OFICIO N° 4-2019
INFORME PROYECTO DE LEY N° 1-2019
Antecedente: Boletin N° 12.333-20

Santiago, 8 de enero de 2019

Por oficio N° 25, de fecha 3 de enero de 2019,
conforme a lo dispuesto por los incisos segundo y tercero del articulo 77 de la
Constitucion Politica de la Republica y el articulo 16 de la Ley N° 18.918,
Orgéanica Constitucional del Congreso Nacional, el Presidente de la Comision
de Vivienda, Desarrollo Urbano y Bienes Nacionales de la H. Camara de
Diputados, don Carlos Jarpa Wevar, puso en conocimiento de la Corte
Suprema el proyecto de ley iniciado por mensaje que “Establece sanciones a
quienes impidan el acceso a playas de mar, rios y lagos”, boletin N° 12.333-20,

con urgencia calificada de “discusion inmediata”.

Impuesto el Tribunal Pleno del proyecto en
sesion de esta misma fecha, presidida por el Presidente sefior Haroldo Brito
Cruz, e integrada por los ministros sefiores Kinsemiller, sefioras Egnem y
Sandoval, sefior Cisternas, sefiora Chevesich, sefior Aranguiz, sefiora Mufioz
S., seflores Dahm y Prado, sefiora Vivanco y suplentes sefiores Biel, Meins y
GOmez, acordd informarlo al tenor de la resolucion que se transcribe a

continuacion:

AL PRESIDENTE DE LA COMISION DE VIVIENDA,
DESARROLLO URBANO Y BIENES NACIONALES
DE LA H. CAMARA DE DIPUTADOS

SENOR CARLOS JARPA WEVAR

VALPARAISO



“Santiago, ocho de enero de dos mil diecinueve.

Vistos y teniendo presente:

Primero. Que por oficio N° 25, de fecha 3 de enero de 2019, conforme
a lo dispuesto por los incisos segundo y tercero del articulo 77 de la
Constitucion Politica de la Republica y el articulo 16 de la Ley N° 18.918,
Organica Constitucional del Congreso Nacional, el Presidente de la Comision
de Vivienda, Desarrollo Urbano y Bienes Nacionales de la H. Camara de
Diputados, don Carlos Jarpa Wevar, puso en conocimiento de la Corte
Suprema el proyecto de ley iniciado por mensaje que “Establece sanciones a
quienes impidan el acceso a playas de mar, rios y lagos”, boletin N° 12.333-20,
con urgencia calificada de “discusion inmediata”.

Segundo. Que el mensaje del proyecto de ley en comento tiene por
objeto reforzar el sistema de acceso a las playas por parte de la ciudadania,
para fines turisticos o de pesca. La propuesta, en este sentido, plantea una
intensificacion del mecanismo que establece el articulo 13 del decreto ley N°
1.939 de 1.977, actualmente vigente, y que obliga a los propietarios de
terrenos colindantes con playas de mar, rios o lagos, a permitir el acceso
gratuito a las mismas, cuando no existan otras vias o caminos publicos para
hacerlo. En estos casos, el citado articulo, en su texto vigente, entrega al
Intendente Regional el rol de establecer las especificas vias de acceso que
gravaran el inmueble, en un procedimiento administrativo sumario, que es
susceptible de reclamacién para ante los Tribunales Ordinarios de justicia, en
el plazo de 10 dias contados desde la notificaciébn de la resoluciéon que los
define.

En este contexto, la propuesta legislativa refuerza el deber del duefio,
arrendatario o tenedor de estos inmuebles colindantes con playas de rios,
lagos o mares, imponiéndole una nueva obligacién: la de no obstaculizar,
interrumpir o cerrar aquellas vias de acceso que hayan sido definidas por el
Intendente Regional, merced al procedimiento descrito en el parrafo anterior,
obligacion de “no hacer” cuya trasgresibn se propone sancionar, en el
proyecto, con una multa de entre diez y cien unidades tributarias mensuales.

