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De mi consideracion:

En conformidad a lo dispuesto en el articulo 41, del reglamento
para optar al grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad
Austral de Chile, corresponde al suscrito en su calidad de profesor patrocinante,
informar y calificar la memoria del alumno Rodrigo Dippel Pérez de Arce , denominada
“Régimen legal de las dreas silvestres protegidas en Chile”.

El trabajo de investigacion y el tema abordado, la regulacion
normativa de las areas silvestres protegidas, es un tema no resuelto, mas bien no
abordado desde esta perspectiva por nuestra legislacion y menos ain por la
jurisprudencia nacional, sino ademas es una de las regulaciones que la autoridad
administrativa se encuentra elaborando en estos momentos, ello no sélo por la existencia
de una creciente demanda por la conservacion en nuestro pais, sino también por la
existencia de un mandato legal impuesto por el articulo 35 de la Ley 19.300 sobre Bases
Generales del Medio Ambiente.

El trabajo realizado por el memorista merece de atencion, ya que
con una legislacion dispersa, primitiva y parcial, una doctrina nacional inexistente en el
area legal y una bibliografia escasa, ha debido recurrir a textos propios de la ciencia
forestal, para determinar y analizar una problemdtica en general, ajena a las
preocupaciones de nuestros estudiantes, las que tienen por objetivo demostrar la
necesidad de regular consistentemente el establecimiento de las diversas categorias de
proteccion, en concordancia con las establecidas en los acuerdos internacionales sobre la
materia que nuestro pais ha suscrito desde hace varias décadas.

La memoria de prueba informada, consta de un primer capitulo
denominado “Nociones generales relativas a las areas silvestres protegidas” , en el cual
se analizan los conceptos de areas silvestres protegidas, no solo desde un punto de vista
semantico, sino también cientifico, en la que establecen claramente el origen, necesidad,
funciones e importancia de dichas areas para la conservacion, conceptos que son
indispensables para la compresion del desarrollo de las normas legales y reglamentarias
que creo deben modificarse y dictarse en la materia.

En un segundo capitulo de esta memoria denominada “Las dreas
silvestres protegidas en Chile consideraciones generales y marco legal aplicable”,
desarrolla el memorista la regulacion existente en nuestro pais, en el se expone de manera
precisa la situacion actual de las éreas silvestres protegidas y en el cual el alumno
sistematiza el marco legislativo, analizado detalladamente la mayoria de las normas
internacionales, legales y reglamentarias que se encuentran vigentes en la materia en



nuestro pais, sistematizacion que fue indispensable para el analisis efectuado en los capitulos
posteriores, pero fundamentalmente para determinar el grado de avance de nuestro
ordenamiento en esta area.-

En el tercer capitulo, signado como "Andlisis de la legislacion chilena
sobre areas silvestres protegidas a la luz del derecho comparado”, en el cual el memorista
realiza una comprometida y extensa reflexion sobre la regulacion de las areas silvestres
protegidas, en algunos paises como Espafia y Costa Rica, las que sirven de base para
determinar los desafios que enfrenta nuestra legislacion, y para observar de forma indirecta el
grado de cumplimiento de la normativa internacional que en la materia exhiben dichos
ordenamientos, lo que sin duda es el antecedente logico de las propuestas realizadas en el
capitulo siguiente.

En el cuarto capitulo, el alumno realiza una pormenorizada propuesta
sobre la reformulacion del régimen de las areas silvestres protegidas, en la cual, abordando los
aspectos politico institucionales, se refiere a la imperiosa necesidad, de modificar dicha
regulacion, proponiendo los roles que estas areas de manejo deben cumplir en ambito
territorial, asi como a la estructura administrativa funcional que estas pueden llegar a tener, sin
duda uno de los capitulos mejor desarrollados en esta investigacion, el que destaca no sélo por
la solidez de las propuestas, sino también del manejo de la legislacion y doctrina extranjera, lo
que le permite desarrollar con fluidez un complejo tema teorico y a la vez técnico juridico.

Lo expuesto representa la sintesis de su trabajo de investigacion, ya que
disefa con éxito una soélida y coherente propuesta de desarrollo en el tema de las areas
silvestres protegidas, siendo a juicio del suscrito uno de los trabajos mas sistematicos,
completos y novedosos que existen el tema investigado en los ultimos afios.

No puedo sino expresar mi satisfaccion por la constancia, dedicacion y
compromiso del alumno en la elaboracion del presente trabajo, ello no sélo en el marco
teorico del mismo, lo que se demuestra en el grado de reflexion alcanzado en ciertos capitulos,
sino también en terreno, ya que conocidé experiencias concretas de conservacion, los que
fueron importantes al momento de concluir su investigacion.

Lo anterior demuestra por parte del memorista una preocupacion mas
alla de lo estrictamente normativo por las areas silvestres protegidas, que es sin duda el
verdadero reto en esta novel rama del derecho, donde solo el conocimiento sistémico de lo
regulado o normado, en este caso las areas protegidas (en realidad la biodiversidad), permite
una acabada vision (incluso holistica para algunos) de los desafios, necesidades y propuestas
para alcanzar el desarrollo sustentable.

Para concluir, el suscrito en su calidad de profesor patrocinante, se
permite calificar la memoria de don Rodrigo Dippel Pérez de Arce, denominada “Régimen
legal de las dreas silvestres protegidas en Chile.”, con nota 6.8.-

Pablg' Andrés Eisendecher Bertin

Profesor de Derecho Ambiental
|y



A mis Maestros
A mis Hermanos

A mi madre, con amor



Introduccién

Un diaignoto, hace 440 millones de afios hacen su aparicion en medio de un ocedno
despoblado, los trilobitas, cémo primera manifestacion de vida en el planeta.* A partir de
este momento, comienza el proceso evolutivo que da lugar a la creacion de los sistemas
biolégicos, los cudes, en cualquier nivel de organizacion, son diversos, debido a que €
fendmeno de reproducciéon biolégica permite la generacion de mudiltiples grados de
variacion estructural en los descendientes y es la concatenacion de sucesivos eventos
reproductivos. En esta afirmacion se enmarca el concepto de diversidad bioldgica, que tanto
en su intenciébn como extension, recoge estos atributos de los sistemas hioldgicos,
comprendiéndo en su definicion tradicional, el nimero de especies de una determinada
region, la composicién genética de cada especie y finalmente, el nimero de ecosistemas de
una regioén determinada, vale decir, el inédito e irrepetible puzzle natural de especies, tanto
animales como vegetales, que conforman la bidsfera de nuestro planeta. Sin embargo, €
equilibrio y armonia con que se desarrollaba este fendmeno se vio alterado por una sola
especie, que en dos siglos de revolucion industrial y tecnolégica, ha sido capaz de aterar
gravemente €l fragil equilibrio natural, fruto de millones de afios de evolucion, impulsado
por un desmedido afan de lucro, disfrazado con é rotulo de progreso, como sinénimo de
aquel tan anhelado suefio comuin de bienestar social; inequivocamente hablamos del ser
humano.

Afortunadamente, la sociedad en su conjunto, ha adquirido en forma paulatinaen las
ultimas décadas, una mayor conciencia respecto a los graves deterioros ambientales que,
siempre y en mayor o menor escala, afectan a todos los miembros de esta gran comunidad
global.

Por lo tanto, esta conciencia ecolégica, debe ser e combustible que impulse €l
motor estatal de las politicas ambientales, orientadas a conservar y preservar €l fendbmeno
de la biodiversidad, debiendo considerar dichas politicas los aspectos constitucionales,
legales e institucionales necesarios para la adecuada proteccidn de los recursos naturales,

con especia énfasis en la creacién de eficientes instrumentos de gestion ambiental que



hagan posible el logro de este objetivo; sin perjuicio de laimprescindible participacion que
les cabe a los demés miembros de la sociedad civil, ya sea a nivel de empresariado,
organizaciones ambientalistas, ciudadania, resaltando muy en particular, laimprescindible,
aungue a veces no consultada, opinién de la comunidad cientifica.

De los mencionados instrumentos de gestién ambiental, existe uno que ocupara
nuestra atencion en las paginas siguientes de este trabajo, fundamentalmente por que
creemos que las criticas de las que ha sido objeto, se han formulado desconociendo las
enormes utilidades, tanto ecoldgicas como economicas, que este instrumento podria
proporcionar y ha proporcionado a patrimonio ambiental, nos referimos a las Areas
Silvestres Protegidas.

Asumiendo que, en nuestro pais, el sistema estatal que las articula y administra
adol ece de fallas relevantes en sus aspectos de representatividad de ecosistemas y especies,
carencia de los necesarios recursos humanos y econdmicos, para su adecuado
funcionamiento y ausencia de una legislacion que especificamente regule el tema, de igual
manera podemos afirmar que, Chile cuenta con una importante herramienta de gestion
ambiental, cuyas falencias son susceptibles de corregir paulatinamente en e tiempo y que
correctamente insertada en las politicas estatales de conservacion y preservacion de los
recursos naturales, debiera transformarse en e gemplo vivo de la posible y necesaria
conciliacion entre e desarrollo econdémico y la proteccion y conservacion del medio

ambiente.

! Estos corresponden a |os primeros organismos unicelul ares que habitaron el planeta. En



Capitulo | Nociones Generales relativas alas Areas Silvestres Protegidas

1. Conceptos generales.

Para una comprensién mas acabada del concepto de &rea silvestre protegida, es
necesario analizar y definir dos términos estrechamente relacionados con € primero, que le
otorgan contenido y resaltan su importancia, ademas de determinar la manera de estructurar
estas &reas en un sistema integral de preservacion del medio ambiente; estos conceptos son

conservecion y biodiversidad.

1.1 Conservacion.

El vocablo conservar significa " mantener una cosa o cuidar de su permanencia //
Guardar con cuidado unacosa' ? y a su vez, conservacion se define como la™ accion y efecto
de conservar 6 conservarse”> A estas dturas del siglo XX, para e ciudadano comdn, el
término conservacion, esta generalmente relacionado con € tema ambiental, esto gracias a que
es frecuentemente utilizado, en las campafias redlizadas por los distintos movimientos
ecologistas, a momento de expresar sus ideas en torno alos mltiples problemas relativos al
deterioro de los recursos naturales; por lo tanto, la opinién pablica asocia este concepto con la
idea de preservar, mantener, cuidar y proteger € entorno natural en que las comunidades
humanas viven, més, desconociendo el verdadero alcance de esta expresion.*

Fue en & afio 1980 y gracias ad esfuerzo conjunto de las tres organizaciones
ambientalistas de mayor relevanciainternacional, como lo son laWWF, [aUICN, y laFAO (a

través del programa de las Naciones Unidas parad Medio Ambiente), que se gest6 uno delos

www.national geographic.com/espanol.
2 Real Academia Espariola. Diccionario Manual e Ilustrado de la Lengua Espafiola. Editorial Espasa Calpe
3S.A. Madrid, 1980, Segunda Edicion, pégina426.

Ibid.
4 Sin embargo, la ley 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente, publicada en el Diario Oficial de 9
de Marzo de 1994, sefiala que por conservacion del patrimonio ambiental debemos entender, el usoy
aprovechamiento racionales 6 la reparacion, en su caso, de |os componentes del medio ambiente,
especialmente aquellos propios del pai's que sean Gnicos, escasos 0 representativos, con el objeto de asegurar
su permanenciay su capacidad de regeneracion. Por |o tanto, este concepto constituye en nuestra legislacion
laesenciade la proteccion legal para nuestro patrimonio ambiental, siendo en relacién a Estado, €l objeto de
su obligacion conservacionista, consagrada en el articulo 19 n°8 de la Constitucion Politica. Paralos
ciudadanos, representa la concresion del derecho avivir en un medio ambiente libre de contaminacion, con la
consecuente obligacion de cooperar con €l logro de este objetivo, facultandosel es ademas, para exigir de los
tribunales de justicia el respeto y restablecimiento de este derecho, mediante el gjercicio de laaccién de
proteccion establecida en €l articulo 20 de nuetra carta fundamental .



documentos pilares para € establecimiento de una politica de utilizacion sostenible de los
recursos naturales, a escala global, éste texto es conocido como la“Estrategia Mundia parala
Conservacion”. ®

Su importancia radica precisamente en desarrollar un concepto de conservacion, que
trascendié sus péginas, estableciéndo los lineamientos generales dentro de los cudes se
enmarcaron los posteriores tratados internacionales en materia ambiental, para dlo, definio
los objetivos basicos de la conservacion de los recursos vivos, determind los requisitos
prioritarios parael cumplimiento efectivo de éstos y propuso estrategias a nivel tanto nacional
como internacional, tendientes a concretar una politica de desarrollo sostenible en € ambito
mundial. Es por elo, que € concepto de conservacion se relaciona intimamente con e de
desarrollo, siendo € primero la condicion previa para que se produzca éste, yaque " S no se
aplica una estructura de desarrollo que conserve |0s recursos vivos, sera imposible satisfacer
las necesidades de hoy, sinimpedir lo que es preciso lograr mafiana'’. ©

De esta manera, la Estrategia Mundia para la Conservacion, define ésta como " la
gestion de la utilizacién de la biosfera por € ser humano, de tal suerte que produzca el mayor
y sostenido beneficio paralas generaciones actuales, pero que mantenga su potenciaidad para
satisfacer |as necesidadesy |as aspiraciones de las generaciones futuras."”
Por lo tanto, la conservacion comprende acciones destinadas a la preservacion, €

mantenimiento, la utilizacion sostenida, la restauracion, y e mejoramiento del ambiente

natural.®

1.1 Objetivos de la conservacion.
La Estrategia Mundia para la Conservacion, establece que la conservacion de los

recursos vivos tiene tres objetivos basicos:

5 Unién Internacional parala Conservacion de la Naturalezay de los Recursos Naturales, Estrategia Mundial
para la Conservacion. 1980.

® Ibid.

7 1bid.

8 Ver ladefinicion legal en notan® 4. En rigor, ambas definiciones contienen |os mismos elementos, pero su
diferencia estriba en que la primera posee un enfoque mas general de los recursos ambientales,
considerandolos a nivel mundial, lo cual se explica por €l contexto en que fue gestada, en contraposicion a
nuestra definicion legal, 1a que se circunscribe con mayor realce a los recursos endémicos de nuestro pais.



* Permitir el aprovechamiento sostenido de las especiesy |0s ecosistemas.
* Preservar ladiversidad genética.

* Mantener |os procesos ecol dgicos Yy los sistemas vitales esenciales;

1.1.1 Permitir el aprovechamiento sostenido de las especiesy |os ecosistemas.

La necesidad de asegurar la utilizacion sostenida de una especie 0 de un ecosistema,
varia seglin € grado de dependencia de una sociedad en relacion con un recurso especifico.
En & caso de una sociedad de subsistencia, es imprescindible la utilizacién sostenida de la
mayoria de sus recursos, e incluso de todos, produciéndose la misma situacion en una sociedad
en desarrollo 6 desarrollada, con una economia poco diversificada, basada en la produccién 6
extraccion de un recurso vivo determinado. Aln cuando nos encontremos frente a una
economia gque posee mayor diversidad y flexibilidad, la utilizacion sostenida sera necesaria
para una raciona planificacién y gestion de las industrias que dependen de los recursos en
cuestion (por g emplo, lamadera).

El valor de la utilizacion sostenida, puede graficarse para una sociedad sefidando que,
esta utilizacion de los recursos, seria equivadente a gastar solo los intereses, conservando

intacto € capital, asegurando un beneficio a perpetuidad de éstos.

1.1.2 Preservar ladiversidad genética.

Esta diversdad natural puede ser considerada a la vez, cOmo una inversiéon y un
seguro, para mantener y mejorar la produccioén agricola, forestal y pesquera. También puede
entenderse, como una forma de proteccidn contra los cambios ambientales dafiinos e incluso,
comMo una manera de proporcionar materia prima para poder efectuar innovaciones cientificas
eindustriaes.

Sin embargo, dicha preservacidn es asimismo un imperativo moral, afirmacion referida
especificamente a problema de extincién de especies, esto debido a que € hombre, posee €

poder paramodificar labidsfera, mas carece de los conocimientos necesarios para controlarla




Es por dlo, que surge parala generacion actua, la obligacion ética - para con nuestros
descendientes y demés criaturas - de proceder con suma cautela, ya que a diario se descubre
gue muchas especies que parecian prescindibles, son capaces de proporcionar importantes
productos, por ejemplo farmacéuticos 6 constituyen parte integrante de los sistemas vitales de
los cudles dependemos, por o que, todo eslabon de la gran cadena que conformad patrimonio
natural de nuestro planeta, debe ser protegido y su conservacion asegurada, para nuestro

beneficio y de las generaciones futuras.

1.1.3 Mantencion de los procesos ecol 6gicos y |os sistemas vitales esenciales.

En cuanto a este objetivo, debemos precisar en primer lugar que, los procesos
ecoldgicos esenciales son aquellos apoyados por los ecosistemas, entendiéndose por tal los
sistemas de plantas, animales y microorganismos, junto con los elementos inanimados de su
entorno, que son indispensables para la produccién de aimentos, lasalud y otros aspectos del
desarrollo sostenido. Ejemplos de estos son: la regeneracion y la proteccion de los suglos, €
reciclado de las substancias nutritivas y la purificacién de las aguas.

A su vez, la expresion " Sistemas Vitales “, es una abreviacién que designa a los
numMerosos ecosistemas interrelacionados, como por ejemplo: los bosques protectores de

cuencas hidrogréficas y los humedales.

1.1.3.1 Andlisis de los sistemas vitales de mayor importanciay grado de amenaza que estos
presentan.
1.1.3.1.1 Lossistemas agricolas.

Su importancia radica, fundamentalmente, en congtituir la base de la casi totdidad de
la produccion aimentaria en € mundo. Sin embargo y a pesar de la evidente necesidad de
proteger € suelo, es la erosion una dafiina realidad en e mundo de hoy, ello debido a que,
ciertas actividades humanas, como la deforestacion de sudlos con pendientes, para su
utilizacion en faenas agricolas o madereras o € sobrepastoreo, producen como consecuencia,
que e suelo se vea desprovisto de su cubierta protectora, quedando expuesto a la accién

erosivadel aguay del viento, ademas de la perdidairreversible de la fertilidad natural, lo cua



finalmente, provocala destruccién de lavida del suelo (conformada por bacterias, lombricesy
pequefios insectos), perdiendo de forma definitiva, cualquier findidad productiva. Otra
amenaza de consideracién para los suelos con aptitud agricola, esta constituida por €l
fendmeno de la urbanizacion, vale decir, € reemplazo de tierras de cultivo por lotes
construidos destinados a la vivienda, que en los paises desarrollados significa la sustitucién

anual de 3.000 kil dmetros cuadrados de suelo cultivable®

1.1.3.1.2 Losbosgues.

Su importancia radica en el papel primordia que ellos juegan en diversos procesos
vitales, tales como la produccién de oxigeno, regulacion del clima, suministros de flujos
permanentes de agua dulce, proteccién del suelo de laerosion (debido ala mitigacion delos
efectos de la lluvia y € viento), proteccién de cuencas hidrogréficas con la consecuente
reduccion de sedimentos perjudiciales para las instalaciones hidroeléctricas y sistemas de
riego. Ademas, €l bosque sometido a una adecuada intervencion (manejo forestal), puede
entregar considerables beneficios a la sociedad, ya sea a través de su aprovechamiento
directo 6 explotacion, permitiendo por gemplo la extraccion de madera para distintos usos
0 de productos tipicos como la miel u hongos comestibles; asi como también, através de su
mejoramiento 6 conservacion, entregando beneficios cémo la preservacion de la belleza
escénica, extraccion de semillas para viverizacidn, constituir una zona de refugio 6 abrigo
para especies animales tanto silvestres como domésticas, entre otros.’® En e contexto
mundial, la mayor amenaza de los bosques la constituye su sobreexplotacion para su
posterior uso cdmo combustible, principalmente en paises subdesarrollados, dénde mas de
1.500 millones de seres humanos dependen de la madera para su cocina y calefaccion,

estimandose el consumo anual de éste recurso en mas de mil millones de metros clbicos.

1.1.4.3. Biomas oceanicos y biomas de agua dulce.

° En www. uicn. org.
1% Hocumento Conaf, Guia para proteger el bosque y su medio ambiente de los incendios forestales, pp. 2-3.
" En www.fao.0rg



Constituyen la agrupacion de ecosistemas, que mayor superficie ocupan en €
planeta, con un total de 361.740.000 kilémetros cuadrados, 10 que equivale ael 70.92% de
lasuperficietotal delaTierra.*?

