integrada a una 6ptica de desarrollo
sostenible.

Una referencia util en esta linea la constituyen los proyectos desarrollados con el
financiamiento del Fondo para el Medio Ambiente Mundial y referidos a los planes de conservacién
y manejo de las zonas costeras de la Patagonia Argentina y la Repiblica Dominicana.42/

En ambos proyectos se fij6 un objetivo de desarrollo claramente instrumental a la
sostenibilidad, ya sea en términos de la conservacién y uso sostenible de la diversidad bioldgica como
en lo que tiene que ver con el beneficio de las comunidades locales.

Analizando el texto del Decreto 475 de Chile, que a primera vista aparece exclusivamente
como una herramienta de ordenamiento territorial, pueden identificarse una serie de elementos que
contribuyen a conformar un objetivo de desarrollo sostenible, cuya esencia es la del logro de mejores
condiciones de vida para la poblacién.

A partir de allf, los contenidos del Decreto pueden sistematizarse y articularse con otra
normativa como la Ley de Bases del Medio Ambiente; La Ley de Pesca y Acuicultura; el Reglamento
sobre Areas de Manejo y Explotacién de Recursos Benténicos; La Ley de Navegacion; el Reglamento
para el Control de la Contaminacién Acudtica; La Ley que crea el Sistema de Areas Silvestres
Protegidas del Estado, entre otros, a fin de asegurar que las decisiones sobre el borde costero se
orienten eficientemente hacia la sostenibilidad.

Existe otro interesante instrumento dentro de la normativa chilena que puede contribuir a
configurar estrategias de equidad en el uso de los bienes ambientales del borde costero que es
Reglamento del Ministerio de Bienes Nacionales destinado a hacer operativo el articulo 13 del
Decreto Ley 1939 de 1977 en lo referido al acceso gratuito a las playas de mar, rios o lagos.
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Una aplicacién de este reglamento que tenga en cuenta la naturaleza de bienes comunes de
los recursos del borde costero, y que adapte los distintos tipos de propiedad a una finalidad de interés
piblico, facilitaré la integraci6n efectiva de esos espacios a los esfuerzos nacionales por el desarrollo
sostenible.

Si bien el derecho administrativo hace posible que los distintos ecosistemas costeros estén
sujetos a regimenes variados de propiedad, los derechos que en cada caso se reconozcan a los
particulares deben compatibilizarse con el objetivo mayor de la sostenibilidad.

En la consideracién de los distintos espacios geogréficos se puede manejar tres tipos de
propiedad diferentes, de:
* propiedad privada, la que involucra derechos otorgados por el Estado a individuos o grupos
privados; _
propiedad publica o fiscal, referida a derechos otorgados por el Estado a un ente publico;
propiedad comiin, que es la que involucra derechos sobre los recursos naturales entregados
por el Estado a una clase de usuarios en igualdad de derechos.43/ ;

La ordenacién territorial deberd necesariamente atender a la naturaleza de los recursos
naturales involucrados, al definir la naturaleza de los derechos a asignarse, de modo que se cautele
la equidad en su uso y goce y se prevenga el deterioro de los distintos ecosistemas.

Al procurar finalmente ubicar un escenario de actualizacién del debate especifico sobre el
manejo integrado de las zonas costeras, la Declaracién Final de la Conferencia Internacional sobre
Manejo de la Zona Costera, que tuvo lugar en los Paises Bajos, en noviembre de 1993 constituye un
marco referencial de utilidad.44/

En el Predmbulo, se expresa que el manejo integrado de la zona costera ha sido identificado
como el proceso més apropiado para enfrentar problemas inmediatos y de largo plazo en el litoral
marino, incluyendo la pérdida de los habitats, el deterioro de la calidad del agua; los cambios en Ios
ciclos hidrol6gicos, agotamiento de los recursos y la adaptacién al aumento del nivel del mar y otros
impactos del cambio climtico. Se reconoce también que el manejo integrado de la zona costera es
un medio para identificar y anticipar futuras oportunidades y, en definitiva una herramienta para el
desarrollo sostenible en los estados costeros.

La Declaracion esta estructurada en base a bloques sobre Urgencia y beneficios; Elementos
y obstéculos; y Creacién de capacidades para el manejo integrado de las zonas costeras a través del

fortalecimiento de las respuestas nacionales e internacionales.

Los contenidos de estos bloques constituyen una pauta susceptible de ser adaptada a un
diagnéstico nacional que apoye una politica de uso del borde costero.