Tercero. El presente proyecto consta de un solo articulo permanente
gue agrega un nuevo inciso al articulo 13 del decreto ley N° 1.939, de 1977,
que establece Normas sobre Adquisicién, Administracion y Disposicién de

Bienes del Estado.



Dicha modificacion, incorpora como inciso final del ya mencionado

articulo 13, lo que se transcribe a continuacion:

“Una vez fijadas las vias de acceso de conformidad al inciso anterior, el

propietario, arrendatario, tenedor u ocupante del terreno colindante, no podréa

cerrarlas ni obstaculizarlas de ningun modo. En caso de contravencion, el

infractor sera sancionado con multa a beneficio fiscal de diez a cien unidades

tributarias mensuales. En caso de reincidencia, se podra aplicar una multa

equivalente al doble del maximo establecido. Respecto a la aplicacion de la

multa y la reclamacion de la misma, se regiran por las disposiciones

contenidas en la ley N° 18.287.”

Cuarto. La iniciativa, consistente de un articulo Unico ya transcrito, busca

afiadir un inciso al citado articulo 13, quedando el texto como se muestra en el siguiente

cuadro comparado:

Texto vigente

Proyecto de ley
aprobado por la

Comision de Vivienda

Texto simulado

Articulo 13.-

propietarios de terrenos

Los

colindantes con playas
de mar, rios o lagos,
deberan

facilitar gratuitamente el

acceso a éstos, para
fines turisticos y de
pesca, cuando no
existan otras vias o
caminos publicos al
efecto.

La fijacion de las

correspondientes vias de
acceso

la efectuara el
Intendente Regional, a

través de la

“Articulo  Unico.
Agrégase en el articulo
13 del decreto ley N°
1.939, de 1977, Normas
sobre Adquisicion,
Administracion y
Disposicion de Bienes
del Estado, el siguiente

inciso final, nuevo:

Articulo 13.-

propietarios de terrenos

Los

colindantes con playas
de mar, rios o lagos,
deberan

facilitar gratuitamente el

acceso a é€stos, para

fines turisticos y de
pesca, cuando no
existan otras vias o
caminos publicos al
efecto.

La fijacion de las
correspondientes vias de
acceso
la efectuara el
Intendente Regional, a

través de la




Direccion, previa
audiencia de los
propietarios,

arrendatarios 0
tenedores de los
terrenos y, si no se
produjere acuerdo o

aguéllos no asistieren a
la audiencia, el
Intendente Regional las
determinara
prudencialmente,

evitando causar dafos

innecesarios a los
afectados. De esta
determinacion podra
reclamarse a los

Tribunales Ordinarios de
Justicia dentro del plazo
de 10 dias contados
desde la notificacion de
la resolucion de la

Direccion, los que

resolveran con la sola
audiencia del Intendente

y de los afectados.

“Una vez fijadas
las vias de acceso de
conformidad al inciso
anterior, el propietario,
arrendatario, tenedor u
del

no

ocupante terreno

colindante, podra

cerrarlas ni

Direccion, previa
audiencia de los
propietarios,

arrendatarios o]
tenedores de los
terrenos y, si no se
produjere acuerdo o

aquéllos no asistieren a
la audiencia, el
Intendente Regional las
determinara
prudencialmente,

evitando causar danos

innecesarios a los
afectados. De esta
determinacion podra
reclamarse a los

Tribunales Ordinarios de
Justicia dentro del plazo
de 10 dias contados
desde la notificacion de
la resolucion de la

Direccion, los que

resolveran con la sola
audiencia del Intendente

y de los afectados.