Desde un punto de vista ecoldgico, la importancia de los ecosistemas de aguas
litorales y oceanicas, la constituye la enorme diversidad de especies marinas que en ellos
habitan, las cudles suministran aproximadamente las dos terceras partes de la pesca
mundial. *®

En cuéanto a los ecosistemas de agua dulce, su importancia primordial consiste en
amacenar el componente vital para todo ser vivo, € agua, que a pesar de ser un recurso
renovable, su disponibilidad es fluctuante. Es asi como, a escalamundial, ladistribucion de
las poblaciones humanas y el agua dulce aprovechable es irregular, de modo de que los
usos a los cudles se destina cambian en funcion de cada pais, siendo la agricultura, la
actividad que mayores tasas de consumo demanda de éste elemento. *

A pesar de la importancia de éstos ecosistemas de agua dulce, ellos enfrentan
amenazas de envergadura como la contaminacion industrial, agricola, la construccion de
diques y represas, € relleno para constituir los terrenos que requieren la industria, la

recreacion, los aeropuertosy los cultivos.

1.1.5. Los sistemas vitales en Chile.

En nuestro pais, € estado actual de los sistemas vitales anteriormente descritos es
bastante preocupante, mas aln si consideramos la interrelacion de dichos ecosistemas en
cuanto a su funcionamiento y conservacion. A éste hecho, podemos agregar la circunstancia

de constituir € agua & denominador comudn entre los sistemas agricolas y los ecosistemas

2y V.A.A. Laenciclo, Editorial Anaya, Madrid, Espafia, 1993, tomo 2, pag. 630.

13 Sin embargo, la biodiversidad oceénica se encuentra seriamente amenazada debido a la sobreexplotacion
de los recursos marinos. Seguin la FAO, el 70% de las pesquerias mundial es estan completamente explotadas,
cifra que en e contexto ambiental se agrava s consideramos que muchas especies son atrapadas como fauna
acompafiante de las actividades extractivas y luego arrojadas muertas a océano, lo que corresponde a 37
millones de toneladas. En esta grave situacion, gran responsabilidad le cabe a los denominados “barcos
factorias’, que han contribuido al deterioro de la cadena alimenticia marina, capturando gjemplares cada vez
mas pequefios. www.greeanpeace.esp.

4 De acuerdo alas estadisticas del Instituto de Recursos Mundiales, el 73% del total de aguas superficiales se
destina a irrigacion de cultivos, el 21% a industrias y sdlo € 6% se utiliza para necesidades domésticas.
Huaquin Mora, Laura.” El uso del agua en la agricultura cihilena”, Revista EI Campesino. n° 223, 1999, p.6 —
14.



forestales, siendo ésta relacion e punto de partida para e andlisis de los mencionados

ecosistemas en Chile.

1.1.5.1. Actividad forestal, bosgue y sistemas de agua dulce.

De ésta forma, no es posible eximir a las actividades silvoagropecuarias, de su
responsabilidad en los cambios producidos a los ambientes acuédticos nacionales, €ello
debido a que los trabajos de reforestacion y silvicolas han acarreado efectos negativos en
éstos como por gemplo erosion edafica, sedimentacion, mayor escorrentia, embancamiento
de sistemas |6ticos y contaminacion.

En Chile, el mecanismo de regulacion de los caudales, se estd perdiendo a
reforestarse las cuencas, desapareciendo e equilibrio natural, ya que los desniveles
caracteristicos de nuestro territorio, facilitan el descenso répido de las aguas, las que no
encuentran suelos firmes (con capacidad de absorcidn), ni &rboles que sostengan el sueloy
aminoren la velocidad del caudal, razén por la cud muchas ciudades estédn ahora mas

expuestas a |as inundaciones debido ala crecidade los rios.™

1. 1.5.2. Agriculturay sistemas de agua dulce.

En cudnto a la agricultura y los sistemas de agua dulce y siguiendo la tendencia
mundial al respecto, nuestro pais utiliza un importante porcentgje de sus recursos hidricos
en los cultivos a través del riego, siendo las regiones VIl y VIII las que poseen mayor
cantidad de hectéreas de riego, con un total de 701.500 hectareas, de las cuales 315.200
hectareas son de riego permanente.’®

El principal problema de los recursos destinados a riego, lo constituye la

contaminacion, la cud es provocada por compuestos contaminantes gue provienen de la

15 Cabe agregar que en nuestro pais es notoria la deforestacion de las cuencas, lo cual podemos comprobar al
revisar antiguos estudios geogréficos en los que se daba a conocer que los rios eran navegables désde el Bio-
Bio a sur. Un gjemplo domeéstico: Antes del terremoto de 1960, por € rio Valdivia entraban barcos de gran
calado a fondearse en el malecon, actuamente este rio se encuentra en gran parte embancado por los
sedimentos y es navegable solo para peguefias embarcaciones de turismo y por lanchones y balsas que
transportan madera en parte de su recorrido. Id. pag.8.

8 Enlasregiones IX y X existe una situacién especial, ya que hasta hace poco tiempo se |as consideraba
como zonas en las que no era necesario el riego, debido a ser zonas caracterizadas por una ata pluviometria,
sin embargo se ha comprobado la necesidad del riego de fines de primavera, pues aumenta los rendimientos.
Id. pag.11.



infiltracién en los suelos de uso agrario, evacuacion libre de aguas residuales urbanas 'y del
vertimiento de residuos industriales y mineros liquidos no depurados o neutralizados. Aun
cuando es obvio que la produccion agricola es la base de nuestra aimentacion, la
contaminacion que produce araiz de las actividades que ella involucra como la utilizacion
de fertilizantes, herbicidas, pesticidas, fungicidas entre otros productos quimicos, podria
disminuir ostensiblemente si se analizan correctamente las necesidades de cada aplicacion,
evitando las sobredosis y en el caso de las fumigaciones aéreas, tratando de que no se

realicen en las cercanias de cursos de agua.

1.1.5.3. El bioma oceanico en Chile.

La principal caracteristica de éste sistema vital es su gran riqueza taxondmica, ya
gue a diferencia de la biota terrestre, la biota acuética chilena posee un ambiente varias
veces mayor que agquella, tanto en superficie cdmo en volumen. Al respecto, se reconocen 4
grandes regiones de vida de los peces chilenos: la region del Mar de Chile continental
sudamericano (incluyendo las 200 millas marinas), Mar del sector antértico chileno, Mar
de las islas ocednicas chilenas y Aguas continentales, por o tanto se puede afirmar que la
diversidad ictiol6gica de Chile, estaligada a su diversidad de ambientes.

La predominancia de los peces entre los vertebrados, es la regla entre los paises
marinos, por las caracteristicas del ambiente acudtico. Nuestro pais no esla excepcion, ello
debido a que posee una de las lineas de costa mas larga del mundo en relacion con su
territorio emergido, por lo cudl podemos afirmar que su ictiofauna es abundante en nimero
y biomasa. 1" Respecto de su estado de conservacion, existe gran preocupacion por parte de
diversos sectores cientificos y ambientalistas, por los peces de aguas continentales, debido a
laintroduccion de especies exdticas. Existe ademaés, evidencia de sobreexplotaci én incluso

en especies antérticas, que los chilenos nunca han consumido directamente.'®

Y La diversidad de vertebrados en chile lo conformen 1807 especies, de las cuales 1767 son especies
silvestres y 40 son introducidas. De éste total, los peces de Chile y formas afines representan alrededor de
1027 especies nominales,agrupadas en 36 érdenes. Sin embargo, es €l Unico grupo de vertebrados cuyo grado
de endemismo se desconoce por la falta de un mejor tratamiento cientifico. Pequefio, Gerardo. ~ Peces’. En
Simonetti, Javier; Arroyo, Mary t. K.; Spotorno, Angel y Lozada, Eliana (ed).La diversidad biolégica de
chile, Primera Edicién, Santiago, Agosto de 1.995 (pp. 300-310).

18 En este sentido podemos mencionar la Campafia de Ecologia Oceénica desarrollada por Greenpeace, que en
nuestro pais busca cumplir objetivos como combatir la pesca ilegal del bacalao de profundidad, ya que ésta
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Por dltimo, un gran problema que amenaza a éste grupo de vertebrados, es €
creciente cambio ambiental producido por € hombre en los estuarios, que son criaderos
naturales de peces, sean de interés comercial 0 no. Todas estas anteriores preocupaci ones,
se confirman a comprobarse que el 100% de los 44 taxa de peces continentales, se

encuentra en algun grado de amenaza.

1.2. LaBiodiversidad.

A pesar de ser una de las caracteristicas més propias de los seres vivos, ha resultado
convertirse en un concepto confuso y de dificil definicién. Esta confusén se debe
fundamentadmente a hecho que la diversidad bioldgica no es solamente un fenémeno
cuantitativo, sino esencialmente cualitativo, lo que deriva del particular ambito de estudio de
labiologia, yaque ésta es una ciencia que analiza una multitud de fendmenos extremadamente
variables que ocurren en poblaciones de individuos Unicos, vale decir, é mundo bioldgico es
un mundo de unicidad y variedad, siendo éstas propiedades las que deberian estar incluidas en
el concepto de Biodiversidad, amén de una acabada revision de sus numerosas definiciones,
nos muestran que e énfasis ha sido puesto més en la cantidad que en e aspecto cuditativo.™

En términos sencillos, la Biodiversidad se define como la variedad que existe en los
seres vivosy sus complejos ecol 6gicos.

Un concepto mas completo desde € punto de vista cientifico, nos sefida que
Biodiversidad va mas alla del nimero de especies, ya que considera también su singularidad
(es decir, si ladistribucion geogréfica de una especie es amplia 6 restringida; S una especie es
el Unico representante de una linea evolutiva 6 s es parte de un grupo de especies
relacionadas); la variabilidad genética representada en un ecosistema y los distintos tipos de

hébitat que se encuentran en unaregion.”

actividad contribuye a desequilibrio de la biodiversidad marina en el ecosistema austral, poniéndo ademas en
peligro alas aves y mamiferos marinos y promover acuerdos para establecer como santuario ballenero todo el
sector del pacifico sur, con lo cua se obtendra la prohibicion completa de la “caza cientifica de la ballena’,
para finalmente conseguir la extension del santuario atodo el globo. www.greeanpeace.esp.

19 gpotorno, Angel. “Biodiversidad: Marco tedrico y desafios en Chile’, en Libro rojo de los sitios
prioritarios para la conservacién de la diversidad biolégica en chile. Mufioz, Mélica; Nufiez, Herman y
Y afiez, José (ed). Primera Edicion,Santiago, 1996, pp. (141-146).

21d.,, p. 142.

2 Simonetti, Javier en Op. Cit. en nota 17, p.5.
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En Chile, d término adquiere relevancia desde una perspectiva legal ambiental, a ser
definido en € articulo 2 del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, en € cud se sefiala que:
" A los efectos del presente Convenio, por diversidad biolégica, se entiende la variabilidad de
organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otras cosas, 10s ecosistemas terrestres y
marinos y otros ecosistemas acuéticos y los complejos ecoldgicos de los que forman parte;
comprende la diversidad dentro de cada especie, entre las especiesy de los ecosistemas ™.

No obstante, la amplitud de la definicidn sefidada, su importancia radica, entre otros
aspectos, en e hecho de hacerse eco de las opiniones de la comunidad cientificainternacional,
candizada a través de numerosos congresos y publicaciones especializadas, acerca de la
imperiosa necesidad de incluir los ecosistemas marinos y costeros dentro de una estrategia
globa de conservacién de los recursos naturales.

Retomando & esquema contemplado en la" Estrategia Mundial parala Conservacion”,

existen 3 maneras de preservar ladiversidad biol 6gica:*

* |a conservacidn ex situ, (organismo entero) en la que una cierta cantidad de individuos del
organismo en cuestion es conservada fuera de su medio natura, gjemplo: jardines botanicos,

zool ogicos.

* |la conservacion ex situ, (parte del organismo), en lacudl se preservan lasemilla, € semen 6
cualquier otro elemento a partir del cudl sera posible la reproduccion del organismo en

cuestion.

* Finalmente, la conservacion in situ, que consiste en la preservacion del stock, mediante la

proteccion del ecosistemaen e cud tiene su medio natural.

Este mismo término es definido también en la Convencién antes aludida, con un

enfoque mas integral, sefidando a efecto que " por conservacion in situ se entiende, la

2nién Internacional parala conservacion dela naturalezay de los recursos naturales, op. cit. en nota 5.
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conservacion de los ecosistemas y los habitats naturales y € mantenimiento y recuperacion de
poblaciones viables de especies en sus entornos naturales .

Es precisamente en ésta modalidad de conservacién, donde convergen los dos
conceptos anteriormente analizados y € tema que nos ocupa, ya que son las areas silvestres
protegidas, e mecanismo por antonomasia de la conservacién in situ, €llo debido a que tales
areas, contienen a los ecosistemas que constituyen los habitats de las especies de la flora y
fauna endémica susceptible de proteccion.

A lo mencionado podemos agregar que, através de las diferentes categorias de mangjo
consagradas en la legidacion, es posible obtener importantes beneficios para la comunidad
humana, ya sean éstos ecoldgicos 6 en la medida que € hébitat a proteger |0 permita, también
utilidades en € ambito econémico y socio cultural, todo ello en un marco de utilizacion de los
recursos bioldgicos, con criterios de sustentabilidad, que eviten una ateracion de origen
antropico en éstos espacios a proteger.

Cabe mencionar ademés, la proteccion brindada al patrimonio cultural asociado a éstas

&reas naturales, tanto en su aspecto arqueol 6gico como sociol égico- espiritual .

1.3. Las Areas Silvestres Protegidas. concepto.

Es asi como llegamos a concepto de &rea silvestre protegida y a andlisis de las
diversas categorias de mangjo establecidas por organismos internacionales relacionados con
€l tema, con lanatural alusion alas categorias existentes en Chile.

En primer lugar, se entiende que las areas silvestres son ambientes terrestres 6
acudticos, con escasa intervencion humana, 6 que han sido utilizados y posteriormente

abandonados y han vuelto a un estado natural 6 seminatural. Se conocen también con €l

2 En efecto, la conservacion aplicada al campo de la arqueologia permite desarrollar investigaciones cuyos
objetivos son explicar y predecir los procesos de alteracion o deterioro que se verifican en los restos
materiales que han dejado de pertenecer a contexto sistémico, con el propdsito de disefiar e implementar
estrategias que permitan proteger su potencia informativo, en cuanto fuentes objetivas del conocimiento
cientifico. Por lo tanto, de la sociedad entre conservadores y arquedlogos, se obtiene como resultado que el
patrimonio arqueol6gico ubicado en un &area de proteccion determinado, se vea potenciado en sus
posibilidades de conservacion y futuras investigaciones. Seguel, Roxana; Bahamondez Ménica.
“Conservacion del patrimonio arquelégico en Radal Siete Tazas : Situacion actual y estrategias de
intervencién” . En Patrimonio arqueoldgico en areas silvestres protegidas, Massone, Mauricio; Seguel,
Roxana (ed.), Ediciones de la Direccion de Bibliotecas y Archivos y museos,Primera edicién, Santiago, 1994,
pp. (81-94).
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nombre de areas naturales 6 espacios naturales, siendo gjemplos de éstas: bosques templados,
humedales, terrenos costerosy playas, entre otras.?

Por su parte, la Convencion sobre la Diversidad Biol6gica, sefiala que se entendera por
area protegida: "un area definida geogréficamente que haya sido designada 6 regulada, y
administrada afin de acanzar objetivos especificos de conservacion”.

Asimismo, laley 18.362, publicada en €l Diario Oficia el 27 de Diciembre de 1984,
gue crea el Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas por € Estado, en su articulo 2
las define como " los ambientes naturales, terrestres 6 acudticos, pertenecientes a Estado y
gue éste protege y maneja para la consecucion de los objetivos de conservacidn sefialados en

cada una de |as categorias de manejo contempladas en el articulo 3"

1.3.1.Caracteristicas de las Areas Silvestres Protegidas.

Del andlisis de ambas definiciones, se pueden establecer las principales
caracteristicas de éstas areas protegidas:
* Son espacios naturales 6 seminaturales. el aspecto mas rel evante de este punto, consiste en la
condicion relativamente inalterada de éstas areas, frente a los terrenos urbanos 6 rurales
colindantes con €llas.
* Deben poseer limites geogréficos claramente definidos. laimportancia de ésta delimitacion
fisica, radica fundamentalmente en e aspecto de proteccion de éstos espacios naturales
regulados, esto debido a los problemas suscitados a raiz de la explosion demogréfica
registrada en los Ultimos decenios (en contraste con la superficie del planeta que se encuentra
bajo régimen de proteccion que al canza aproximadamente un 5 %), lo cudl generauna altisima
presion sobre |0s recursos naturales, poniendo en grave riesgo su preservacion.®

Dicha circunstancia, sumada a conflicto socia provocado por la presencia de

ocupantes ilegales en éstos territorios, realzala necesidad de definir concretamente en €l papel

2 Documento Programa Fao — Pnuma. Sistemas Nacionales de Areas Slvestres Protegidas. Ormazébal, Cesar
(Ed.). Caracas, 1988, Primera edicion, pag. 1.

% E| presente trabajo esta referido a las éres silvestres protegidas de carcter “terrestre”, debido a que e
correcto tratamiento y andlisis de las llamadas “&reas marinas protegidas’, bien merece una memoria de
prueba dedicada exclusivamente a desarrollo del tema, sin perjuicio que, al analizar a las éreas protegidas
bajo un enfoque ecosistémico, técitamente las estamos considerando en nuestras reflexiones.

% Documento proyecto Fao — Pnuma. Parques y Progreso. Valerie Barzatti (ed.), Washington, Primera
edicion,1993, p. 12.
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y en €l terreno, los limites que separan éstos habitats de las zonas urbanas 'y rurales adyacentes
adllas. Estasituacion reflgala disociacion entre conservacion y desarrollo sostenido yaque, s
dichas éreas protegidas formaran parte de una politica econémica e integral de desarrollo, no
exidtiria ésta suerte de "competencia’ entre entidades conservacionistas (estatales y privadas) y
empresarios particulares por utilizar, uno antes que e otro, bajo sus distintos criterios, una
determinada rea susceptible de proteccion 6 en e caso de estar ya destinada ala conservacion
de un determinado ecosistema, convertirse en un verdadero oasis en un desierto de tecnologia
urbanay degradacion de suelos, con la constante amenaza de ser tragado por éste.

Cabe destacar que, €l hecho de establecer los limites de un area protegida, determina

en terreno la competencia del organismo administrador, 1o que no excluye la posibilidad de
ésta institucion de influir en las acciones que se realizan fuera de los limites de éstas, sino por
el contrario, es su deber participar en todas las decisiones que puedan tener injerencia directa
o indirectaen las zonas por elacontroladas.
* Gozar de la debida proteccion legal: laley puede jugar aqui un papel sumamente importante
y no solo restringido a ambito conceptual 6 de creacion y administracion de éstas éreas, sino
gue puede ser la herramienta mas adecuada para fortalecer éste mecanismo de conservacion,
proporcionando la base para € disefio de instrumentos eficaces para € financiamiento y
fomento en la creacidn de nuevas areas bgjo la tutela del sector privado u otras instituciones
tales como: organizaciones no gubernamentales de corte ambientalista, universidades, centros
de investigacion entre otros.

Puede considerarse ademas, como el medio atravésdel cudl, el Estado reconozca éstos
espacios como un engrangje fundamental dentro de una futura politica de desarrollo sostenido,
tendiéndose gradualmente a dgar atras € rigido e ingficiente (ambientalmente hablando, pues
através de multasy penas corporales no se obtiene la reparacion del dafio ambiental) esquema
sancionatorio, insertando una nuevay real conciencia ecoldgica en las personas, logrando de
ésta forma una adecuada asmilacién y comprension de la importancia de la mantencion y

proteccion de labiodiversidad y del entorno en general.
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Creemos que una ley que sirva de base para construir una politica educacional

tendiente a lograr éste objetivo, més que un texto legd, seria la base rea en la cual los
esfuerzos, tanto estatales como privados en ésta materia, podrian firmemente sostenerse.
* Mangadas por organismos oficiales y establecidas para € logro de determinados objetivos
de conservacion: e fundamento por €l cud, la direccidn y administracion de éstas areas queda
entregada a Estado se consagra en & mandato congtitucional contenido en la segunda parte
del inciso primero del nimero 8 del articulo 19 de la Constitucion, € cud establece que: " Es
deber del Estado velar para que éste derecho (a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacion), no sea afectado y tutelar la preservacion de la naturaleza ".#” Sin embargo,
como ya lo sefidlamos y cdmo lo desarrollaremos con detenimiento en e capitulo siguiente,
dicho mandato establece una suerte de ™ preferencia™ en favor del Estado, pero no excluye en
modo alguno, la posibilidad de incorporar al sector privado u otras ingtitucionesidéneasen la
administracion de éstas &reas, idea plenamente reafirmada por |o dispuesto en € articulo 35 de
laley de bases generales del medio ambiente.