Igualmente, en lo que tiene que ver con el papel de los gobiernos regionales y locales en la
aplicacion de dicha politica a las realidades particulares de circunscripciones administrativas
especificas, la Declaraci6n de Lisboa sobre la aplicacién del capitulo Marino del Programa 21 por las
autoridades locales,45/ contiene una resefia de temas ttiles para incorporar la sostenibilidad costera
al proceso de descentralizacién y regionalizacién.
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En lo que hace a la tarea del Sistema de las Naciones Unidas, la adopcién del Programa 21
en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo fortalecid la tarea
que distintos organismos venian realizando en el drea.

Durante su periodo de sesiones de 1996, la Comisién de Desarrollo Sostenible de las
Naciones Unidas analiz6 la ejecucién del capitulo 17 del Programa 21 46/ y se formularon una
serie de recomendaciones sobre la ordenacién integrada de las zonas costeras, recomendandose, entre
otras cosas, el aprovechamiento de programas como el TRAIN-SEA-COAST Programme ejecutado
conjuntamente por la Secretaria de las Naciones Unidas y el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo.

El Train-Sea-Coast es un esfuerzo orientado bésicamente a la capacitacion de personal para
€l manejo integrado de las zonas costeras y una herramienta eficiente para reforzar la imprescindible
interdisciplinariedad del enfoque exigida por estos ecosistemas.

Opera bésicamente a través del dictado de cursos en colaboracién con instituciones de
contraparte en los distintos paises. Los cursos estdn estructurados generalmente en torno a 8 médulos
referidos a: introduccién al manejo integrado de las areas costeras y marinas; el ambiente costero y
marino: la aplicaci6én del conocimiento cientifico al manejo global; aspectos sectoriales del manejo
integrado de las dreas costeras y marinas; bases legales e institucionales para la formulacién y
aplicacion de una politica marina; interdependencia entre las areas costeras y la Zona Econémica
Exclusiva; el proceso de planificacién y manejo costero y ocednico; ejercicio de simulacién y discusién
sobre el escenario.47/

Finalmente, en lo referido a la labor de coordinacién dentro del Sistema de las Naciones
Unidas, se ha establecido un Comité Interagencial para el Desarrollo Sostenible, dependiente del
Comité Administrativo de Coordinacién, el 6rgano maximo de consulta entre los componentes de la
organizacion.

Dentro de estos mecanismos, existe un Subcomité de Ocednos y Zonas Costeras, en el que
estan representados todos los organismos y agencias de las Naciones Unidas competentes en el
capitulo 17 del Programa 21.

Este Subcomité ha venido desarrollando algunas propuestas para el establecimiento de un
marco de programa de cooperacién para el tema del manejo integrado de las zonas costeras.48/

Un marco de programa de cooperacién es un principio de programacién conjunta de
actividades, referido a una demanda sectorial especifica de los pafses, que maximice las capacidades
de asistencia técnica y financiera de los componentes del Sistema de las Naciones Unidas, evitando
duplicaciones y superposiciones. Existe ademas una fuerte convocatoria a este ejercicio de organismos
de financiamiento como el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el Banco Mundial.
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2. Reflexiones finales a modo de resumen

i) Una politica de borde costero debe constituir una herramienta destinada a incorporar
la gestién de dichos ecosistemas a la estrategia general de desarrollo sostenible del pais. -

if) No debe en consecuencia enfocarse como un instrumento aislado ni estanco o como

una categoria independiente de la conservacion y uso sostenible de los recursos naturales para
la mejor calidad de vida de la poblacin.

iii) Los modelos comparados sobre manejo integrado de las zonas costeras, constituyen
ejemplos ilustrativos valiosos y sin duda enriquecedores, pero no se puede pretender aplicarlos
stricto sensu a realidades diferentes o sin la existencia de una propuesta enddgena contra la cual
evaluar sus restricciones.

iv) Es imprescindible tener presente que los ecosistemas costeros y marinos son bienes
ambientales de naturaleza comin, en cuyo manejo debe primar la cautela del interés publico;
la equidad en su uso y goce, y la biisqueda de la sostenibilidad a largo plazo.

v) Los mecanismos de participaci6n, coordinacion, resolucién de conflictos y asignacion
de usos que puedan emplearse, deben estar subordinados en iltima instancia al nivel decisorio
capaz de asegurar el resguardo del interés publico, maximizando los esfuerzos para beneficiar
a las comunidades locales.
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