Una vez fijadas
las vias de acceso de
conformidad al inciso
anterior, el propietario,

arrendatario, tenedor u

ocupante del terreno
colindante, no podra
cerrarlas ni




de
ningln modo. En caso
de

infractor

obstaculizarlas

contravencion, el
sera
sancionado con multa a
beneficio fiscal de diez a
cien unidades tributarias
mensuales. En caso de
reincidencia, se podra

aplicar una multa
equivalente al doble del
maximo establecido.
Respecto a la aplicacion
de la multa y Ila
reclamacion de la
misma, se regiran por
las disposiciones
contenidas en la ley N°

18.287.”

de

ningin modo. En caso

obstaculizarlas

de contravencion, el
infractor sera
sancionado con multa
de

diez a cien unidades

a beneficio fiscal

tributarias mensuales.
En de

reincidencia, se podra

caso

aplicar una multa
equivalente al doble
del maximo
establecido. Respecto

a la aplicacién de la
multa y la reclamacion
de la misma, se regiran
por las disposiciones

contenidas en la ley N°

18.287.

Quinto. El texto que se consulta es el transcrito anteriormente, el cual
intensifica las consecuencias del procedimiento reglado en el articulo 13 del DL
1939. Esta reforma se encuentra sometida a las mismas observaciones que se
han planteado en su contra, especialmente en consideracion a aquellos casos
en que la creacion de puntos de acceso a la playa, sin indemnizacién, pueden
considerarse un embarazo relevante y perjudicial del derecho de propiedad del
duefio del predio. En este sentido, con el fin de evitar ulteriores complicaciones,
podria resultar razonable aprovechar la iniciativa legislativa y reformar el
articulo 13 del DL 1.939 de 1977, con el fin de despejar las dudas de
constitucionalidad que se han planteado en su contra, respecto de establecer
una limitacion al dominio, como vendria a ser una servidumbre, sin la
correspondiente indemnizacion.

Conforme a la discusiéon que consta en el Informe de la Comision de

Vivienda, Desarrollo Urbano y Bienes Nacionales de 3 de enero de 2019,




recaido en el proyecto de ley en analisis, el representante del Ejecutivo a cargo
de la tramitacion de la iniciativa manifestd que éste no ha procurado en la
propuesta modificar el articulo 13 vigente del DL 1939 de 1977, esto es, de la
norma que consagra la obligacion de los propietarios de los terrenos
colindantes de mar, rios o lagos, de facilitar el acceso gratuito a aquéllas, para
fines turisticos y de pesca, en caso que no existieren otras vias 0 caminos
publicos que permitan cumplir con ese obijetivo; y la forma de adjudicacién —por
el intendente- a través de la cual se determinan las referidas vias de acceso en
caso que no hubiere acuerdo por los obligados. Es precisamente esta
disposicion que resulta ser hipotesis previa para la sancion que la iniciativa
legal en estudio promueve —pues la obstaculizaciébn o cierre que ahora se
procura sancionar, es a esas vias de acceso previamente establecidas- la que
es fuente de fuertes criticas por parte de la doctrina y que ha sido objeto de
debate.

Si bien el legislador no ha establecido en este articulo que el gravamen
en referencia tenga el tratamiento inherente de las expropiaciones -que exigen
indemnizacion previa-, es posible entender que la imposicion de accesos de
este tipo constituyen, a lo menos, una limitacion que afecta la esencia del
derecho de propiedad. En efecto, se ha dicho que el derecho de los duefios
riberanos colindantes a demandar dafios y perjuicios proviene de la
responsabilidad extracontractual del Estado aun en ejercicio de actos
administrativos plenamente licitos!, caso en el cual podria subsumirse la
hipotesis del acto administrativo del Intendente en orden a fijar las vias de
acceso a las playas.

El Tribunal Constitucional, a proposito de requerimientos de
inaplicabilidad por inconstitucionalidad del articulo en comento del DL 1939, ha
tenido por expresamente ajustada a la Constitucion esta limitacion a la
propiedad —imposicion de vias de acceso a las playas- pero sin pronunciarse
acerca de la gratuidad con que ella seria ejercida (por no ser un aspecto

aplicable a la gestion judicial pendiente).?