El contenido de ésta obligacidn de carécter conservacionista que asume € Estado,
implica hacerse cargo del adecuado manejo ddl patrimonio natural de nuestro pais, ya que
tanto las especies de lafloray faunaterrestres y marinas endémicas, forman parte de la nacién
chilena, lo que queda claramente demostrado por e hecho de que no sdlo nos brindan
“sustento para la supervivencia y d desarrollo, nos proporcionan recreacion, sentido de
belleza, mativaciones para vivir més plenamente y significados para nuestra existencia como
seres que pueden convivir con dignidad, respeto y cercania. Es decir, aqui podemos encontrar
también identidad, ésa nocion del si mismo y del otro, tan necesaria para todo ser vivo que
necesita entrar en relacion y que la cultura moderna esta homogeneizando por doquier.
Nuestra flora y nuestra fauna nos necesita a nosotros en un pasado, en un presente y en un

futuro. Sdlo asi podremos centrarnos espiritualmente, para poder recrear y vivir una cultura

# Congtitucion Politica de la Reptblica de Chile. Editorial Juridica de Chile. Santiago, Marzo de 1996, 5
edicién, pag. 22.
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meior que nos sostenga y apoye para redlizar la mision que nos permitira trascender y
justificarnos como nacion.” %

La voluntad del Estado, en orden a dar caba cumplimiento a ésta obligacion, se
manifiesta claramente en los diversos tratados internacionales ratificados por nuestro pais en
los cudles, € compromiso estatal con la conservacion del patrimonio ecolgico es prioritario.
Por otra parte, s comparamos la Stuacién de Chile con € resto de los paises | atinoamericanos
en e punto especifico de las &reas protegidas, con satisfaccion descubriremos que, aunque
existen fallas importantes en & ambito de representatividad de ecosistemas y de especies, los
avances alcanzados en ésta materia son bastante satisfactorios, sin perjuicio de que es

imprescindible la formulacion de medidas tendientes a corregir las deficiencias existentes,

apoyadas fundamentalmente en unaley queregule € temade las éreas protegidas.

1.3.2 Concepto de Sistemas de Areas Silvestres Protegidas.

Un sistema se define cdmo un conjunto de cosas que, ordenadamente relacionadas
entre i, contribuyen a un determinado objetivo®™; por su parte nacional, " dicese de lo
perteneciente 6 relativo auna nacion”

En el area de la conservacion de los recursos naturales, un sistema nacional de éreas
silvestres protegidas, se puede definir como un conjunto de espacios naturales o
seminaturales protegidos de relevante importancia ecoldgica y social, pertenecientes a la
nacién, que ordenadamente relacionados entre si y a través de su proteccion y manejo,
contribuyen al logro de determinados objetivos de conservacion.

Este sistema esta integrado por diversos componentes individuales y en agunos casos
por subsistemas, pero a considerarlo cémo un todo, su funcionamiento debe ser organico y
coherente. Las unidades de este sistema no deben ser competitivas entre si, sSino més bien

complementarias en sus objetivos y funciones, contribuyendo cada uno de ellas a logro de un

objetivo més general.

% gpotorno, Angel. Op. Cit. en nota 19. Pag. 146.
? Real Academia Espafiola. Op.cit. en nota 2, p. 1.401.
*14d., p. 1.046.
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Una clasificacion tradiciona los agrupa en:

* Sistema Simples. son aguellos conformados por un conjunto de unidades basicas, por
gemplo: un conjunto de areas protegidas individuales pertenecientes a una misma categoria,
coémo lo seriaun sistema de Parques Nacionaes.

* Sistemas Complgjos. son aguellos cuya integracion incluye subsistemas y otros tipos de
agrupaciones intermedias de las unidades basicas. Por lo tanto, un sistema complejo puede
tener diversas estratificaciones y niveles de agrupacion de componentes bésicos, como por
giemplo un sistema nacional de areas silvestres protegidas puede tener un subsistema de areas
de propiedad fiscd y otro que comprenda terrenos privados.

Con todo, no existe una estructuraideal de éstos sistemas aplicables a todos |0s paises,
ya que, para que éstos sean verdaderamente eficaces, deben gustarse a las necesidades,
idiosincrasia y estado de conservacién de recursos naturales, nivel de desarrollo y demés
caracteristicas socioecondmicasy culturales de larespectiva nacion.

Aln asi, puede establecerse un esgquema funcional de éste conjunto de espacios
protegidos, debiendo en primer lugar determinar cuales son los objetivos primarios de
conservacion, como paso previo parala definicion de las categorias de mangjo que integraran
éste sistema, de modo que, los territorios declarados en tales categorias, puedan tener un tipo
de mangjo que contribuya al logro de dichos objetivos.

A modo gemplar podemos sefidar que, en nuestro pais y consecuente con ésta
estructura de planificacion, la ley 18.362 establece en su articulo primero, cudes son los
objetivos primarios de conservacion, para luego definir las categorias de mangjo que integran
el sistema

L os objetivos serian:

- Mantener &reas de carécter Unico O representativas de la diversidad ecolégica ddl pais 6
lugares con comunidades animales 6 vegetales, paisgjes 6 formaciones geoldgicas naturaes, a
fin de posibilitar la educacion e investigacion y de asegurar la continuidad de los procesos
evolutivos, las migraciones animales, los patrones de flujo genético y la regulacion del medio
ambiente;

- Mantener y mgjorar recursos de lafloray faunasilvestresy racionalizar su utilizacion;
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- Mantener la capacidad productiva de los suelos y restaurar aquellos se encuentren en peligro
0 en estado de erosion;

- Mantener y mgjorar los sistemas hidrol 6gicos naturales;

- Preservar y mejorar 10s recursos escénicos naturaes y los elementos culturales ligados a un
ambiente natural.

Por |o tanto, los objetivos de conservacion proporcionan una guia sobre las acciones y
actividades que se prohiban, permitan é fomenten en e conjunto de espacios protegidos que
integren el sistema, considerando la incompatibilidad, neutralidad, 6 contribucién que cada
accion 0 actividad tiene sobre los objetivas. Para que esto se cumpla, anivel del sistema debe
haber un perfecto equilibrio y correlacion, entre los objetivos especificos de cada érea
protegida individua y los objetivos de la categoria de mangjo en que esta clasificada. A su
vez, los objetivos de la categoria deben contribuir a logro de uno 6 més objetivos de
conservacion definidos parael sistema.

Finalmente, un importante aspecto a considerar es la armonia que debe existir entre
éstos objetivos de conservacion y los objetivos de desarrollo, ya que la conservacion si bien
constituye un elemento de éste, a su vez lo limita, imponiendo las caracteristicas de los
recursos vivos del planeta, cdmo marco necesario dentro del cud éste desarrollo debe
realizarse, siendo éstas &reas protegidas un beneficioso mecanismo para el logro de ésta

meta.

1.4. Las categorias de mangjo.

Una categoria de mangjo corresponde a un nombre genérico que se le asigna a las
areas silvestres protegidas, cuya administracion se redliza de acuerdo a una forma
preestablecida. Seles conoce también con €l nombre de categoria de ordenacion.

Estas categorias presentan un grave inconveniente préctico, debido a que en muchos
paises e incluso dentro de un mismo paisy tanto en & ambito juridico cémo administrativo, se
usan diferentes nombres para expresar una misma forma de ordenacion y gestion de sus areas
silvestres protegidas individuales, 1o cud acarrea una gran confusion entre las instituciones

gubernamentalesy € publico.
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Aungue e nombre de las categorias no es tan importante como |os objetivos y pautas
que se utilizaran para su mangjo, es conveniente disponer de una nomenclatura comin que
describa la funcion de cada area en términos corrientes dentro de cada pais, pudiendo utilizar
ésta misma en diferentes regiones del mundo.

Con d propdsito de establecer un patron de referencia internaciond y también para
orientar alos diferentes Estados, tanto en la creacion como la reestructuracion de sus sistemas
de &reas protegidas, la UICN ha elaborado un listado de 10 categorias de mangjo. En relacion
con éstas, las 8 primeras presentan una graduacion de opciones de uso que van desde la
prohibicion absoluta de la actividad humana, hasta la posibilidad de utilizar y modificar
ampliamente el medio y los recursos, para producir una serie de bienes y servicios en forma
sostenida, pasando a través de una clara diferenciacion de tipos de usos permitidos, por todas
las categoriasintermedias.

Las categorias IX Y X (Reservade laBiosferay Sitio del Patrimonio Mundial), son
de caracter internacional y ellas pueden superponerse sobre los mismos terrenos ya
pertenecientes a las categorias anteriores 6 sobre otros terrenos no afectados a categoria
alguna.

Respecto de la categoria IX, son parte de un programa de la UNESCO y no estén
respaldadas por una Convencion 6 Tratado Internaciona que los Estados hayan suscrito,
aprobado y promulgado como ley del respectivo pais. Es por élo que la declaracion cdmo
Reserva de la Biosfera que otorga la UNESCO es un buen titulo honorifico, pero carece de
respaldo legal interno en los paises donde se encuentran ubicadas, excepto en aguellas
naciones gque hayan instaurado cémo categoria nacional esta misma categoriainternacional.

La categoria X, serefiere alos sitios incluidos en la Lista del Patrimonio Mundial, los
cudes corresponden a espacios natural es nominados por |os paises ante la UNESCO, en virtud
de la Convencion parala Proteccion del Patrimonio Mundial, Cultural y Natural.

Esta categoria presenta la particularidad de, ademés de tener rango internacional,
constituir una categoria nacional en aguellos paises que han suscrito y ratificado la
Convencién antes mencionada, ya que de ésta forma este texto pasa a ser ley del respectivo

pais, como es € caso de Chile.
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1.4.1 Clasificacion de las Categorias de Manejo definidas por [aUICN.

Para findizar éste tema, se analizardn brevemente cada una de las categorias de
mangjo establecidas por la UICN, las cudles estan contenidas en la Lista de las Naciones
Unidas de Parques Nacionales y Areas Protegidas.™

L as categorias son agrupadas bajo € esquema siguiente:

Grupo A: Zonas de particular interés parala Comision de Parquesy Areas Protegidas.
Categorial: Reservas Cientificas.

Su caracterigtica principal consiste, en contener ecosistemas fragiles con presencia de
especies de flora 'y fauna de relevancia cientifica nacional ¢ que son de importancia para la
conservacion de recursos genéticos.

El objetivo fundamental de éstas areas, es impedir que los procesos naturales que se
desarrollan en ellas sean perturbados por efecto de acciones antrépicas, por o tanto, quedan
excluidas de éstas, actividades recredtivas y turisticas, cumpliendo solamente una funcién de
" [aboratorio viviente " cdmo centro generador de conocimientos cientificos.

La propiedad de éstas zonas es generamente estatal, a igual que su administraciéon,

salvo otramodalidad en la que iguamente participe € Estado.

Categoriall: Parques Nacionales.

Lo conforman é&reas relativamente extensas, que contienen uno 6 varios ecosistemas
gue no presentan alteraciones fisicas por explotacion u ocupacién humana. Se caracteriza por
la presencia de especies de flora 'y fauna endémicas, sitios geomorfolégicos y hébitats que
hacen de la unidad, un lugar de especial interés cientifico, educacional y recreativo, pudiendo
ademés comprender paisajes naturales de belleza excepcional .

Su rasgo més sobresdiente, es la compatibilidad entre la conservacion de los recursos
vivos existentes dentro de launidad y € ingreso de visitantes para fines espirituaes, culturales

0 de mero esparcimiento.
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Categorialll: Monumentos Naturales.

Esta contiene normamente uno 6 varios el ementos naturales de importancia nacional,
como formaciones geol dgicas, especies de floray fauna 6 habitats de éstas que, por su caracter
Unico, puedan estar amenazados y deban protegerse.

Si bien éstas areas pueden presentar un interés desde e punto de vista turistico y pedagdgico,
su gestion debe resguardarlos de la intervencién humana, siendo su administracion de cargo

estatal 6 de organizaciones privadas sin fines de lucro.

CategorialV: Reservas Naturales Manegjadas / Santuarios defloray fauna.

Su objetivo principa es, la preservacion de especies hidticas individuaes 6 de fauna
sedentaria 6 migratoria de importancianacional 6 mundial.

Las dimensiones de éstas &reas 0 |as estaciones climéticas en |as que sea necesaria una
gestion especia, dependerdn de los requisitos ambientales de las especies que se protegeran.
No se trata de zonas extensas sino relativamente pequefias, por ejemplo: praderas, 1agos,

Zonas pantanosas o lugares de anidacion.

Grupo B: Zonas protegidas de interés parala UICN en general.

CategoriasV:PaisgjesProtegidos.

Las findidades de ésta categoria son amplias debido a la gran variedad de paisges

seminaturalesy culturales que existen en las distintas naciones.

Hay 2 clases de espacios naturales de ésta indole;
Aquellos cuyos paisgjes tienen calidades estéticas especiales, cOmo resultado de la
interaccion entre € hombre y la naturaleza, los cudles reflgan manifestaciones
culturales como costumbres, organizacion social, formas de aprovechamiento de la
tierray modalidades de asentamiento humano de atractivo visual 6 estético unico.
Zonas naturales aprovechadas para fines turisticos, que incluyen por gemplo areas
panoramicas situadas alo largo de las costas, a borde de los rios y lagos 6 en regiones

montafiosas.

%! En Documento Fao - Pnuma... Op. cit en nota 19, p. 109 — 116.
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CategoriaV1: Reservas de recursos.

Comprende espacios extensos y relativamente aidados 6 deshabitados, de acceso
dificil 6 poco poblados, sometidos a una alta presion de colonizacion y aprovechamiento.
Son por lo generd regiones poco estudiadas, de las que se ignoran las consecuencias de la
conversion de éstos territorios azonas de explotacién comercial (agricola, ganadera 6 forestd),
por lo tanto, € valor natural, social y econémico de éstas areas no ha sido suficientemente
definido cdmo para afectar la zona, en funcién de objetivos especificos 6 judtificar su

utilizacién comercial.

Categoria V1l: Reservas Antropol6gicas.

La conforman zonas aidadas en las que, las sociedades humanas que las habitan son
consideradas relativamente Unicas, por |o que pueden tener una importancia significativa para
el mantenimiento de la diversidad genética y/6 las investigaciones sobre la evolucion del
hombre.

Son territorios en los que existe una estrecha dependencia de la poblacién con €
medio, tanto en su alimentacion, abrigo y otras condiciones materiales de subsistencia, por lo
gue, su gestion debe orientarse a la conservacion de éste medio, para permitir la perpetuacion

de sustradiciones culturales.

Categoria V1I1: Areas mangadas de uso multiple.
Comprende zonas extensas, apropiadas parael desarrollo de actividades productivas de
indole silvoagropecuario, turistico y de aprovechamiento de recursos hidricos, las que en

general no poseen elementos natural es Gnicos con importancia nacional.

Grupo C: Areas protegidas designadas y reconocidas internaciona mente
CategorialX: Reservas de laBidsfera.
Esta categoria comprenderd uno o mas de los siguientes elementos:

a) Ejempl os representativos de biomas natural es;
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b) Comunidades Unicas o territorios con caracteristicas naturales no habituaes, de interés
excepciondl;
c) Ejemplos de paisges armoniosos resultantes de modalidades tradiciondes de
aprovechamientos de latierra;
d) Ecosistemas modificados o deteriorados que se pueden restituir aun estado més natural.
Esta categoria estd conformada por areas extensas, que les permitan proyectar sus
objetivos a largo plazo, ya que la finalidad perseguida por éstas, es congtituir una unidad de
conservacion eficaz para permitir la coexistencia armoniosa de diferentes modalidades de
aprovechamiento de |os recursos natural es.
Cadareserva se divide en cuatro zonas que orienten su manejo, estas son:
-Zona natural o nlcleo, la cua se protege de manera estricta para €l logro de los objetivos de
conservacion;
-Zona de amortiguacion o manipulacion, la que se delimita claramente para usos que no
implican extraccion;
-Zonade recuperacion o restauracion;
-Zona cultural estable, donde se llevan a cabo actividades de desarrollo sostenible con las
comunidades locales.
Para que un &rea sea declarada Reserva de la Bidsfera, debe ser aprobadas por €

Consgjo Internacional de Coordinacion sobre el Hombre y |a Bidsfera

Categoria X: Sitios del Patrimonio Mundial.

L as &reas que componen ésta categoria tienen la caracteristica de ser zonas de "valor
universal excepciona”, que sdlo pueden ser propuesto por los paises que sean parte en la
Convencion sobre la Proteccion del Patrimonio Mundial, Cultural y Natural y asi formar
parte de la Lista del Patrimonio Mundial.

La organizacion a cargo de la Secretaria de la Convencion del Patrimonio Mundial es
la UNESCO, quien trabgja en forma conjunta con la UICN, quién a su vez, examinalos sitios
propuestos y comprueba que se gjusten a los criterios establecidos por € Comité del

Patrimonio Mundial.
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L os criterios anteriormente mencionados son:
-Condtituir jemplos excepcionaes que representen las principaes etapas de la evolucion
histérica de nuestro planeta;
-Ser gjemplos excepcionales que representen importantes procesos geoldgicos en curso, la
evolucion bioldgicay lainteraccion del hombre con su medio ambiente naturd;
-Abarcar areas de belleza natural excepciond,;
-Abarcar habitats donde alin sobreviven especies animalesy vegetales, escasas 0 amenazadas.
Finalmente, cabe mencionar que las dos Ultimas categorias comentadas, son compatibles entre
si y también pueden ser declaradas sobre terrenos que a mismo tiempo pueden constituir otro

tipo de &rea protegida de carécter nacional.

2.- Importanciay Funciones de las Areas Silvestres Protegidas.

La importancia de las &reas silvestres protegidas esta constituida por €l hecho de
representar en la actualidad, la herramienta mas completa y eficaz para el logro de los
objetivos de conservacion trazados y definidos por las distintas naciones que las poseen.
Dentro de estos objetivos, la preservacion de muestras de la diversidad biogeografica de un
pais, hasido el fin con el cual mayormente se le haidentificado.®

Este papel, como mecanismo per se de conservacion de recursos vivos endémicos
de una region, se concreta para la comunidad humana que interactua con €lla, a través de
las numerosas funciones que estos espacios protegidos cumplen y los beneficios de variada
indole que proporcionan, pudiendo clasificarse estos en tres tipos: ecol 6gicos, econdmicos
y socio culturales.

Sin embargo, estos beneficios presentan un gran inconveniente tedrico. Los bienesy
servicios producidos o fabricados por € hombre, obtienen un valor expresado en términos
de dinero, vale decir, se les asigna un valor monetario dado por € mercado o el Estado,
dependiendo del modelo econdmico que analicemos. Mas, cuando nos referimos a los
servicios y funciones que las &reas silvestres brindan a las sociedades en que estas se

ubican, nos encontramos con € hecho que no todos ellos pueden ser valorizados
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monetariamente, ello por congtituir bienes intangibles que escapan a este tipo de
contabilidad.®

A pesar de €elo, en los Ultimos afios se han establecido algunas opciones de
valoracion que buscan conciliar los sistemas naturales con los econémicos y cuantificar €
verdadero valor que las areas protegidas tienen para el pais que las administra.

Uno de estos métodos de valoracion incluye una exhaustiva lista de 29 funciones
gue cumplen las éreas protegidas, las cuales se colocan en matrices para facilitar la
valoracion y comparacién. Cabe hacer notar que no todos los valores son cuantitativos,

algunos son cualitativos'y se evalUan ya sea como positivos 0 negativos.

2.1 Funciones Areas Silvestres Protegidas.

- Funciones reguladoras: regulacion de la composicion quimica de la atmosfera y los
océanos; regulacion del clima; proteccion de las cuencas; captacion de agua; proteccion
costera; proteccion contra la erosion y control de sedimentos; fijacién de energia solar y
produccion de biomasa; amacenamiento y reciclgje de materia orgénica, nutrientes y
desechos humanos; control biolégico; hébitats para criaderos y especies migratorias;
mantenimiento de ladiversidad biol 6gica.

- Funciones productivas: aimentacion y nutricidén; recursos genéticos;, recursos
medicinales; materia prima; productos bioquimicos, combustible y energia; recursos
ornamental es.