! MONTT 0. Santiago, E1l Dominio Publico. Estudio de su Régimen Especial
de Protecci6n y Utilizacién. Legal Publishing, Santiago, 2009, segunda
edicién. Pag. 299.

2 La sentencia del Tribunal Constitucional, Rol 1141-08-INA de
17.03.2009, sefiala en los considerandos pertinentes:

“VIGESIMOCTAVO: En conclusidn, la limitacion a la propiedad
determinada por el precepto legal debe estimarse como
constitucionalmente legitima, al menos en 1lo que se refiere a 1los
aspectos distintos al de la gratuidad que sera examinada en el acdpite



Pues bien, esta problematica no ha sido abordada por la iniciativa legal
en estudio. Sin embargo, de acuerdo al citado informe de la Comision de
Vivienda de la Camara de Diputados, el Ejecutivo ha indicado en dicha
instancia que formular4 una indicacion sustitutiva al proyecto de ley sobre
borde costero para regular esta materia.®

Sexto: En segundo lugar, el monto especificado por la multa (de 10 a
100 UTM) parece ser cuestionable en términos de proporcionalidad. Primero,
no debe perderse de vista que en el sistema infraccional chileno, el rango de
las multas suele ser mucho menor al indicado, en particular su umbral maximo.
Por ejemplo, en la ley del transito, el horizonte normal de las sanciones
pecuniarias se encuentra frecuentemente bajo el umbral de las 10 UTM,
llegando sélo en algunos casos especificos y muy graves, a montos superiores.
Segundo, no puede obviarse el hecho de que esta clase de multa podria
afectar a duefios de inmuebles que poseen un escaso avalio comercial, por lo
gue podria ser relevante calcularla o limitarla segun el avalto fiscal de la
propiedad en cuestion.

Séptimo: En tercer orden, parece criticable el empleo de la expresion
técnica de “reincidencia” en el proyecto. En nuestro sistema la reincidencia es
una institucion juridico penal con caracteristicas especificas y bien discernibles,
que nada tienen que ver con el propésito del articulo o la decision politica que
éste trasunta. Por ejemplo, en materia penal, para que exista reincidencia se

requiere de una sentencia condenatoria previa, anterior a aquella que

siguiente, y, por lo tanto, la accion de inaplicabilidad, en cuanto se
refiere a todo lo preceptuado en el articulo 13 del D.L. 1.939, habréa
de ser rechazada.”..

“CUADRAGESIMO: Que, en consecuencia, no cabe pronunciarse sobre la
constitucionalidad del eventual efecto de la disposicidén de gratuidad
contenida en la norma impugnada, en cuanto pudiere impedir Ila
indemnizacion del afectado en virtud de su aplicacion, pues ese efecto
no puede producirse en la gestion pendiente y, por ello, debe
desestimarse la accidn impetrada.”.

En idéntico sentido se pronuncian los considerandos Trigésimo vy
Cuadragésimo cuarto de la sentencia del Tribunal Constitucional, Rol
1215-08-INA.

> Segln se lee en el Informe de la Comisién de Vivienda de la Céamara,
el Jefe de Divisidn de Relaciones Politicas e Institucionales del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, sefialé en la Comisidn
de Vivienda da la Camara que “sobre la posibilidad planteada por el
diputado Calisto de establecer en esta iniciativa servidumbres legales
de paso para asegurar el acceso a las playas, especialmente de lagos y
otras aguas detenidas, informa que el Ejecutivo formularda una
indicacion sustitutiva al proyecto de ley sobre borde costero para
regular esta materia”.



considera la reincidencia como agravante. Por supuesto, especificar la
necesidad de una condena previa no es el proposito de este proyecto. Por lo
mismo, y por razones de claridad conceptual, seria preferible emplear alguna
expresion distinta, como podria ser “reiteracion” o “infracciones reiteradas”.