- Funciones portadoras. habitacion (pueblos indigenas) y cultivo (sustento de estos);
conversion de energia; recreacion y turismo; proteccién de la naturaleza.

- Funciones informativas: informacién en el plano cientifico, educativo, histérico, cultural,

estético, espiritual y como fuente de inspiracion artistica.

Otro método para valorar las éreas protegidas, es mostrar € método a través del
cual, las &reas protegidas pueden ser explotadas en forma sostenible, como aternativa ala

forma tradicional de extraer recursos naturales que aplica d modelo econémico de

2 |hid. Pag.191 — 200.
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crecimiento continuo, con un desarrollo sin criterios de sostenibilidad y medido por un
indicador sin variables ambientales como es el P.G.B.. En este sistema se resdtan los
beneficios econdmicos locales que pueden incluir actividades cdmo: recuperacion de suelos
agricolas parareducir la presion sobre territorios con extensiones de bosque nativo, rescate
del conocimiento cultural e indigena relativo al manejo de &reas silvestres, con especial
referenciaal turismo ecol6gico, actividad que en varios paises ya representa una importante

fuente de divisas, desplazando a |as actividades extractivas.®

2.2.- Beneficios derivados de la gestion de las Areas Silvestres Protegidas.

Para concluir este punto, se andizardn los beneficios que brindan las &reas
protegidas, los cuales se clasifican en tres categorias:

a) Beneficios econdmicos. a su vez aqui distinguimos dos clases, los directos y los
indirectos.

Los beneficios directos son aguellos que incluyen la produccién de bienes y
servicios. Dentro de los bienes susceptibles de producirse en las areas de proteccion,
encontramos productos tales como madera, aimentos, productos con propiedades
farmacéuticas (tales como nicotina, cafeina) y productos quimicos (como aceites y resina).
En cuanto a los servicios, la posibilidad de desarrollar proyectos de ecoturismo y turismo
aventura, representa una real aternativa de financiamiento de estas zonas, ademés de
constituir un interesante incentivo a los particulares duefios de estos terrenos, para
destinarlos a este rubro y asi, bajo adecuadas medidas de manejo, contribuir a su proteccion
y conservacion.

Otros servicios que estas areas de proteccion pueden prestar son:

* En Parques y Progreso. Ob cit en nota 26. Pagina 145.

3 Podemos citar como paradigma de esta situacion, € caso de Costa Rica, pais que en si mismo constituye
una gran area protegida. Como ejemplo de lo anterior, lareserva forestal Rio Macho, fue creada para proteger
las fuentes de agua potable y para la generacion de energia hidroelectrica para la ciudad de San José. Un
estudio revelo que de eliminarse la reserva y efectuar la conversion de estos terrenos a un uso agricola, las
utilidades generadas al dejar intacta el area con su manejo actual, serian el doble que los que producirian el
desarrollo del area, €llo por el costo que implicaria el generar electicidad a partir de combustible fésil y la
contaminacion que lleva su uso. En cuanto a las actividades ecoturisticas, un buen gjemplo es la reserva
bioldgica del Bosgue Nuboso de Monteverde, que a pesar de ser privada, a beneficiado tanto a la comunidad
local, por la gran cantidad de visitantes que requieren de hospedaje y servicios, como a la comunidad
cientifica por lagran variedad de especies que ella contiene. Ibid.
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- Educacion, investigacion y capacitacion: la investigacion en las areas protegidas le
proporciona a los cientificos la oportunidad de descubrir nuevas especies que, no solo son
importantes desde un punto de vista biolégico, sino que ademas tienen un valor potencial,
ya sea en €l &mbito de la quimica o la medicina. La investigacion lleva al conocimiento
basico de los procesos ecol dgicos, que a su vez ayuda a entender [o que regula, mantiene y
sostiene |os componentes bioticos y abioticos de |os diversos ecosistemas. La investigacion
estd, a menudo, acompafiada de educacion y capacitacion, creando €l estimulo para que
estas se den. Las areas bajo un determinado régimen de proteccion, crean conciencia acerca
de su existencia, ya que una de las principales razones por las cuales la sociedad no las
valora apropiadamente, es |a falta de una educacion adecuada respecto de sus beneficios y
el importante papel que juegan en la mantencion de los ecosistemas y por ende de la
sociedad.
- Transporte acudtico: un porcentgje importante de las zonas bajo proteccion, contienen vias
acudticas abiertas, que constituyen una fuente importante de transporte publico y de
productos, siendo unainteresante alternativa frente al transporte terrestre.
- Estéticos. este aspecto cobra gran importancia respecto de la plusvalia que, un
determinado paisgje natural aedafio a una propiedad privada, |e puede otorgar; sin dejar de
considerar la posibilidad de disfrutar de estos paisgjes, ya sea directamente o a través de
otros medios de reproduccion visual.
- Espiritualidad: relacionado con el punto anterior, encontramos gque un gran porcentaje de
las personas que visitan las diferentes areas protegidas, |0 hacen con € fin de encontrar en
la naturaleza un lugar propicio parala meditacién y la soledad, a sentir que € contacto con
lanaturalezales ayuda a aliviar € estrés, proporcionandoles una sensacion de unidad con €
medio, unavuetaalasraices, o que les permite reflexionar acerca de sus metas en lavida
Por su parte, los beneficios indirectos estan referidos a los servicios de carécter
ecoldgico que los sistemas naturales proporcionan a la sociedad, entre los cuales podemos
mencionar:

- produccién de oxigeno;
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- preservar la diversidad bioldgicay constituir bancos genéticosin situ;

- proteccion de las cuencas de rios, lagosy otras fuentes de agua dulce;

- control de inundaciones y proteccion contra tormentas;

- preservacion del suelo contrala erosién, amortiguando |os procesos de desertificacion;

- recargay descarga de aguas subterréness;

- mantenimiento de la calidad del agua;

- control del clima, influyendo directamente sobre latemperatura, humedad y generacién de
lluvia

b) Beneficios Ecoldgicos. constituidos por la proteccion de comunidades, poblaciones y
especies tanto animales como vegetales, las que desempefian un papel fundamental en la
regulacion del medio ambiente y en el equilibrio ecoldgico, lo cual es esencial para la
supervivenciay calidad de vida de todas las especies, incluido el hombre.

¢) Beneficios socio culturales: las unidades de conservacion no solo protegen los valores
mas relevantes de la natural eza, sino también aquellos relacionados con la historiay cultura
de una nacién, ya que a igua que el patrimonio natural, la riqueza o patrimonio histérico,
territorial y cultural de un pais lo caracteriza y distingue de los demés, conservando sus
raices y proyectando su identidad para € debido conocimiento de estos por las

generaciones futuras.
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Capitulo Il Las Areas Silvestres Protegidas en Chile: consideraciones generales y marco
legal aplicable
Introduccion.

Tanto en los hechos cdmo en e derecho, las areas silvestres protegidas se nos
presentan cémo una compleja y dispersa realidad normativa y funcional. Dicho panorama
se contrapone, al rol propiamente tal, que estas areas debieran asumir cOmo espacios de
armonia y equilibrio entre tecnologia, humanidad y medio ambiente. Aln cuando € tema
ambiental no ha estado en 1o absoluto ausente del tapete legisativo, €l desacierto con el
cud han sido tratadas las areas silvestres, se debe fundamentalmente a la ausencia de un
didogo fluido y retroalimentador entre el cientifico y €l jurista. Hace tan sdlo cincuenta
anos que ambos mundos han fortalecido su punto de interseccién, su cana de
comunicacion, e cud denominamos Derecho Ambiental, amplidndo de manera
insospechada su dmbito de accion, colocando sus principios orientadores y un gran nimero
de sus normas en la cotidiana aplicacion del lus.

Nuestro pais no ha estado ajeno a este problema de incomuni caci 6n, encontrandonos
de esta forma con dos falencias graves, la primera es la carencia de una ley que regule de
manera organica y sistematizada las areas silvestres protegidas y la segunda, consecuencia
de la anterior, la constituye la multiplicidad de normas que a su vez crean ¢ establecen una
elevada variedad de categorias de manejo con diferentes objetivos de conservacion.

Por lo tanto, nuestra tarea se vera enfocada a plantear la 6 las posibles soluciones a
dichos problemas, para lo cudl dividiremos €l andlisis del tema en dos secciones. en la
primera de ellas comentaremos la situacion actual de las &reas silvestres protegidas en
Chile, considerandolas désde un punto de vista instrumental, en cuanto herramienta de
gestion de la conservacion de la diversidad biol 6gica

En la seccién segunda, nos avocaremos a su estudio désde una perspectiva
netamente juridica, utilizando cdmo base el marco legal vigente en la materia. A efectos de

una adecuada comprensi6n de su contenido, hemos subdividido su andlisis en dos acépites :
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a) El primero de €ellos referido a estudio de la legislacion de carécter general, en la que se
incluird lo dispuesto por la Constitucion Politica de la Republica y los diversos Tratados
Internacional es que ha suscrito nuestro pais con relacion al temade las Areas Protegidas y

b) El segundo acpite relativo a andlisis de la legislacion nacional que regula de manera

especificalas diveras categorias de manejo existentes en nuestro pais.

Seccion primera: consideraciones generales.
1.- Clasificacion de las Areas Silvestres Protegidas.

Atendiéndo a la clasificacion tradicional, basada en los articulos 34 y 35 de la ley
19.300, publicada € 9 de marzo del afio 1994, se distingue entre Areas Silvestres
Protegidas del Estado y Areas Silvestres Protegidas de Propiedad Privada.

Las primeras se articulan bgjo la estructura de un sistema nacional de &reas
silvestres protegidas por el Estado, conocido por sus siglas Snaspe, cuya administracion es
gjercida por la Corporacion Nacional Forestal y de Proteccion de Recursos Naturales
Renovables, cuyas siglas son Conaf, en virtud de las facultades delegadas en esta materia a
este organismo por el Ministerio de Agricultura.

Sin embargo, existen en nuestro ordenamiento juridico otras categorias que, sin
pertenecer al mencionado Sistema Nacional, gozan asimismo de proteccidn estatal otorgada
por diversos y dispersos textos legales, entregdndose su administracion, a distintos
organismos del Estado, correspondiéndole generalmente, al érgano competente en €l area
tematica respectiva, dentro de la que es establecida dicha categoria de manejo.

Finalmente y a pesar de no haberse implementado € procedimiento, para que los
particulares afecten areas de su propiedad a Sistema establecido en €l articulo 35 de laley
19.300, estas de igual forma existen. Dichas areas silvestres han sido establecidas bgjo
diferentes modalidades, destacdndose aquellas destinadas a uso publico, citdndo como
principal referente a la Red de Areas Protegidas Privadas, las cudles se encuentran
sometidas a la coordinacion de una organizacion no gubernamental denominada Comité

Nacional Pro Defensa de laFloray Fauna (cuyas siglas son Codeff).
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Por lo tanto y basandonos en la clasificacion tradicional de sistemas de &reas
silvestres protegidas, podemos afirmar que en Chile existe un Sistema Complejo de Areas
Silvestres bajo proteccion, conformandose este sistema por |os siguientes estratos:

- Un subsistema constituido por el Snaspey
- Dos niveles de agrupacion de componentes bésicos, constituidos por las categorias bajo

proteccion oficial ( no pertenecientes al Snaspe) y agquellas coordinadas por la Codeff.

De esta forma, sdlo resta la gran tarea de enmarcar dicho sistema dentro de una
politica seria y comprometida, de proteccion y utilizacion sustentable de la diversidad
bioldgica nacional y dotar a dicha politica de los s6lidos cimientos juridicos que requiere
parasu efectivay real concresion en los hechos.

A continuacion, analizaremos el Snaspe en cuénto constituye el régimen de Areas
Silvestres mas completo que en la actualidad existe en nuestro pais. El desarrollo y
comentarios tanto, de las demas categorias amparadas por la ley y las areas silvestres de
propiedad privada, se han reservado para la seccidn siguiente, relativa a marco legal que

regulalas areas silvestres protegidas en Chile.

2. El Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas por el Estado.
2.1.Breve Resefia Historica.

Tres décadas separan €l inicio del proceso de establecimiento de éreas protegidas en
Chile, con la creacion del Parque Y ellowstone, en €l afio 1872, considerado como € primer
antecedente de estas &reas en e mundo.®

Asi, en e afio 1907, € Estado chileno decide regular € uso de ciertas areas y
especies nativas, razén por la cudl crea la Reserva Forestal Malleco, siendo considerada la
primera érea silvestre protegida en Chile, a poseer las caracteristicas esenciales de éstas,

vale decir, limites legamente definidos, administracion encargada a funcionarios

% Miller, Kenton. Planificacion de Parques Nacionales para e ecodesarrollo. Fundacion para la ecologia y
la proteccion del medio ambiente, (ed). Madrid, Espafia, 1.980, Primera edicion, (pp.12).
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competentes y personal en terreno encargado de fiscalizar el cumplimiento de la normativa
vigente.®®

Paulatinamente, la creacion de zonas protegidas va en aumento. De estaforma, en el
ano 1926 se crea el primer Parque Nacional denominado Vicente Pérez Rosales, en honor
al gestor de la colonizacién alemana en € sur de Chile, con una superficie inicia de
135.000 hectéress, las que en la actualidad ascienden a 253.780 hectéreas.®’

En las décadas siguientes, € proceso de creacidon de éreas protegidas continlia
desarrollandose ininterrumpidamente, pudiendo sefialarse a respecto que entre los afios
1958 — 1969, se decreta la creacion de 24 parques nacionales y 22 reservas forestales,
siendo este e periodo de mayor proliferacién de unidades.®

Finalmente, desde 1970 hasta la fecha se pueden distinguir dos procesos, por una
parte un proceso de creacion de nuevas unidades y otro de re-clasificacion, desafectacion y
fusion de unidades. Por lo tanto, este periodo se caracteriza por haber amparado la creacion
de lamayoria de las unidades de manejo que hoy existen, por la definicion de un sistemade
areas silvestres ordenado conceptual mente de acuerdo con objetivos de mangjo y criterios
de representatividad ecoldgica en €l dambito nacional, destacandose ademas € significativo
esfuerzo estatal en cuanto a la planificacion, administraciéon y manejo de las unidades

existentes.*

2.2 Concepto.

La ley de bases del medio ambiente lo concibe como un instrumento de gestion
ambiental, a través del cudl € Estado, administrara las categorias de mangjo establecidas
para el logro de los objetivas de conservacion, previamente determinados por ley.

Como ya lo hemos sefidlado, la ausencia de un texto legal que lo conceptualizey lo

desarrolle en sus aspectos esenciales, impide su real asentamiento como |la fundamental

% Benoit, lvan. “Representatividad Ecolégica del Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas por el
Estado”. En Mufioz, Mélica; Nlfiez, Herman y Y afiez, José (ed). Libro Rojo de los sitios prioritarios para la
conservacion de la diversidad biolgica en Chile. Primera edicion, Santiago, 1996, pp.149-153.

%7 |d. Pégina 150.

% |bid.

% Corporacién Nacional Forestal, Documento interno. Evaluacion de la situacién del manejo en el Sistema
Nacional de Areas Slvestres Protegidas del Estado. Santiago,1.997, (p.1).
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herramienta de conservacion de los recursos naturales que és, dentro de nuestro
ordenamiento juridico ambiental.

Sin embargo, la promulgacion de ésta ley no puede llevarse a efecto como un
esfuerzo aidado, sino que debe insertarse en e marco de una politica nacional de
conservacion de la diversidad bioldgica y sus componentes, debiéndo ser complementada
con la debida sistematizacion y armonizaciéon de la legislacion pertinente,
fundamentalmente respecto de lalegislacion forestal, ya que en el bosgue originario, reside

€l 70 % de la biodiversidad de especies en nuestro pais.

2.3 Marco legal.

El Snaspe se presenta como una de las mayores paradojas dentro del sistema
juridico nacional. En efecto, a pesar de existir unaley que lo regula de manera detallada, la
vigencia de dicha norma se encuentra suspendida hasta la fecha en que entre en plena
vigencia la ley 18.348, que crea la Corporacion Nacional Forestal y de Proteccion de
Recursos Natural es Renovables.®

Por lo tanto nos enfrentamos a un grave vacio legal, ya que, a no existir un texto
unico que regule de manera organicay sistematica las areas protegidas, su estatuto juridico
se encuentra repartido en normas de diverso alcance y fuerza juridica, lo cud trae como
consecuencia problemas de interpretacidn, determinacion de la vigencia de ciertas normas,
conflictos de competencia de organismos estatales encargados de declarar y administrar
areas de proteccion, afectando esta situacion al efectivo cumplimiento de |os objetivos de
conservacion paralos cudles fueron creadas dichas &reas.

Sin embargo y tras dieciséis afios desde la dictacién de esta norma, la condicion
necesaria para poner fin a esta vigencia suspendida, no ha sido cumplida por ningin
gobierno de turno. Para €llo se requiere la dictaciéon de un Decreto Supremo por parte del
Presidente de la Republica mediante € cudl disuelva la Conaf actuamente en

funcionamiento, dando paso a un organismo de caracter plblico que asuma sus taress.

40 Ver articulo 39 delaley 18.362.
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De esta forma, el Snaspe es regulado en sus aspectos esenciales por diversas
normas, entre las cuédles podemos mencionar: **
a) En cuanto a la definicion de las categorias que lo conforman y a los lineamientos
generales relativos a su creacion, administracion y manejo, es normado por la Convencion
paralaproteccion delaflora, lafaunay las Bellezas Escénicas Naturales de América.
b) En cuanto al procedimiento de afectacion y desafectacion de Parques Nacionales y
Reservas Forestales, es regulado por e Decreto Ley n° 1.939 sobre adquisicion,
administracion y disposicién de los bienes del Estado.
¢) Finalmente, la ley n°® 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente, norma que le

otorga el carécter de instrumento de gestion ambiental.

2.4 Categorias de Manegjo.
Como ya lo sefidlamos, estas se encuentran definidas en la Convencion de
Washington, la cudl establece cuatro categorias a saber:
a) Parques Nacionales;
b)Reservas Nacionales;
¢)Monumentos Naturales y

d)Reservas de Regiones Virgenes.

2.4.1 Parques Nacionales.

Segln lo dispone €l articulo primero de la citada Convencién de Washington en su
numeral primero, son regiones establecidas para la proteccion y conservacion de las
bellezas escénicas naturales y de la floray la fauna de importancia nacional, de las que €
publico puedadisfrutar mejor al ser puestas bgjo lavigilancia oficial.

Por otra parte, la creacidén de esta categoria en el territorio de los paises que

suscriben la convencion 6 en su defecto la seleccion de sitios, objetos 6 especies vivas de

“L Sin perjuicio de la legislacion de caracter general aplicable a este tema, la cudl sera andizada en su
conjunto en el capitulo siguiente, pudiéndo mencionar en este punto a la Constitucién Politica y Tratados
Internacionales en materia ambiental suscritos por nuestro pais.
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animales 0 plantas que podrian constituir un parque nacional, son aspectos regulados en €l
articulo segundo de la convencion, el cud establece ademés en su numeral tercero que la
creacion de estas areas debe natificarse a la Unién Panamericana, organismo internacional
encargado de velar por e adecuado cumplimiento de la convencion, en sus aspectos
formales. Finalmente, €l articulo tercero contiene una serie de normas que abarcan diversos
topicos tales cdomo desafectacion de estas areas, proteccion de los especimenes de la fauna
y de los gjemplares de la flora indigena dentro del &rea, concluyendo este articulo con €l
compromiso de los gobiernos contratantes en orden a proveer a estas areas las facilidades
necesarias para el solaz y educacion del publico, todo ello en concordancia con los fines de
lareferida convencion.

La categoria Parque Nacional se encuentra ademés regulada en la Ley de Bosques *?
y e Decreto Ley n° 1.939 *® cuerpos legales que, entre otros aspectos, regulan los
procedimientos de afectacion y desafectacion de estas areas.

Para concluir este punto, podemos agregar que siendo la categoria que mayor
tratamiento recibe en la comentada convencion, su protagonismo en cuanto a
cumplimiento de los objetivos trazados por ésta es indudable, hecho que en nuestro pais,
fue reconocido por el ente administrador de estas éreas, siendo dentro del sistema la que
posee la mayor superficie bajo su proteccion, con 32 unidades que abarcan 8.680.384,5
hectéreas, concentrandose su ubicacion en las regiones duodécima con el 54,4 % y en la

undécima region con el 33,8 % del total de esta categoria®

2.4.2 Reservas Nacionales.
Siguiendo €l orden establecido en la Convencion de Washington, el articulo primero
en su numeral segundo define estas areas como regiones establecidas para la conservacion

y utilizacién, bajo vigilancia oficia, de las riquezas naturales, en las cudles se dara a la

“2Cuyo texto definitivo fué aprobado por Decreto Supremo N°4363 del Ministerio de Tierras y Colonizacion,
publicado en el Diario Oficial con fecha 31 de Julio de 1.931.

“3 Publicado en e Diario Oficial con fecha 10 de Noviembre de 1977.

4 Conaf, Conama, Birf. Catastro y Evaluacion: Recursos Vegetacionales Nativos de Chile. Santiago, 1.997.
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floray la fauna toda proteccion que sea compatible con los fines para los que son creadas
estas reservas.

Por otra parte, esta categoria es la que se encuentra en una Situacién de mayor
desventgja en cuanto a su consagracion normativa, €llo debido a hecho de estar regulado su
estatuto juridico en un sdlo cuerpo legal, la Convencion de Washington, siendo ademés esta
regulacion incompleta y de carécter general, contenida en € articulo segundo de esta
convencion, ya comentado.

De la definicion transcrita, concluimos que esta categoria admite un cierto grado de
explotacion y manejo, sin embargo, ésta caracteristica no ha sido aprovechada por € ente
administrador, por lo cuél en su estado de conservacion se asemejan a la categoria Parque
Nacional.

En relacién con la superficie protegida por ésta categoria, esta alcanza a 5.238.932
hectéreas, distribuidas en 47 unidades, concentradas al igual que en € caso de los Parques
Nacionales, en las regiones duodécima y undécima, con € 42,1 % y € 41,1 % del tota
respectivamente, cifras que analizadas en conjunto nos demuestran lairregular distribucion
de las unidades del sistema, ya que el 80% de éstas se concentrarian en las mencionadas
regiones, en desmedro de la adecuada representacion de los demas ecosistemas existentes

en el pais®

2.4.3 Monumentos Naturales.

El numeral tercero del articulo primero de la ya citada Convencién, define estas
areas como aguellas regiones, objetos o las especies vivas de animales o plantas de interés
estético o valor histérico o cientifico, a los cuales se les da proteccion absoluta. A
continuacion este articulo agrega que lafinalidad por la cual son creadas estas &reas eslade
conservar un objeto especifico o una especie determinada de flora o fauna declarando una
region, un objeto o una especie aislada, monumento natural inviolable excepto para realizar

investigaciones cientificas debidamente autorizadas o inspecciones gubernamental es.

“ |bid.
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A pesar de ser, porcentualmente, la categoria con menor superficie bajo proteccién,
con tan solo 26.314,6 hectéreas, su importancia radica en el hecho que dos de las especies
nativas de mayor importancia, tanto cultural como ambiental, como son la Araucariay €
Alerce, han sido declaradas monumentos naturales,*® quedando de esta forma sometidos a
un especial régimen de proteccion, ya que se prohibe la corta de cuaquier individuo vivo
de estas especies, cualquiera sea su edad o estado, que habite dentro del territorio nacional,
coincidiendo con la proteccion absoluta declarada en la Convencion.

Ejemplos locales de esta categoria los encontramos en los monumentos naturales
“Contulmo” y “Cerro Nielol”, ambos ubicados en la novena region, los cuales cuentan con
importantes muestras de la especie Araucaria, hecho que cobra especial relevancia
considerando que € 81,1% del total de esta especie se encuentra en esta region.

Por otra parte, € monumento natural “Alerce Costero”, ubicado en lacomunade La
Uniodn en la décima region, posee una superficie de 2.308 hectéreas, cifra que sin embargo,
no es decisiva en su rol de proteccion, puesto que a pesar de encontrarse esta especie
Unicamente en la mencionada regién, solo un 17,9% del total de este tipo forestal, se
encuentra bajo la proteccion del Snaspe, vale decir, 47.390,7 hectéreas en comparacion a

las 264.982,2 hectéreas que conforman la superficie nacional de esta especie.*’

2.4.4 Reservas de Regiones Virgenes.

Se encuentra definida en €l numeral cuarto del articulo primero de la Convencién,
como un area en la cudl existen condiciones primitivas naturales de flora, fauna, vivienday
comunicaciones con ausencia de caminos para e tré&fico de motores y vedada a toda
explotacion comercial, manteniéndose por lo tanto inviolables, excepto para la realizacion
de investigaciones cientificas u otras actividades compatibles con los fines para los cudes
fue creada. Sin embargo, a pesar de su consagracion legal, dicha categoria no ha sido

implementada en nuestro pais, por 1o que su existencia, se limita a mundo del papel

% De esta forma, los Decretos Supremos n® 490 y 43, ambos del Ministerio de Agricultura (publicados en e
Diario Oficia de 5 de Septiembre de 1977 y 3 de Abril de 1990 respectivamente), dan pleno cumplimiento a
las disposiciones y espiritu de la Convencién de Washington, a otorgar esta especia proteccion a tan
representativos ejemplares de |a flora endémica nacional.

4" Conaf, Conama, Birf. Ob cit en nota 44.
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impreso. Al tenor de lo sefidlado, lo preceptuado en el articulo tercero de la Convencién y
laclasificacion internacional de areas silvestres protegidas, se ha entendido que la categoria
Parque Nacional, cumpliria los objetivos de la categoria ausente, ello debido a que dichas
areas gozan del mayor grado de proteccion estatal, a prohibirse en ellas, todo tipo de
acciones antropicas que pudieran inhibir e fluido desarrollo de los ecosistemas

representados.

2.5. Superficie del Snaspe.

El Snaspe abarca un total de 13.945.631,5 hectareas, lo cual representa el 18,5 % del
territorio nacional. Este es uno de los aspectos mas criticados del sistema,
fundamentalmente por €l sector del empresariado forestal el que se opone a la creacién de
nuevas &eas de proteccién, argumentando que € bosque nativo se encontraria
suficientemente protegido por € sistema estatal, agregando que una ley que prohiba la
sustitucion de éste por bosque exético, seria un “capricho” de la sociedad, por lo cud los
particulares propietarios de este bosque debieran ser compensados econémicamente por las
pérdidas derivadas de la menor rentabilidad por mantener este recurso, en desmedro de
optar por destinar € suelo de su propiedad a un cultivo forestal de mas répido
crecimiento.”®

Sin embargo, dicha opinion es claramente desvirtuada por las cifras manegjadas en
la actualidad, ya que la superficie de bosgue nativo protegido por el sistema corresponde a
29% del total, lo cudl es equivalente a 3.895.529,2 hectéreas, cifras que demuestran la
irregular presencia de este recurso en el sistema de proteccion, en relacion con las regiones

que mayor superficie de bosque nativo poseen.*

8 Grass , Antonio. ™ ¢Bosques Naturales o Cultivos Forestales? La sinrazon del dilema’. En Cortés, Hernan
(ed.), El debate forestal en Chile.Santiago, Noviembre de 1996, P.123 - 125.
“ Ihid. en nota 44.
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REGIONES DEL PAIS REGIONES CON MAYOR|REGIONES CON MAYOR
SUPERFICIE DE BOSQUE | SUPERFICIE DE BOSQUE
NATIVO NATIVO DENTRO DEL
SNASPE.
UNDECIMA 359% 43,3%
DECIMA 26,9% 11,6 %
DUODECIMA 19,5% 433%

2.6. Deficiencias del Snaspe cémo mecanismo de conservacion de la biodiversidad en
Chile.

Sin lugar a dudas, € hecho de contar nuestro pais con un sistema de proteccién de
las &reas silvestres, ordenandolas en categorias legalmente definidas, estructuradas en base
a objetivos de conservacion previamente determinados y administrado por un organismo
especializado en el tema, es un importante paso en pos de legar a las futuras generaciones
de nuestro pais € valioso patrimonio ambiental con que contamos.

A pesar de lo anterior, el sistema no es perfecto y adolece de falencias tales, que no
permiten apreciar en toda su magnitud, la enorme utilidad que este instrumento de gestion
ambiental prestaatodala comunidad nacional.

Sin embargo, tenemos la firme conviccién que dichas debilidades son susceptibles
de ser paulatinamente corregidas, ya sea en €l mediano 6 largo plazo, reafirmando nuestra
postura en orden a que un sistema de areas silvestres, es un mecanismo que adecuadamente
utilizado podria ser capaz de conciliar la conservacion de los recursos forestales, terrestres e
hidricosy de los ecosistemas presentes en estas areas, con |la demanda generada a partir de

las necesidades humanas, de productos obtenidos de éstos, vale decir, la concrecion de una
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de las més recientes y ala vez anheladas aspiraciones del hombre de este siglo, €l logro del
“desarrollo sostenible”.

Siguiendo este orden de ideas, hemos clasificado las deficiencias del sistema en dos

grupos:

a) Aquellas relativas ala cobertura ecol 6gica del Snaspey

b)Aquellas deficiencias y vacios presentes en la legislacion vigente que regula las areas
silvestres protegidas en Chile.

Antes de continuar con €l desarrollo de este punto, una prevencién. La exposicion y
analisis de las falencias mencionadas en € primer grupo, constituyen la razén por la cua
nos permitimos reflexionar respecto de aquellas contenidas en el segundo grupo, por lo
tanto, el andlisis de la legislacion que regula las éreas silvestres en nuestro pais, nace a
partir de cuestionarnos el grado y calidad de proteccion que e sistema brinda a la

biodiversidad en Chile.

2.6.1. Cobertura ecoldgica del Snaspe.

Uno de los principales objetivos de conservacion del sistema, es la mantencion de
areas representativas de la diversidad ecolégica natural de nuestro pais. De las cifras
entregadas y redliizando un andlisis preliminar de estas, podriamos concluir que la
superficie protegida por €l Snaspe, bastaria parael cumplimiento del sefialado objetivo.

Mas, la calidad de proteccion del patrimonio ecoldgico no se evallia solo por éste
aspecto, sino por una adecuada representacion de las especies y ecosistemas existentes y es
precisamente en éste punto donde el sistema chileno adolece de serias deficiencias, debido
a una sub representacion de los ecosistemas de bosgue templado, zonas desérticas, aridas y
semidridas.™

La principal razén por la que dichos ecosistemas se encuentran deficientemente
representados, la constituye el hecho de no poseer e Estado en cantidad suficiente, terrenos
de su propiedad en aquellas regiones, 1o que en la practica, se ha convertido en una

condicién sine qua non para la afectacion de un area a una categoria determinada. Esta
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situacion es consecuencia, una vez mas, de la poca eficiencia legidativa del Parlamento, a
no haber sido dictado alin el texto que, seguin expreso mandato del articulo 35 de laley de
bases generales del medio ambiente, “fomentara e incentivarala creacion de éreas silvestres
de propiedad privada’, norma que constituiria, precisamente, € primer paso en orden a
solucionar el mencionado problema, ya que posibilitaria la afectacion de terrenos de esta
categoria, a un régimen de proteccion de iguales caracteristicas que €l Snaspe.

Cabe hacer notar que, el mejoramiento de la representacion de los ecosistemas de
bosque templado es de suma urgencia, por cuanto, desde un punto de vista de endemismos
de géneros 'y especies vegetales, en este se encuentra presente la mayor diversidad bioldgica
del pais*

Haciendo un breve andlisis de aquellos grupos de la flora y fauna naciona
mayormente estudiados, podemos sefialar que el 61% de las aves (grupo mejor conocido
taxondmicamente entre los vertebrados), el 68% de los mamiferos (grupo que, a pesar de
ser uno de los més estudiados, el conocimiento sobre su taxonomia alfa 6 determinacién de
especies es incierto 6 dudoso) y & 90% de los arboles y arbustos que se han descrito hasta
hoy, estan bajo proteccion en alguna unidad del Snaspe. A pesar de lo alentadoras que a
primera vista parecen estas cifras, la eficiencia del sistema, se ve disminuida y limitada en
cuanto a la proteccion de aguellas especies con problemas de conservacién. En el caso de
las especies arbéreas y arbustivas clasificadas segin su estado de conservacion, solo
62,5% de las especies “vulnerables’ se encuentran representadas en €l sistema, siendo alin
menor € porcentaje de representacion en €l caso de aquellas especies “en peligro” 6
“raras’, con un 36,4 y un 32,4% respectivamente.*

Finalmente y teniendo en consideracién que la cobertura ecolégica del sistema esta
referida basicamente a andlisis de la flora y vegetacion nativa, debido a que en nuestro

pais, las especies de vertebrados se encuentran asociadas a una gran variedad de ambientes

% Benoit, Ivan Ob. Cit. en nota 36, paginas.150-151.

5! L os bosques templados australes exhiben unainusual diversidad de especies de formas de vida, algunas de
ellas normalmente raras o0 ausentes en otros bosques templados. Destacan en especial |as enredaderas o
epifitas con mas de 30 especies de helechos epifitos. Ademas existe una diversidad aun no determinada de
especies de Musgos y Liquenes que en algunos casos constituyen capas de gran grosor (uno de 15 cm.) sobre
los troncos y ramas del docel del bosque.” Ecologia de los Bosques Nativos de Chile. Armesto, Juan;
Villagran, Carolinay Arroyo, Mary(ed), Editorial Universitaria, Segunda Edicién, 1997, Santiago, p.27.

%2 Benoit, Ivén en Ob. Cit. en nota 36 p. 153.
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y la mayoria de los invertebrados son poco conocidos, se incluird un cuadro demostrativo

de la superficie y proporcién de cada tipo forestal presente en nuestro pais y que esta

protegido dentro del Snaspe.>®

TIPOS FORESTALES |SUPERFICIE EN |SUPERFICIE % en SNASPE
SNASPE (hd) NACIONAL (h&)

Ciprés delas Guaitecas |676.435,5 972.331,3 69,6%
Coihue de Magallanes | 908.969,6 1.801.388,6 50,5%
Araucaria 122.679,2 253.713,6 48,4%
Siempre Verde 1.491.534,7 4.350.741,4 34,3%
Alerce 47.390,7 264.982,2 17,9%
Lenga 570.626,4 3.400.315,8 16,8%
Coihue— Rauli — Tepa |43.388,1 457.021,7 9,5%
CiprésdelaCordillera |2.862,3 45.079,0 6,3%
Esclerdfilo 6.810,3 342.631,5 2,0%
Roble — Rauli — Coihue |23.947,3 1.370.170,2 1,7%
Roble —Hualo 885,1 184.782,6 0,5%

%3 Conaf, Conama, Birf. Ob cit en nota 44.
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Seccion Segunda: Marco legal aplicable alas areas silvestres protegidas en Chile.
1. Legislacion de caracter general .-
1.1 Constitucién Politica de la Republicade Chile.-

La dispersion normativa con la que nos encontramos a abordar €l tema de las areas
silvestres protegidas, o torna complgjo y de dificil acercamiento, circunstancia que nos
obliga a encontrar un punto de partida, que posea la suficiente claridad y jerarquia para €
inicio de este andlisis.

Es en las paginas de nuestra Carta Fundamental, donde vemos reflgjada la
preocupacion ciudadana de fines del siglo XX, por € grave deterioro y estado de
desproteccién del patrimonio ambiental del planeta.

Consecuente con €ello, nuestra Constitucién Politica establece las normas que son €l
fundamento de la legislacion ambiental y las contenedoras de los principios rectores de la
materia, convirtiéndose en la fuente principal ¢ primera fuente del derecho ambiental de
nuestro pais.

A pesar del correcto planteamiento del tema por parte del constituyente, sus normas
no han tenido una adecuada canalizacion a nivel de legislacion interna, lo cud genera las
condiciones apropiadas para que, lamentablemente, sus preceptos se transformen en un

simple arrebato lirico de la Comisién de estudio de la nueva Constitucién.>*

1.1.1 Preceptos Constitucionales con incidencia en materia ambiental .-
1.1.1.1 Articulo 19 n° 1y 8 en relacion con el Recurso de Proteccion.
Dicha norma estatuye que: ~ La Constitucion asegura a todas las personas: 1° El

derecho alaviday alaintegridad fisicay psiquica’. ®

% Los profesores Verdugo, Pfeffer y Nogueira opinan en sentido contrario, basandose en la numerosa
jurisprudencia suscitada por la aplicacion del recurso de proteccion en materia ambiental. Con humildad
opinamos que una masiva aplicacion de un recurso de jerarquia constitucional como € sefialado, no suple en
modo alguno el dafio que produce la carencia de una legislacion y una politica ambiental disefiada para las
necesidades de nuestro pais, o cud no implica desconocer la importancia y el avance normativo que la
consagracion de esta accion de proteccion hatenido en el ambito juridico ambiental.

55 Constitucién Politica de la Republica de Chile. Editorial Juridica de Chile, 6° edicién, Agosto de 1998,
Santiago de Chile, pp. 18.
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Lavida es més gque un derecho inherente al hombre, es unarealidad pre juridica. No
es un derecho, ni un fendmeno juridico, ya que est4 por encima del derecho, es anterior aé
y congtituye el fundamento de todos los derechos.

De éste modo, €l derecho a la vida consiste en la facultad juridica 6 poder, para
exigir la conservacién y proteccion de la vida humana, entendida ésta como el estado de
actividad sustancial propio del hombre. Sin embargo no basta vivir, es necesario vivir en
plenitud de las cualidades y de los medios orgénicos de que estamos provistos por
naturaleza, vale decir, vivir bien y de ésta forma, conseguir los diversos fines que, como
seres humanos aspiramos alcanzar .*°

Para € logro de dichos fines, la Constitucién reconoce y define, €l rol de
instrumento al servicio de las personas que asume €l Estado, €l cud através de sus distintos
organos, debe contribuir a la creacion de las condiciones “que permitan a todos y cada uno
de los integrantes de la comunidad nacional, su mayor realizacion espiritual y material
posible’, con especial énfasis, en la obtencion de aquél tan loable fin que fundamenta €l
accionar del Estado, el bien comun.

Por lo tanto, la preocupacion del estamento civico por los problemas ambientales, el
respeto y la proteccién del derecho a la vida y la concepcién instrumental del Estado se
cristalizaron en una de las normas claves del ordenamiento juridico ambiental, el numeral
octavo en su inciso primero del articulo 19 de nuestra Carta Fundamental. La disposicion
en comento establece: * La Constitucion asegura a todas las personas; 8° El derecho avivir
en un medio ambiente libre de contaminacion. Es deber del Estado velar para que este
derecho no sea afectado y tutelar la preservacion de lanaturaleza'.

La aseveracion anterior se basa en el hecho que, sélo en un entorno dotado de las
condiciones que permitan la existencia 'y desarrollo de la vida, €l hombre podria aspirar a

desarrollo integral que, en cuanto ser, |e asegurala Constitucién.

% Rosas Vasquez, Pamela; Garrido Schmidt, Andrea. “Amparo constitucional de lavidadel embrién in
vitro”. Universidad Austral de Chile, Valdivia, Chile, 1999, p.19.

57 Delalecturadelasletrasil) y m) del articulo 2° delaley 19.300 podemos concluir que este escenario
contenedor de la vida en sus multiples manifestaciones, mas que ser un pristino santuario natural no debe
presentar periodos y concentraciones de contaminantes superiores a aquellos susceptibles de constituir un
riesgo alasalud de las personas, ala calidad de vida de la poblacion, ala preservacion de la naturaleza 6 la
conservacion del patrimonio ambiental, es decir, un ambiente que permita el desarrollo normal de lavida
humana.
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De esta forma, € derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién se
presenta en una doble faz. Primero, en cuanto derecho publico subjetivo, susceptible de
tutela jurisdiccional y segundo como una aspiracion constitucional 6 derecho social
reconocido en el texto constitucional. Las consecuencias de andlizar esta distincién, alaluz
del tema que nos ocupa es fundamental, ya que determina la razén y la forma en que €
derecho reacciona frente alainadecuada proteccion de las areas silvestres.