Octavo: Por ultimo, el proyecto establece que regiran las disposiciones
de la ley N° 18.287 a efectos de la aplicacion y reclamacion de la multa. Esta
remision, si bien es suficiente para asignar competencia absoluta a los
tribunales que conoceran de las denuncias por contravencién —juzgados de
policia local-, no aclara la competencia territorial del juzgado que conocera de
ella, por lo que seria deseable que el legislador explicitara la regla, sin perjuicio
de estimarse acertada la eleccion de radicar estos asuntos ante los juzgados
de policia local, dada su estrecha vinculacién local y experiencia en control de
normas de policia, como la propuesta. En las demas consecuencias que
genera la remision, esto es, procedimiento y recursos, la opcion por la ley N°
18.287 también parece correcta, puesto que no genera trastorno a la forma en
gue generalmente se conocen estas denuncias infraccionales, ni a los recursos
gue proceden en contra de las decisiones de este tipo.

Noveno. Observaciones y Comentarios Finales: Tal como se ha
indicado precedentemente, la finalidad del proyecto de ley es reforzar el
sistema de acceso a las playas por parte de la ciudadania, para fines turisticos
o de pesca.

Sin perjuicio del positivo propdsito del proyecto de ley, no es menos
cierto que podemos concluir lo siguiente, conforme a lo ya sefialado
precedentemente:

1° La modificacion al articulo 13 del D.L. 1.939, no se hace cargo de la
problematica en su totalidad, dejando sin solucion en el ambito legal, la
indemnizacién que corresponda por el embarazo del derecho de propiedad del
duefio de un predio colindante a una playa. Tampoco sefiala si serd de cargo
de la Municipalidad o del Fisco.

2° El propio Ejecutivo reconoce que este proyecto no ha procurado
modificar el articulo 13 vigente del DL 1939, esto es, de la norma que consagra
la obligacién de los propietarios de los terrenos colindantes de mar, rios o
lagos, de facilitar el acceso gratuito a aquéllas, para fines turisticos y de pesca,
en caso gque no existieren otras vias o caminos publicos que permitan cumplir

con ese objetivo; y la forma de adjudicacion —por el intendente- a través de la



cual se determinan las referidas vias de acceso en caso que no hubiere
acuerdo por los obligados.

3° No soluciona las criticas a la norma respecto a: la carencia en cuanto
a la naturaleza, caracteristicas y alcances de lo que debe entenderse por
acceso a la playa y el caracter gratuito del acceso.

4° Tal como se sefiald, las multas establecidas en el proyecto de ley
podrian ser cuestionables en términos de su proporcionalidad.

5° Parece criticable el empleo de la expresién técnica de “reincidencia”
en el proyecto, toda vez que dicha institucion tiene en el ambito del derecho
penal caracteristicas especificas que no son concordantes con el proyecto en
comento.

6° Si bien es cierto que hace una clara remision a la Ley 18.287,
guedando claramente establecida la competencia de los Juzgados de Policia
Local, no aclara la competencia territorial del juzgado que conocera de ella.

Por estas consideraciones y de conformidad, ademas, con lo dispuesto
en los articulos 77 de la Constitucion Politica de la Republica y 18 de la Ley N°
18.918, Organica Constitucional del Congreso Nacional, se acuerda informar
en los términos precedentemente expuestos el proyecto de ley que
establece sanciones a quienes impidan el acceso a playas de mar, rios y lagos
(Boletin N° 12.333-20).

Se deja constancia que los ministros sefioras Egnem y Sandoval y
suplente sefior Meins fueron del parecer de informar Gnicamente lo
concerniente a lo expuesto en los motivos 6° y 8° que preceden.

Oficiese.

PL 1-2019.-”

Saluda atentamente a V.S.

HAROLDO BRITO CRUZ
Presidente
JORGE SAEZ MARTIN

Secretario