Por tanto, cdmo derecho publico subjetivo, goza en primer lugar de la tutela
jurisdiccional proporcionada por el recurso de proteccion,® sin perjuicio de la variada gama
de acciones establecidas en normas especiales que regulan la proteccién del medio
ambiente, ya sea através del tradicional sistema sancionatorio 6 através del tratamiento de
la reparacién y/ 6 indemnizacion del dafio ambiental, aspecto a desarrollar con
posterioridad en este capitulo. En éste sentido, la relacion del recurso de proteccién y las
areas silvestres protegidas ha sido més bien excepcional, pero no por ello de menor
trascendencia. Ello debido, en principio, a los problemas de titularidad que la propia
naturaleza del derecho protegido acarrea. Si bien es cierto que, € encabezado del articulo
19 establece una titularidad amplia de los derechos garantidos, este numeral 8° suscita
divergencias en éste punto y por ello también respecto de la legitimacion activa para
accionar, cuando los recurrentes son personas distintas a las personas naturales, cdmo por
ejemplo sindicatos, juntas de vecinos y |as &reas silvestres protegidas. >

Por otra parte, nos encontramos con la existencia de conceptos juridicos ambientales
indeterminados 6 carentes de definicion en la misma Constitucion, ya que las definiciones
existentes en la ley 19.300 no poseen € carécter de ley interpretativa de la Constitucion,
debido alo cual su alcance es simplemente legal, no impidiéndo en modo alguno, que los

Tribunales Superiores de Justicia entiendan de manera diversa los conceptos utilizados en

%8 Recurso consagrado en el articulo 20 inciso 2° de la Constitucién Politica de la Republica de Chile

% La sentencia de primera instancia recaida en un recurso de proteccion caratulado “Instituto de Ecologia de
Chile y Comité Nacional Pro Defensa de la Floray Fauna con Compafiia Minera Santo Domingo”, parece
admitir la posibilidad de recurrir en beneficio de las areas silvestres protegidas. Bertelsen Repetto, Rall. “El
recurso de proteccion y el derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion. Examen de 15 afios
dejurisprudencia’. En Revista Chilena de Derecho, Facultad de la Pontificia Universidad Cat6lica de Chile,
Vol. 25 n°1, Marzo 1998, pag. 150.
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la Constitucién. Por este motivo, €l hecho de acogerse un recurso de proteccién en que se
plantee la preservacion de la naturalezay la conservacion del patrimonio ambiental, hasido
mas bien excepcional, no discutiéndose a cabalidad, €l problema de contaminacién que, de
trasfondo, en la mayoria de estos casos existe. Verbigracia, podemos citar la sentenciade la
Corte Suprema de Justicia en que se acogié un recurso de proteccion interpuesto por
algunos parlamentarios contra la Comisién Nacional del Medio Ambiente, por el hecho de
aceptar el proyecto "Rio Condor”, de la Empresa Forestal Trillium Limitada.

Este numeral octavo en cuanto derecho social, tiene como finalidad, fundamentar
los deberes del Estado de velar por que el derecho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminacion no sea afectado y de tutelar la preservacion de la naturaleza, como
asimismo, sienta las bases para la legislacién protectora del medio ambiente. Precisamente,
los derechos sociales requieren un desarrollo normativo con el objeto de acanzar €
carécter de verdaderos derechos, ya que, désde el momento en que su contenido es
precisado y perfeccionado por el legislador, se convierten en obligaciones en sentido
estricto, susceptible de ser exigidas por |os ciudadanos.

Finalmente, debemos sefialar la importancia que € articulo 50 n° 1 de la
Constitucion Politica ha adquirido en el ambito del derecho ambiental, debido a los
numerosos y trascendentes Tratados que en ésta materia ha suscrito nuestro pais. El acance
de estas normas frente a las areas silvestres protegidas, sera analizado en € segmento

siguiente.

1.2 Tratados Internacionales en materia de Areas Silvestres Protegidas suscritos por Chile.
1.2.1Introduccion.

Una de las fuentes formales més importantes del ordenamiento juridico ambiental
chileno, lo constituyen los Tratados Internacionales que nuestro pais ha suscrito durante las
Ultimas cinco décadas. A pesar de la escasa operatividad de la normativa internacional, los
principios en ella contenidos, han orientado y delimitado € marco genera parae desarrollo de

lalabor legidativadel Estado en lamateria
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Nuestro pais ha suscrito cuatro de las mas importantes normas internacionales
referidas a las Areas Silvestres Protegidas en el mundo, cuyo andlisisy alcance en relacion

alalegislacion interna, se desarrollara a continuacion.

1.2.1.1 Convencion para la Proteccion de la Flora, la Fauna y las Bellezas Escénicas
Naturales de América.

Texto cominmente conocido cémo la Convencion de Washington, ya que fue en
dicha ciudad dénde se firmé este Tratado, en el afio 1.940, con la participacion de la
mayoria de los paises americanos, siendo ratificado por nuestro pais en €l afio 1.967. Désde
entonces a ocupado un lugar clave en la regulacién de las Areas Silvestres, ya que, a no
haber entrado en vigencia laley que regula el Snaspe, ha suplido €l silencio legidativo en
esta materia.®

En una primera aproximacion podemos sefidlar que, €l Predmbulo de la norma,
contiene € objetivo general de ésta, enfocado principamente a la conservacion y
proteccion de las especies de lafloray fauna endémica americana, incluyéndo en su esfera
de proteccion a recursos vivos tales como:

a) lasaves migratorias; ®*

b) paisgesdeincomparable belleza;

C) regionesy objetos naturales de interés estético 6 valor histérico 6 cientifico y

d) lugares dénde existen condiciones primitivas, dentro de los casos a que esta
Convencion se refiere.

Al desglosar €l articulado de ésta norma, nos encontramos con disposiciones que, S
bien son de caracter general, poseen la suficiente claridad y consecuencia con €l objetivo de
conservacion que através de las categorias que establece, busca concretar este Tratado.

De esta forma, los Estados contratantes asumen diversas obligaciones, todas con

miras a efectivo cumplimiento del objetivo principal de la norma suscrita, como por

50 Texto publicado en e Diario Oficia el 4 de Octubre de 1967. Al respecto ver parrafo 2.3 sobre Marco
Legal regulatorio del Snaspe, en pagina 34 del capitulo | de éste trabgjo.

51 Sin perjuicio de regularse de manera especifica la proteccion de este recurso en el Convenio Ramsar, cuyo
andlisis se contempla en e parrafo 1.2.4 de la pagina 64 de este capitul o.
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gjemplo: el establecimiento de las categorias definidas en los menores plazos posibles; la
dictacion de leyes 6 reglamentos que aseguren la proteccién y conservacion de los recursos
protegidos por este Tratado, cOmo necesario complemento de éste ® y la cooperacion
cientificaentre los paises contratantes.

Pero, sin lugar a dudas, es el articulo primero del Tratado, el que mayor importancia
tiene para nuestro andlisis, a contener las definiciones de las categorias de manejo que, en
laactualidad conforman el Sistema de Areas Protegidas bajo proteccion estatal.

A pesar de la evidente relevancia que esta horma posee para los espacios naturales a
proteger, la aplicacion de sus disposiciones no ha sido plenamente respetada por €l propio
estado que la suscribid, dictandose diversas normas en abierta contradiccion a su letra 'y
espiritu.

En efecto, el articulo tercero de la norma en comento, regula dos aspectos esenciaes
del temaen comento:

a) Afectaciony desafectacion de estas areas protegidasy

b) Usoy destino de los recursos natural es que conforman estas éresas.

Respecto del primer punto, la citada disposicion establece que: “los Gobiernos
Contratantes convienen en gue los limites de los Parques Nacionales no serén alterados ni
enajenada parte alguna de ellos sino por accidn de la autoridad |egislativa competente™.

Cifiéndonos a articulo treintay uno de la Convencién de Viena,® podemos sefialar
gue la alteracion de la cabida de una unidad de manejo 6 la modificacion de sus deslindes y
la engjenacion a cualquier titulo (pues el legislador no distingue), son actos que requieren
para su gjecucion ser autorizado por unaley, ya que, através de dichos actos se manifiesta

lafuncion legidlativa radicada en el Congreso Nacional, como soberana expresion de aquél

62 Esta es una de |as herramientas més importantes que el Estado posee para cumplir con el deber asumido en
el inciso 2° del articulo 5° de la Constitucion, vale decir, €l respeto y promocion de |os derechos esenciales
que emanan de la naturaleza humana, en cuéanto limite superior, para el adecuado ejercicio de la soberania
nacional.

63 Al respecto ver parrafo 2.4 en pagina 35 de este trabajo, en el cudl son descritas las categorias de manejo
que este Tratado contempla.

64 El articulo 31 de la Convencidn sobre el Derecho de |os Tratados sefiala: "L os Tratados deben
interpretarse de buena fe conforme a sentido corriente que haya de atribuirse alos términos del Tratado en €l
contexto de éstos y teniéndo en cuenta su objeto y fin". En Gamboa, Fernando. Manual de derecho
Internacional Publico. Ediciones Cesoc. Santiago de Chile, 1992, 5° edicion, pp. 415.
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poder estatal. Lo dispuesto en dicha disposicion, es plenamente concordante con lo
preceptuado por el articulo sesenta nimero diez de la Constitucion Politica en cuanto ala
engjenacion de bienes del Estado® lo cudl nos permite sostener que éste tema debe ser
incluido en la futura legislacion sobre &reas silvestres protegidas, no sélo por mandato
constitucional, sino por que guarda intima relacion con la implementacién de nuevas areas
y con la modificaciéon de la cabida de las unidades que las contienen, actos que deben
realizarse a tenor de los objetivos de conservacion y proteccion que esta ley debe contener
y no en infraccion de los mismos.

Sin embargo, e DL 1939 % que establece las normas sobre adquisicion,
administracion y disposiciéon de bienes del Estado, dispone en su articulo 21 que ~ los
Parques Nacionales y las Reservas Forestales podran ser destinados a otro objeto distinto a
los sefialados en el inciso precedente ®' y perder su calidad de area protegida, através de la
dictacion de un decreto emanado del Ministerio de Bienes Nacionaes, contando
previamente con un informe evacuado por € Ministerio de Agricultura, € cudl considere
favorable dicha medida.

La norma citada contraviene abiertamente lo dispuesto por la Constitucion y la
Convencion en estudio, textos bajo cuyas disposiciones, subyace la idea de proteger la
calidad de &rea protegida de una zona natural poseedora de tan especiales caracteristicas.

Lo anterior, queda claramente de manifiesto a prohibirse la modificacion de sus
limites 6 su engjenacién, por otra via que no sea una ley propiamente tal, ello por que la
generacion de los actos legidativos supone una discusién, una ponderacion y un analisis
concordante con laimportancia que dicha materiatiene, por mandato constitucional, para el
Estado, recayéndo dicha exhaustividad en la labor que debe desarrollar € Poder
Legidativo. Dicho poder requiere, para la elaboracion de estas normas, del apoyo técnico

(en cudnto a conocimiento e informacién) de los organismos estatales con competencia

55 Este articulo establece que: "Solo son materias de ley: 10) Las que fijen |as normas sobre engjenacion de
bienes del Estado 6 de las Municipalidades y sobre su arrendamiento 6 concesion”. A continuacion, €l articulo
62 establece que lainiciativa exclusiva de éstos proyectos de ley corresponde al Presidente de la Republica.

8¢ Publicado en el Diario Oficial de fecha 10 de Noviembre del afio 1977.

57 Este articulo en su inciso primero enuncia éstos fines a via g emplar, sefialando entre éstos el cuidado y
proteccion de bosques y del medio ambiente, |a preservacion de especies animalesy vegetales y la defensa del
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ambiental, pero en ninglin caso puede entregar a otro poder del Estado, en este caso a
Ejecutivo, la decision de afectar 6 desafectar un area natural sometida a un régimen de
proteccion, incluso mediante una norma de rango inferior a unaley, decision que en Ultima
instancia tomaria una persona juridica de derecho privado, a quién se le han delegado
ciertas facultades correspondientes a drganos estatales, la cudl s bien posee los
conocimientos técnicos, carece absolutamente de la potestad requerida por la normativa
vigente. %

En cuanto al segundo punto, referido al uso y destino de |os recursos vivos presentes
en estas areas, € articulo tercero de la Convencion establece dos prohibiciones al respecto.

Laprimera estareferida ala caza, matanzay captura de especimenes de lafaunay a
la destrucciéon y recoleccion de ejemplares de la flora en los Parques Nacionales, a
excepcion de ser realizadas dichas actividades por las autoridades del respectivo parque 6
bajo vigilancia de éstas y en € caso de efectuarse en e marco de una investigacion
cientifica, debidamente autorizada.®®

Asimismo, dicha prohibicién también es contemplada por €l articulo 7° de laley n®
19.473 sobre Caza, respecto de la caza 6 captura de g emplares de la fauna silvestre, dentro
de los Parques Nacionales, Reservas Nacionales y Monumentos Naturales, pudiéndo €
Servicio Agricolay Ganadero autorizar dichas actividades con la finalidad de: controlar la
accion de animales que causen graves perjuicios a ecosistema; para establecer centros de
reproduccion 6 criaderos 6 para permitir una utilizacion sustentable del recurso, debiéndo
contar con la autorizacion previa de la autoridad que administre el area silvestre
protegida.™

La segunda prohibicion esta referida a la explotacion de los recursos naturales
existentes, tanto en € suelo cdmo en el subsuelo de éstas areas. En efecto, € articulo en

comento sefidla: “Las riquezas existentes en ellos (Parques Nacionales), no se explotaran

equilibrio ecoldgico.

8 El articulo 11 de laLey de Bosques reforzaria ésta argumentacion al sefialar que “Las Reservas de Bosques
y los Parques Nacionales de Turismo existentes en la actualidad y |os que se establezcan de acuerdo con esta
ley, no podran ser destinados a otro objeto sino en virtud deunaley .

59 |déntica regulacion se establece en el articulo 1° para las Reservas Nacionales y 10s Monumentos Naturales.
% En caso de infraccion a articulo citado precedentemente, el articulo 29 contempla sanciones de carécter
administrativo y € articulo 30 contempla una figura delictiva aplicable en ésta materia, normas que seran
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con fines comerciales’. Sin embargo, €l articulo 17 en sus numerales 2 y 6 del Cadigo de
Mineria establece que para gecutar labores mineras en lugares declarados Parques
Nacionales, Reservas Nacionales 6 Monumentos Naturales, se requerira autorizacion del
Intendente Regional, en tanto que parallevar a cabo dichas labores en lugares declarados de
interés histérico 6 cientifico, se deberd contar con autorizacion del Presidente de la
Republica. ™

Como corolario de lo anteriormente preceptuado, la ley 19.300 sobre Bases
Generales del Medio Ambiente establece en su articulo 10 ubicado en €l parrafo 2° titulado
" Del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental * que: ~ Los proyectos 6 actividades
susceptibles de causar impacto ambiental, en cualquiera de sus fases, que deberan
someterse al Seia ", son los siguientes: p) ejecucion de obras, programas 6 actividades en
Parques Nacionales, Monumentos Natural es, Reservas de Regiones Virgenes, Santuarios de
la Naturaleza, Parques Marinos, Reservas Marinas 6 en cuaquiera otras &reas colocadas
bajo proteccion oficial, en los casos en que lalegislacion respectivalo permita’.

Por lo tanto, la legislacion vigente permitiria, previo sometimiento a Seia, la
constituciéon de una concesion minera en terrenos ubicados a interior de éreas silvestres
protegidas.

La mayor contradiccion de esta norma es, ubicarse en una ley engendrada cémo
directa consecuencia de la incorporacién, en nuestro ordenamiento juridico, del mas
importante acuerdo internacional en materia ambiental del siglo XX, nos referimos a
Convenio sobre la Diversidad Biolégica. Este texto, reconoce la trascendencia de conservar
la diversidad biolégica, fundamentalmente por los valores de diversa indole que esta
proporciona a la humanidad. Este Tratado establece que la “exigencia fundamental™ parala
conservacion de la diversidad bioldgica, es la conservacion in situ de los ecosistemas y
habitats naturales, la cuél se concreta en los hechos en la designacion de un érea natura

como é&rea protegida.

analizadas con posterioridad, en el capitulo presente.

" El Codigo de Mineria esta contenido en laley n° 18.248, publicada en el Diario Oficial del 14 de Octubre
de 1983

72 Siglas del mencionado Sistema de evaluacion de impacto ambiental

73 | andlisis de este tratado se desarrolla en el punto siguiente.
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Como consecuencia de dicha designacion un espacio natural queda, a priori,
marginado de la esfera econdmicay por ende, de este, excluidas las actividades productivas
y extractivas.

Entenderlo de otro modo, significaria desconocer los objetivos que €
establecimiento y creacién que dichas &reas persiguen, cdmo por g emplo, la mantencién de
areas de caracter Unico 6 representativas de la diversidad ecolégica, la pristinidad de un
area y la mantencién de procesos vitales e interaccion entre especies; objetivos
incompatibles con las actividades primarias y secundarias de la economia.

Las consecuencias préacticas derivadas de la mantencion de la legislacién actual en
ésta materia, son gravesy negativas. La solicitud de una concesion minera por parte de una
persona natural 6 juridica, conllevalalegitima blsqueda de lucro que, al tenor de lalibertad
econdmica |as personas pueden obtener, al desarrollar unaactividad de esta naturaleza. ™

El peligro radica en que, la gecucion de obras, programas 6 actividades dentro de
las areas protegidas, como la mencionada actividad minera, cuya naturaleza es gjena a los
fines por los que estas son creadas, deja abierta la posibilidad para que a futuro, cualquier
persona se decida a indagar €l verdadero ser de éstas areas protegidas y presentar diversos
proyectos productivos que, alin adecuandose a la normativa ambiental, busquen la
satisfaccion de un legitimo afédn de lucro, pero a costa de eliminar la esencia de dichas
areas. Dicha opinién, no implica el desconocimiento de la posibilidad cierta de realizar
dentro de las unidades de manegjo, algunas actividades del sector terciario de la economia,
como €l ecoturismo e incluso del sector primario como la explotacion forestal, siempre y
cuando, se lleven a cabo en armonia con los objetivos de la categoria de mangjo y la futura
legislacion reguladora del tema.

Por lo tanto, es el Snaspe el instrumento de gestion ambiental que, por disposicién
de laley 19.300 debe ocuparse de la efectiva proteccién de la diversidad biolégica, latutela

de la preservacion de lanaturalezay la conservacion del patrimonio ambiental, debiéndo en

74 E] articulo 19 n° 21 de la Constitucion Politica de la Replblica consagra el derecho a desarrollar cualquiera
actividad econdmica que no sea contrariaalamoral, a orden publico 6 ala seguridad nacional, respetando
las normas legales que la regulen. Por tanto, €l desarrollo de este aspecto en la futura ley de éreas silvestres,
cumpliria con el mandato constitucional y nos demuestra una vez mas que, es la Carta Fundamental, lafuente
principal de todalegislacion y que en materia ambiental, sus preceptos no han sido suficientemente
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la normativa que a futuro lo implemente, establecerse claramente las actividades
susceptibles de realizar dentro de las areas por éste reguladas, sin necesidad de derogar la
letra p) del articulo 10 de dicha ley, ya que serian éstos precisamente " los casos en que la
legislacion respectivalo permita’, debiéndo para una mayor claridad en la aplicacion de las

normas, derogarse expresamente la comentada norma del Codigo de Mineria.

1.2.2 Convenio sobre laDiversidad Biolégica.-

1.2.2.1 Importanciay Principios Normativos.

Este Tratado Internacional entra aregir como ley de la republica el dia 6 de Mayo
de 1995, fecha de su publicacién en € Diario Oficial.

La importancia de ésta norma radica en plasmar, en un texto de carécter vinculante
la preocupacién mundial sobre el deterioro y pérdida de éste bien juridico tan preciado
como es ladiversidad bioldgica de nuestro planeta.

El Preambulo de la norma presenta € marco tedrico de esta problemética,
estableciéndo los principios que orientaran €l actuar de los Estados contratantes, en orden a
cumplir con los objetivos trazados por la norma, enumerando los diversos factores que
inciden en ésta materia.

De ésta forma, podemos destacar 1os siguientes principios normativos establecidos
por estetexto legal y que, a mismo tiempo, inspiran y otorgan la necesaria coherenciaa sus
disposiciones.

a) El principio de la soberania de los Estados sobre sus recursos biol égicos, estableciéndo
como contrapartida el principio de responsabilidad respecto de la conservacion de su
diversidad biolégicay de la utilizacion sostenible de sus recursos vivos. ° Sin embargo,
dicha responsabilidad también puede hacerse extensiva a un Estado bago cuya

jurisdiccidn se originen ~ peligros inminentes 6 graves para la diversidad bioldgica 6

desarrollados por esta.

5 El articulo 3° del Convenio consagra expresamente dicho principio sefialando que de ™ De conformidad
con la Cartade las Naciones Unidas y con los principios del derecho internacional, los Estados tienen €l
derecho soberano de explotar sus propios recursos en aplicacion de su propia politica ambiental y la
obligacidn de asegurar que las actividades que se lleven a cabo dentro de su jurisdiccion 6 bajo su control no
perjudiquen a medio de otros Estados 6 de zonas situadas fuera de toda jurisdiccion naciona ™.
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dafios a esa diversidad en la zona bgjo la jurisdiccion de otros estados 6 en zonas més

dla de los limites de la jurisdiccion nacional,”® otorgandosele competencia a la

Conferenciade las Partes "’ lacudl “examinara sobre la base de estudios que se llevaran

a cabo, la cuestién de la responsabilidad y reparacion, incluso el restablecimiento y la

indemnizacion por dafios causados a la diversidad bioldgica’, no quedando

comprendidos aquellos casos en que la determinacion de ésta responsabilidad se realice
con arreglo a derecho interno.

Finalmente cabe destacar que, este principio de la Soberania de los Estados sobre sus
recursos naturales, no es absoluto desde el momento en que, es € propio estado el que
contrae las obligaciones establecidas por esta normay que condicionan la utilizacion de
estos bajo un marco de sustentabilidad.

Dicha aseveracion, se encuentra reforzada por la obligacion de cada estado de presentar,
con la periodicidad que la Conferencia establezca, informes sobre las medidas que haya
adoptado para la aplicacion de las disposiciones del Convenio y sobre la eficacia de ésas
medidas para el logro de los objetivos del Convenio.” Esta morigeracién del mencionado
principio, se giemplifica en una norma que la contempla expresamente, nos referimos al
articulo 15, disposicion que sefiala que “la facultad de regular €l acceso a los recursos
genéticos incumbe a los Gobiernos Nacionales y esta sometida a la legislacién nacional”,
estableciendo a continuacién la obligacién para las partes de ” crear las condiciones para
facilitar a otras partes contratantes el acceso a los recursos genéticos para utilizaciones
ambientalmente adecuadas y no imponer restricciones contrarias a los objetivos del
presente Convenio”. Vale decir, la atenuacion de este principio se justifica por el objetivo

superior de conservacion de la biodiversidad y su utilizacion sostenible, siendo este acceso

76 Ver articulo 14 n° 1 letra d) del comentado Convenio.

7T LaConferenciade las Partes es el érgano encargado de velar por la adecuada aplicacion de las normas del
Convenio. Con el fin de cumplir su objetivo, se le otorgan en €l articulo 23 variadas facultades, entre las
cuales cabe destacar: el determinar la periodicidad con la que las partes contratantes, deben presentar los
respectivos informes acerca de |as medidas adoptadas por estos, para aplicar |as disposiciones del Convenioy
la efectividad de estas medidas y establecer 6rganos subsidiarios de asesoramiento cientifico y técnico, como
entes colaboradores de la Conferencia.

8 Ver articulo 26 del Convenio.
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a los recursos genéticos una de las condiciones para € cumplimiento del mencionado

objetivo.”

b) Principio Precautorio: este es expresamente enunciado en €l inciso 9° del Preambulo y
sefidla que “cudndo existe una amenaza de reduccion 6 pérdida sustancia de la
diversidad bioldgica no debe alegarse la fata de pruebas cientificas inequivocas como
razon para aplazar las medidas encaminadas a evitar ¢ reducir a minimo esa amenaza’.
Por lo tanto, no es licita la excusa de una parte en orden a postergar la adopcién, en
funcidn de los costos, de medidas eficaces destinadas a impedir la degradacion del
ambiente, argumentando una falta de certeza cientifica, al momento de concretar dicha
decision.

Cabe agregar que los principios enunciados en la Declaracion de Rio se encuentran
incorporados tanto en el Predmbulo como en e articulado del Convenio, ya que dicha
declaracién constituye el sustrato dogmatico de ésta norma. A modo de ejemplo podemos
citar € principio de Solidaridad enunciado en el inciso 16 y 17 del Preambulo y articulo 20
del Convenioy el principio de Cooperacion contenido en el inciso 15 del Predambuloy en el

articulo 18 del Convenio.

1.2.2.2 Objetivos del Convenio.-
El articulo 1° establece | os objetivos que las disposiciones de este texto tienen cémo
finalidad superior, a saber:
a) conservacion deladiversidad bioldgica;
b) utilizacion sostenible de sus componentesy
c) laparticipacion justay equitativa en los beneficios que se deriven de la utilizacion
de los recursos genéticos.
Por lo tanto, los articulos que a continuacién conforman éste texto legal, cumplen la
funcion de desarrollar no sdlo los objetivos anteriormente resefiados, sino también, cada

uno de los puntos enunciados en el Predmbulo y que constituyen los elementos fécticos,

7 Ver articulo 1° del Convenio.
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sociales, ambientales, politicos y juridicos que inciden de manera directa en la materia
central delanorma.

De esta forma, temas tales como las medidas generales a adoptar en relacién con la
conservacion y la utilizacion sostenible, ® la identificacion de los componentes de la
diversidad biolégica y su seguimiento a objeto de concretar acciones para su adecuada
conservacion, la investigacion y capacitacion cientifica y la evaluacion del impacto
ambiental, son algunos de los tépicos desarrollados en los articulos del Convenio, todos los
cuales poseen estrecha relacion con la presente y futura legislacion sobre éreas silvestres,

razon por lacual, serén analizados con la debida detencion en el acapite siguiente.

1.2.2.3 Principales disposiciones del Convenio en directa relacion con las Areas Silvestres
Protegidas.

Laprimeray la mas importante, es aquella contenida en € inciso 10° del Preambulo
la cual establece que "Observando asimismo que la exigencia fundamental para la
conservacion de la diversidad bioldgica es la conservacion in situ de los ecosistemas y
habitats naturales y €l mantenimiento y la recuperacion de poblaciones viables de especies
€en sus entornos naturales’.

Dicho precepto consagra a las areas silvestres protegidas como uno de los
instrumentos de gestion ambiental de mayor relevancia en el &mbito juridico, puesto que
constituir el mecanismo per se para € logro de la conservacion in situ, se transforma en €
requisito sine quanén, para € cumplimiento de los objetivos de conservacion establecidos
por el Convenio, afirmacion que es corroborada por €l propio articulo 8°, encargado de
regular expresamente dicha clase de conservacion. De esta forma, podemos notar que en la
mayoria de los numerales de dicho articulo, se regulan diversos aspectos relativos a las

Areas Silvestres Protegidas, siendo su tratamiento en esta disposicién el siguiente:

80 Entre dichas medidas encontramos la elaboracion de estrategias, planes 6 programas nacionales para la
conservacion y utilizacion sostenible de la diversidad biol6gica, que en el caso de Chile se concret6 con la
redaccion del documento denominado ~ Estrategia Nacional parala proteccion y utilizacion sustentable de la
Diversidad Bioldgicaen Chile ", el cud fue disefiado por la Comision Nacional del Medio Ambiente con la
colaboracion de diversas instituciones y organismos publicos y privados, nacionalesy regionales con
injerenciaen el tema. En www.conama.cl.
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a) Laletrad) repitelo dispuesto en el inciso 10° del Predmbuloy en el articulo 208 en
cuanto a objetivo de la conservacion in situ y consecuentemente de las Areas
Silvestres.

b) Luego, laletra a) establece la obligacion de las partes contratantes en orden a crear
un "sistemade &reas protegidas 6 de &reas dénde haya que tomar medidas especiales
para conservar la diversidad bioldgica’. Nuestro pais, cumple con lo dispuesto por
esta norma, a pesar de la inexistencia de un texto legal que regule adecuadamente
dichas areas, obligacion que esta contenida en la letra k) de este articulo y que se
encontrariasin cumplir por el Estado Chileno. &

Como consecuencia de este vacio legidativo, las obligaciones establecidas en la
letra c) e i), ® no s6lo no son cumplidas, sino que se produce una situacion de
confrontacién de normas, cuyo resultado, puede acarrear un grave peligro para el panorama
futuro de las Areas Silvestres Protegidas; a respecto, valga lo observado respecto de las
concesiones mineras en Areas Silvestres.®

Respecto de la obligacion establecida en laletra b), podemos indicar que €l esfuerzo
mancomunado de instituciones y organizaciones, publicas y privadas, dio como fruto la
realizacion del Tercer Simposio sobre Sitios Prioritarios para la Conservaciéon de la
Diversidad Biolégica en Chile, cuyos destacables resultados fueron el establecimiento de
criterios objetivos y de uso general para la seleccion de sitios de importancia para la
biodiversidad, como elemento dinamico presente en estos, la elaboracion de un informe
relativo a la implementacién de éstas areas prioritarias y laidentificacion de 100 sitios con
diferentes grados en cuénto a su prioridad para ser sometidos a un régimen de proteccion. &

Por lo tanto, la influencia que esta norma ha gjercido y continuara gjerciendo en la

81 Este articulo establece |as definiciones de los términos de mayor relevancia utilizados en él texto.

82 | aletrak) del articulo 8° del Convenio prescribe que cada parte contratante “estableceré 6 mantendréla
legislacién necesaria y otras disposiciones de reglamentacién para la proteccion de especies y poblaciones
amenazadas’.

83 | aletrac) dispone que cada parte contratante ” Reglamentara 6 administraré | os recursos biol 6gicos
importantes para |a conservacion de ladiversidad biolégica, ya sea dentro 6 fuera de las areas protegidas, para
garantizar su conservacion y utilizacion sostenible”. Por su parte laletrai) establece que cada Estado
“Procurara establecer las condiciones necesarias para armonizar |as utilizaciones actual es con la conservacion
deladiversidad bioldgicay la utilizacion sostenible de sus componentes ™.

84 Ver comentarios en pagina 51 y siguientes.

85 El mencionado Simposio se llevé a cabo entre los dias 14 y 16 de Abril de 1993, en la ciudad de Santiago
de Chile. En "Libro Rojo de los Sitios Prioritarios... ob cit en nota 19 pp. 2.
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legidacion ambiental, es la positiva consecuencia de su adecuado y completo enfoque de uno

de los més graves problemas del hombre, a escalagloba, que noslegd € pasado siglo X X.

1.2.3 Convencion relativa a los Humedales de Importancia Internacional, especialmente
como hébitats de aves acudticas.-
1.2.3.1 Consideraciones Previas.

La importancia de los Humedales cOmo espacios naturales susceptibles de
proteccion legal, radica en sus mdltiples funciones ecolégicas, fundamentalmente cémo ~
reguladores de los regimenes hidricos y como habitat de una flora y de una fauna
caracteristicas, especialmente de las aves acuéticas * % y en el hecho de constituir ~ un
recurso de gran valor econdmico, cultural, cientifico y recreativo. &

Por tanto, por e hecho de suscribir nuestro pais éste Tratado Internacional,
incorpora a ordenamiento juridico nacional un importante instrumento en pro de la
conservacion de los recursos naturales, ya que su designacion como area de “importancia
internacional”, no solo eleva e grado de compromiso ambiental de las autoridades ante €
concierto de naciones, sino que también produce un positivo impacto en la opinién publica,

en lo referido alavaloracién de la que gozaran estas areas.

1.2.3.2 Andlisis de las principal es disposiciones contenidas en este Tratado.

De esta forma, la normativa sobre areas silvestres protegidas se enriquece
enormemente, al contar con un texto legal que, no sdlo establece la posibilidad de afectar
uno de éstas zonas a un régimen de proteccion internacional, sino que ademas obliga a
Estado contratante a adoptar medidas orientadas a la conservacion y proteccion de éstas
areas, alin cuando su importancia sea loca y no internacional, vale decir, sea 6 no incluida

en € listado de estos sitios.

86 Ver inciso 1° del PreAmbulo de la norma en estudio.
87 Ob. Citinciso 2°.
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1.2.3.2.1 Creacion y Administracion de estas Aress.

Sin embargo, existen importantes aspectos relativos a su establecimiento y
administracién, de cuyo adecuado desarrollo debiera hacerse cargo la nueva legislacion
sobre éreas silvestres bgjo proteccion. En efecto, en cuanto a organismo ¢ autoridad
encargada de la administracion de estas &reas, debemos realizar una distincion previa. En €
ambito internacional, la supervigilancia de estos espacios naturales es g ercida por la UICN
al desempefiar |as funciones de Oficina Permanente, % ello sin perjuicio de las facultades
de la Conferencia de las Partes, drgano de caracter consultivo, cuya tarea principal es velar
por la adecuada aplicacion del Convenio.

En el &mbito nacional, no se ha creado un organismo 6 designado una autoridad que
deba hacerse cargo de su administracion. Este hecho sitla a éstas areas en un plano de
incertidumbre y desigualdad, frente a otras categorias que poseen este presupuesto bésico
para su adecuado funcionamiento, circunstancia que ademés atenta contra la necesaria
planificacion de la utilizacion sostenible de los recursos presentes en éstas areas, siemprey
cuando dicha utilizacion no sea contraria a los objetivos de conservacion perseguidos tras
su establecimiento.®

A lo anterior debemos agregar que, debido a las especiales caracteristicas de éstas
areas, convergen la competencia de tres organismos estatales en €ellas, siendo estos el SAG
9 SERNAP %' y DIRECTEMAR %, lo cué acenttia |a difusa responsabilidad del Estado
sobre éstas areas, a pesar de las obligaciones asumidas por éste. Sin embargo, ésta
multiplicidad de competencias podria resolverse a futuro a ser traspasadas y radicadas en
€l nonato ente administrador del sistema areas silvestres protegidas.

Por lo tanto, podemos constatar que € establecimiento de éstas areas ha sido

condicionado tanto en los hechos como en el derecho, a la preexistencia de otra area ya

88 | as funciones de este 6rgano estan reguladas en € articulo 8° del Tratado, entre las que podemos destacar
la mantencion de la Lista de los Humedal es de Importancia Internacional y recibir lainformacion de las partes
contratantes respecto de los cambios de las condiciones ecol dgicas de los humedales. Si consideramos la labor
desarrollada por esta organizacion ambientalista en las Ultimas décadas y su experiencia en la participacion

del debate juridico ambiental a nivel mundial, podemos concluir que su aporte en la materia es invauable.

89 Ver articulo 3° n° 1 del Tratado en comento.

9 giglas del Servicio Agricolay Ganadero, dependiente del Ministerio de Agricultura.

91 Siglasdel Servicio Nacional de Pesca.

92 giglas de la Direccion General del Territorio Maritimo y de Marina Mercante.
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sometida a un régimen de proteccién, lo cud soluciona solo parcialmente la carencia de un
organismo administrador y limita seriamente el cumplimiento de sus objetivos.*®

La afirmacion anterior, es especialmente valida si consideramos que, en nuestro
pais, la categoria sobre la cudl se han designado los Humedales es la de Santuario de la
Naturaleza, la que adolece de serias falencias, particularmente respecto de laidoneidad del
ente administrador, cémo asimismo respecto de su régimen de sanciones entre otros

aspectos, los que serén comentados con posterioridad en este capitul o.

1.2.3.2.2 Normas relativas ala afectacion y desafectacion de estas éreas.

En cuanto alas normas sobre afectacion y desafectacion de éstas areas, se ubican en
los articulos 2° y 3° del Convenio. En €llas se establecen los presupuestos béasicos, para que
éstas areas naturales sean incorporadas a la categoria internacional, quedando €
procedimiento especifico, entregado a la regulacion que las normas y précticas
internacional es establezcan a respecto.

Las normas relativas a la desafectacion de Humedales ya inscritos en la lista
respectiva, presenta singulares caracteristicas. En primer lugar, cumpliria con € mandato
establecido en la Convencion de Washington, en orden a que la desafectacion 6
modificacion de los limites de las &reas silvestres, es un acto que debe ser ordenado por ley,
al ser precisamente ésa, la naturaleza que posee e texto en comento. %

En segundo lugar, otorga a dicha norma un caracter excepcional, al condicionar su
realizacion a “razones urgentes de interés naciona”, concepto valvula que, al menos,
asegura gque un acto de esta especie deba fundarse en motivos relacionados con la nacion
entera y no con un sector de ella (6 con € Gobierno de turno), en miras de obtener un
interés superior parala sociedad politica globalmente considerada *®

El Tratado en andlisis exige el cumplimiento de tres obligaciones anexas a este acto:

93 Dicha exigencia se encuentra contenida en el numeral 4° del articulo 2°, disposicion que establece que las
partes contratantes al momento de firmar el Convenio 6 depositar su instrumento de ratificacion ¢ adhesion,
deben designar cdmo minimo un humedal, a efectos de ser incluido en la liste respectiva. Nuestro pais
cumplio su obligacion, designando a Santuario de la Naturaleza ™ Rio Cruces ™, ubicado en la comuna de
Valdivia, como Sitio Ramsar, por |o que en virtud de laley 17.288, su Administracion quedo entregada al
Consgjo de Monumentos Nacionales.

94 Ver inciso 1° del articulo 3° de la citada Convencion.
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a) La obligacién de informar “lo antes posible’, * a la organizacién 6 Gobierno que
desempefie las funciones de la Oficina permanente. Estimamos que, para €l efectivo
cumplimiento de los objetivos de este Tratado, dicha obligacion debi6 establecerse con
un caracter preventivo, a efectos de ser coherente con la funcién consultiva que detenta
la Conferencia de las Partes, organismo que debe examinar dicha informacién y que
ademas, puede formular recomendaciones de caracter general 0 especifico sobre este
punto, fundando dicha opinién en laimportanciainternacional que estas &reas poseen.
Sin embargo, queda al criterio de las autoridades pertinentes de cada estado contratante,

€l otorgar mayor 6 menor grado de obligatoriedad a dichas recomendaciones, pudiendo

ocurrir que la opinidn de éste organismo entre en abierta contradiccion con la decision
asumida por la parte contratante, arguyendo ésta el Principio de Soberania Nacional en
desmedro de la conservacion de estos espacios naturales.

b) Laobligacion de considerar * sus responsabilidades de caracter internacional relativas a
la conservacion, ordenacion, vigilancia y explotacion racional de las poblaciones
migratorias de aves acuéticas "%’

En el caso de nuestro pais, el examen de sus responsabilidades a nivel internacional en
este punto, debe realizarse a la luz de las obligaciones emanadas del ™ Convenio sobre la
Conservacion de Especies Migratorias de lafauna salvaje "%

c) Seestablecelaobligacion por parte del Estado contratante de ™ compensar en o posible,
toda pérdida de recursos en los Humedales * y ademaés la obligacion de “establecer
nuevas reservas naturales para las aves acudticas y para la proteccion, en la misma
region 6 en otros lugares de una porcién adecuada de su hébitat de origen ~.%*

La compensacién a la cual el Estado queda obligado es bastante difusa y solo factible
de ser cumplida en la medida que se adopten medidas concretas, como por gemplo, la

implementacién de medidas de conservacién ex situ respecto de lafloray fauna asociada a

éstos habitats. Sin embargo, la segunda obligacion aludida, si constituye una verdadera

% En Verdugo Marinkovich, Mario ; Pfeffer Urquiaga, Emilio; Nogueira Alcala, Humberto; Ob. Cit en nota
4, pp. 305.

9% Ver n°5de articulo 2 del Convenio.

97 Ver n°6 del articulo 2 del Convenio en estudio.

98 E| andlisis de dicho texto se realizara en & segmento inmediatamente siguiente.
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" compensacion ' y nos parece del todo acertada y consecuente con |os objetivos trazados
por e Convenio, siendo a nuestro juicio, la condictio sine quanén para que esta
desafectacion 6 modificacion de limites sefialada precedentemente, pueda llevarse a cabo.
Consideramos que, las disposiciones contenidas en éste Tratado respecto a este
punto, sientan un importante precedente para la legislacion de areas silvestres protegidas,
en cuanto homologar en ésta las razones de derecho y las obligaciones a las que queda
sujeto € Estado para redlizar la desafectacion 6 modificacién de los deslindes de éstas

areas,

1.2.3.2.3 Normas sobre responsabilidad administrativay penal.

En cuanto a normas sobre responsabilidad administrativa y penal, éstas no estan
contempladas, por € hecho de tratarse de un texto lega cuya fuente es el derecho
internacional, por lo que para éstos efectos, debemos entender complementada esta norma

por las disposiciones pertinentes contenidas en la Ley de Caza.

1.2.3.2.4 Cumplimiento del Tratado e implementacion de éstas areas.
Finamente, cabe sefialar que, € Convenio establece diversas obligaciones para
nuestro pais en orden a adecuado cumplimiento de sus normas e implementacion de estas
areas. De estaforma, €l articulo 4° las enumera, pudiendo indicarse a efecto las siguientes:
a) fomento de la investigacion e intercambio de informacion respecto de los Humedales,
sufloray sufauna;

b) gestionar € aumento de las poblaciones de aves acudticas en Humedal es adecuados;

c) favorecer la formacion del personal competente para el estudio, administracion y
salvaguardia de éstas dreas y

d) la coordinacion y el apoyo activo en cuanto adopcion de politicas y dictacion de la

normativa pertinente ala conservacion de éstas areas y de su floray de su fauna.

9 Ver n°2 del articulo 4 del Tratado en andlisis.
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1.2.4 Convenio sobre la Conservacion de Especies Migratorias de la Fauna Salvaje.
1.2.4.1 Introduccion.

Este Tratado Internacional entra en vigencia como ley de la Replblica el dia 12 de
Diciembre de 1981, fecha de la publicacion del D.S. n° 868 del Ministerio de Relaciones
Exteriores.

El rol que desempefia este Tratado, dentro de la normativa referente a las areas
silvestres, es de carécter complementario a las disposiciones anteriormente analizadas, ello
por que no regula expresamente el establecimiento de una nueva categoria de areas
protegidas, sino que, de sus disposiciones, nacen diversas obligaciones para los Estados
partes, en orden a arbitrar medidas de proteccién y conservacion a favor del componente

migratorio de la biota nativa.

1.2.4.2 Esquema normativo de proteccion contemplado en este Tratado.

El Convenio clasifica a las especies migratorias,'® de acuerdo a su estado de
conservacion en tres categorias diferentes : favorable, desfavorabley en peligro.
Respecto de las especies cuyo estado de conservacion es favorable® e Convenio sdlo
establece la obligacion genérica de adoptar medidas para su conservacion y el de su areade
distribucion.*®

El Convenio establece en el articulo 1° letra d) que el estado de conservacion de una
especie se considerara “desfavorable’, si no se cumple con alguna de las condiciones
requeridas para que sea considerado “favorable’. Respecto de éstas especies migratorias €

Tratado establece cdmo mecanismo que asegure su conservacion y regule su mangjo, la

100 F| articulo 1 n°1 letra &) contiene la definicion de éste término, entendiéndo por tal, la poblacion total 6
cualquiera parte geogréaficamente separada de la poblacion de cual quiera especie 6 grupo taxonémico mas
bajo de la fauna salvaje, una proporcién importante de cuyos miembros cruza ciclicamente y en forma
predecible uno 6 més limites de jurisdiccion naciond . Frente a este concepto, debe tenerse presente lo
dispuesto por € articulo 1 n° 5 de la Convencion de Washington, que contiene una definicion de ™ aves
migratorias’, lacud alin utilizando términos menos precisos, contiene los mismos elementos.

101 Ver art. 1 n°1 letra c) los requisitos para que una especie se considere dentro de esta categoria. En
general, estos apuntan a hecho de contar esta especie con las condiciones necesarias para asegurar la
permanencia 6 mantencion de su respectiva poblacion.

102 | ostérminos area de distribucion y habitat, son fundamentales para una corecta comprension de sus
disposiciones. De éstaforma, €l articulo 1 letraf) define a primero de éstos como ~ todas las areas terrestres 6
acudticas en las que la especie migratoria habita, permanece en forma temporal, cruza 6 sobrevuelaen
cualquier momento en su ruta migratoria normal ~, en tanto que laletra g) entiende que habitat consiste en
cualquierazonaen € area de distribucién de una especie migratoria, que contiene condiciones de vida
adecuada para ésa especie *, por tanto, podemos observar una relacion de género a especie entre ambos

64



celebracion de Acuerdos Internacionales que tiendan a éste fin, incluyendo en ésta
categoria, a aquellas especies “cuyo estado de conservacion, se beneficiaria en forma
significativa, con la cooperacion internacional que podria lograrse mediante un acuerdo
internacional”. 1®

El articulo 5° del Convenio contiene las pautas a seguir en la celebracion de éstos
acuerdos, destacando en € nimero 1, que € objetivo principal de éstos sera
“devolver la especie migratoria respectiva a un estado de conservacion favorable 6
mantenerlaen e mismo”.

Respecto de aguellas especies migratorias cuyo estado de conservacion ha sido
declarado “en peligro”, € articulo 3° establece que serdn enumeradas en e denominado
Anexo |. Las medidas de proteccién y conservacién que los Estados parte deben adoptar se
encuentran enunciadas en € articulo 3 n° 4, a saber: @) conservar y readecuar aguellos
habitats de las especies que sean “ de importancia’, con el objetivo de evitar € peligro de
extincion, pudiendo considerarse como una especificacion de lo dispuesto por €l Articulo 8°
letra d) del Convenio sobre la Diversidad Biolégica '™
b) medidas tendientes a prevenir, eliminar, compensar 6 minimizar los efectos adversos de
actividades U obstécul os que impidan seriamente 6 eviten lamigracion de | as especies,'®
acciones cuyo objetivo sea prevenir, disminuir 6 controlar los factores que estén poniendo
en peligro 6 que hagan peligrar alin més la especie, haciéndose hincapié en un estricto.

c) control respecto de la introduccion de especies exéticas 6 vigilando, limitando 6
eliminando agquellas que ya han sido introducidas.

El contenido de esta horma es desarrollado por la ley de Caza, la cuél regula los
aspectos relativos a la “introduccién en € territorio nacional de especies exdticas de la

fauna silvestre, semen, embriones, huevos para incubar y larvas que puedan perturbar el

términos.

103 | as especies comprendidas en ésta categoria, serén individualizadas en una lista confeccionada a efecto,
denominada Anexo Il del Convenio.

104 A respecto, ver parrafo 1.2.2.3 en péagina 57 de éste trabajo.

105 Dentro de la normativa ambiental vigente, el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental podria
estimarse cdmo € instrumento idoneo para el cumplimiento de ésta norma, sin perjuicio de laimprescindible
precaucion con la que, estimamos, debe utilizarse dicha herramienta respecto de las Areas Silvestres
Protegidas.
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equilibrio ecoldgico y la conservacion del patrimonio ambiental,'® debiendo obtenerse
previamente la autorizacién del SAG. Dicha autorizacidn también es requeridaen caso de ™
introducir al medio natural especies de fauna silvestre, sea ésta del pais 6 climatada, semen,
embriones, huevos para incubar y larvas en regiones ¢ areas del territorio nacional donde
no tengan presencia y puedan perturbar el equilibrio ecolégico y la conservacion del
patrimonio ambiental. 1%

¢) como corolario de lo anterior, podemos sefidar que, € articulo 3° en su n° 5 establece la
obligacion para las partes que son estados del area de distribucién, de implementar medidas
tendientes a prohibir la captura de animales que pertenezcan a esta categoria. Sin embargo,
en su inciso 2° ésta norma contiene 4 excepciones a ésta prohibicion, las cudes en términos

108 relativo a la caza 6

muy similares son recogidas por € articulo 7° de la ley de caza,
captura de especimenes en Areas Silvestres Protegidas y en €l articulo 9° del mismo cuerpo
legal, que regula la caza 6 captura de animales de las especies protegidas, en € medio
silvestre,

Cabe mencionar ademés que, el Convenio establece cdmo organismo directivo del
mismo a la Reunién de las Partes,'® el que también podréa efectuar recomendaciones a sus

miembros, en orden a adoptar medidas adicionales para € cumplimiento de los objetivos

del Tratado.'*°

1.2.4.3 Andlisis delas normas del Tratado en relacion con las Areas Silvestres Protegidas.
Basandonos en €l andlisis precedente de la norma, podemos identificar respecto de

las areas silvestres protegidas dos situaciones:

106 v/er articulo 25 inciso 1° de laley de Caza

107 ver articulo 25 inciso 2° de laley de Caza. Estas actividades, no fueron incluidas dentro de las
actividades y proyectos sujetos a Sistema de evaluacion de impacto ambiental, segin lo establece el articulo
10 de laley de bases generales del medio ambiente, por 1o que su sometimiento es voluntario, lo cudl
constituye una errada opcion legislativa. En " Informe Preliminar de Andlisisy Propuestas Juridicas para
racionalizar y mejorar la sistematizacion de la legislacion ambiental chilena”, Convenio Conama—
Universidad Diego Portales, pp. M — 20.

108 En general, |as situaciones de excepcion las constituyen la caza 6 captura con fines cientificos, control de
especies perjudiciales en un ecosistema determinado y otras medidas tendientes a fomentar la utilizacion
sostenible de éstas especies.

109 ver articulo 7° del Convenio.

110 Ver articulo 7 n°5 letras €), f), g) y h) del Convenio.
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La primera la constituiria €l hecho de que, alguno de los habitats 6 zonas dentro del
area de distribucion de una especie migratoria, quede comprendida dentro de los territorios
gue conforman un area silvestre. En este caso, |as acciones establecidas por este Convenio,
debieran ser incorporadas a lareaizacién y gecucion de los planes de manejo de la unidad
respectiva, por parte del organismo administrador de ésta, cumpliéndose de este modo, con
las obligaciones asumidas por € Estado.

La segunda situacién, corresponderiaalasituacion inversa, vale decir, €l hébitat 6 el
area de distribucion de una especie migratoria, no coincidan con zonas naturales sometidas
a algun régimen de proteccién. La solucion a este vacio legal la constituye la incorporacion
en lafuturalegislacién de areas silvestres protegidas, de una nueva categoria de manejo que
subsane ésta deficiencia normativa. El fundamento de esta proposicion lo encontramaos, en
el articulo 8° letra d) del Convenio sobre Diversidad Bioldgica y en numerosas
disposiciones del Tratado en comento, como por gjemplo:

- € articulo 1° letra c) n° 3 que establece como condicidn para considerar el estado de
conservacion de una especie como favorable la existencia de un espacio vital suficiente
para mantener alargo plazo |a poblacién de la especie migratoria;

- en este mismo sentido, €l articulo 1° letra c) n° 4 establece como condicion € hecho que,
la distribucién y abundancia de |la especie migratoria se aproximaria a niveles histéricos en
la medida que existan ecosistemas potencialmente adecuados y en la medida que estos sean
compatibles con el manegjo prudente de lafauna salvge;

- las medidas de proteccién y conservacion establecidas por € articulo 3° n° 4,
especialmente la contemplada en la letra @), en cuanto permite “readecuar”, determinados
habitats para disminuir el peligro de extincion de ciertas especies;

- el articulo 5° establece las pautas para la celebracion de los acuerdos de los que serdn
objeto las especies declaradas en estado de conservacion desfavorable y en su numera 5
dispone que dichos Acuerdos deberian disponer, entre otras medidas, las contenidas en las

letras €), f) y g),""' las que autorizarian la creacion de éstas éreas en los Tratados

111 Deestaformalaletrae) posibilitalaadopcion de acciones tendientes ala proteccion, conservacion y
readecuacion de héabitats de importancia para la mantencién de un estado de conservacion favorable. Laletra
f) dispone la mantencidn de un grupo de habitats adecuados y dispuestos apropiadamente en relacion alas
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Internacionales, por lo que estimamos que a tenor del aforismo juridico que sefida que
“quién puede lo mas, puede lo menos’, es absolutamente coherente con los objetivos de
éste Convenio, laincorporacion de esta nueva categoria al ordenamiento juridico interno.

Por lo tanto, la nueva ley de areas silvestres protegidas deberia establecer € 6rgano
administrador de éstas areas, cuya finalidad primordia consistiria en ocuparse del
cumplimiento de las obligaciones asumidas por nuestro pais en el Convenio y que se
encuentran alin pendientes.'? Consideramos ademés que dichas medidas deberian regularse
con mayor detalle en la nueva Ley de Areas Silvestres Protegidas, guardando la debida
coherenciay complementariedad con € resto de la normativa ambiental .

Para finalizar debemos sefialar que, la no dictacion del reglamento de clasificacion
de las especies de flora y fauna silvestre segiin su estado de conservacién, como lo ordena
el articulo 37 delaley 19.300, constituye una grave omision por parte del Estado, que resta
organicidad ala normativa ambiental. En efecto, como ya sefialamos el Convenio establece
dos listados de especies en diferentes estados de conservacion (desfavorable y en peligro),
antecedente de gran importancia en la aplicacion de sus disposiciones. Sin embargo, €
articulo 4° del Reglamento de la Ley de Caza establece un catdlogo distinto, basado en
denominaciones diversas a las listas comentadas,**® por lo que es tarea urgente, el encargar
a alguna institucion u organismo de cardcter cientifico, emitir un pronunciamiento que
establezca la existencia 6 no de la supuesta correspondencia entre ambos listados, de

manera de lograr armonizar |as normas que regulan el recurso faunistico migratorio.**

rutas de migracién. Finalmente, la letra g) establece como alternativa, el suministro de nuevos habitats
favorables parala especie migratoria.

112 En cudnto al disefio de ésta nueva érea protegida, la norma respectiva bien podriainspirarse en la
categorialV del Grupo A delaListade las Naciones Unidas de Parques Nacionales y Areas Protegidas,
confeccionada por la UICN, denominada ™ Reservas Naturales Mangjadas y Santuarios de lafloray fauna™,
ver en pagina 21 del capitulo | de este trabajo.

113 | o cudl ademés, no obedece a ninglin antecedente cientifico — técnico explicito, ni se gjustaa
procedimientos confiables que se hayan dado a conocer, |o que pugna abiertamente con las exigencias
establecidas por €l articulo 37 delaley 19.300.

114 E| articulo 8° de la Convencidn de Washington hace mencion a un Anexo que incluiria especies cuya
proteccion es de " urgencia e importancia especial ~, sin embargo, el acceso a dicho documento no ha sido
posible, generandose a su respecto una situacion de falta de certeza juridica alaque debieraponersefinala
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2.- Legidacion internarelativaalas Areas Silvestres Protegidas.
2.1 Ley n° 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente. ™
2.1.1 Importancia de esta normaen €l derecho ambiental nacional.

Una de las consecuencias de mayor relevancia que la suscripcion del Convenio
sobre Diversidad Biolégica acarred en el ambito juridico ambiental chileno, fue la dictacion
de éste texto legal.

Para el tratamiento de la problematica ambiental, éstaley enfoca sus disposiciones a
tres aspectos fundamental es:

a) Creacion de un marco juridico, dentro del cual, se debe reorganizar la legislacion
ambiental. Es por ello que se titula“Ley de Bases Generales’, ya que establece una serie de
principios, sobre los que se deben guiar las futuras normas juridicas que aborden la
tematica ambiental; asimismo, menciona una serie de hormas y mecanismos de regulacion
que deberan ser desarrollados con posterioridad a su entrada en vigencia.'*®

b) Establecer una institucionalidad de caracter eminentemente coordinador de los distintos
organos de la administracién del Estado y

c) Lacreacion e implementacion de una serie de instrumentos de gestién ambiental .

2.1.2 Normas de estaley con incidenciaen las Areas Silvestres Protegidas.

Sin e animo de restar importancia a las demés disposiciones de ésta ley y
considerando que la conservacion y proteccion de la biodiversidad es una idea subyacente
en la mayoria de sus normas, a efectos de centrar este andlisis en € tema que nos ocupa,
nos avocaremos a estudio de las normas que auden de manera explicita 6 tienen directa
relacién con las Areas Silvestres, sin perjuicio de que € resto de su normativa, en mayor 0

menor grado también incida en la dindmica de éstas &reas naturales.

brevedad. En Convenio Conama — Universidad Diego Portales, Ob. Cit en nota 58, pag. M — 26.

115 pyplicada en € Diario Oficial de 9 de Marzo de 1994.

116 En Fuentes Olivares, Flavio. Manual de Derecho Ambiental. Editorial Libromar Limitada, Agosto 1999,
Santiago de Chile, pp. 160.

117 Contreras C., Luis. Biodiversidad y el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental en Chile: logros,
dificultades y perspectivas. Congreso Internacional Derecho del Medio Ambiente, Fundacion Facultad de
Derecho Universidad de Chile, Editoria Juridica Conosur Ltda., Santiago de Chile, 1998, pp. 19.
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2.1.3 Definiciones contenidas en la ley 19.300 de relevancia para las Areas Silvestres
Protegidas.

De esta forma, ubicado en € titulo | "Disposiciones Generales’, € articulo 2°
contiene un conjunto de definiciones, las cudes son vitales para una correcta comprension
y aplicacion de las normas sobre Areas Silvestres.'*

Estas definiciones son:

a) Medio ambiente: 1o define como e sistema global constituido por elementos
naturales y artificiales de naturaleza fisica, quimica 6 bioldgica, socio culturales y sus
interacciones, en permanente modificacion por la accién humana 6 natural y que rige y
condicionala existenciay desarrollo de lavida en sus multiples manifestaciones.

b) Biodiversidad 6 Diversidad Bioldgica: la cud es definida com la variabilidad de
organismos vivos, que forman parte de todos |os ecosistemas terrestres y acuéticos. Incluye
ladiversidad dentro de una misma especie, entre especiesy entre ecosistemas.

Al respecto podemos sefialar que, esta definicion es préacticamente la misma que contiene el
Convenio sobre Diversidad Biol6gica. ™

c) Conservacion del Patrimonio Ambiental .*°

d) Preservaciéon de la naturaleza: por tal entendemos, e conjunto de politicas,
planes, programas, normas y acciones, destinadas a asegurar la mantencion de las
condiciones que hacen posible la evolucién y el desarrollo de las especies y de los
ecosistemas del pais.

€) Proteccion del medio ambiente: se refiere a conjunto de politicas, planes,
programas, normasy acciones destinados a mejorar y a prevenir y controlar su deterioro.

) Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable. El primero es entendido cémo “los
componentes del medio ambiente susceptibles de ser utilizados por e ser humano para la

satisfaccion de sus necesidades 6 intereses espirituales, culturales, sociales y econdémicos’.

118 | as definiciones contenidas en este articulo se formulan “para todos | os ef ectos legales ", por lo tanto, su
aplicacion posee un carécter general y obligatorio, prevaleciéndo sobre conceptos diversos de las mismas
expresiones que pudiera contener el resto de lalegislacion ambiental. Dicha aseveracion se basa en el articulo
20 del Codigo Civil, el cudl sefidlaque” Las palabras de laley se entenderan en su sentido natura y obvio,
seglin el uso general de las mismas palabras; pero cuando €l legislador las haya definido expresamente para
ciertas materias, se les dard en éstas su significado legal ™.
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Por su parte, el desarrollo sustentable se define cdmo “el proceso de mejoramiento
sostenido y equitativo de la calidad de vida de las personas, fundado en medidas apropiadas
de conservacion y proteccion del medio ambiente, de manera de no comprometer las
expectativas de las generaciones futuras'.

Ambas definiciones sumadas a concepto de “utilizacién sostenible”,* establecen
las pautas para que, en armonia con los fines de las Areas Silvestres Protegidas, la
explotacion de los recursos presentes en estas, pueda llevarse a cabo en beneficio de la
comunidad en su conjunto.

Por lo tanto, las definiciones trancritas, cobraran verdadero realce a momento de
plantearse el futuro contenido de una nueva ley de areas silvestres protegidas, €llo por que
establecen el marco tedrico correcto, en € cud debe ser entendido este instrumento de

gestion ambiental, desarrolldndose dicho andlisis en el capitulo siguiente.

2.1.4 El Snaspey su consagracion en laley 19.300.

El Titulo Il de la Ley, desarrolla la normativa aplicable a los Instrumentos de
Gestién Ambiental, establecidos por esta. Dentro del parrafo 4° intitulado "De las Normas
de Calidad Ambiental y de la Preservacion de la Naturalezay Conservacion del Patrimonio
Ambiental *, se ubicaladisposicién que no sblo justifica, sino que ordena la creacién de un
Sistema Naciona de Areas Silvestres Protegidas bajo administracion estatal.

Deestaformad articulo 34 establece: " El Estado administrara un Sistema Nacional
deAreas Silvestres Protegidas, que incluiralos parquesy reservas marinas, con objeto de
asegurar ladiversidad biolgica, tutelar de la preservacion de la naturalezay conservar €
patrimonio ambiental .

Para el adecuado cumplimiento del mandato expreso, establecido en virtud de los
compromisos adquiridos por nuestro pais en el marco del Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica, es menester la dictacion de una ley que establezca la adecuada implementacion

de este Sistema, circunstancia gjustada al espiritu reestructurador de la Ley de Bases y

119 Ver articulo 2°inciso 6° del citado Convenio.
120 ver en capitulo 1 de éste trabajo en parrafo 1.1, pagina 3, la definicion mencionada.
121 ver en articulo 2° inciso 17 del Convenio sobre la Diversidad Biol6gica.
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claramente necesaria frente a la inexistencia de un cuerpo legal de ésta naturaleza. Dicha
conclusién se ve reforzada por € hecho de que la norma en comento solo se limita a
establecer la obligacién del Estado en cuanto asumir la administraciéon del sistemay los

objetivos que seran su norte, omitiendo € desarrollo de los demas aspectos de este.

2.1.5 Las Areas Silvestres Protegidas de Propiedad Privada.
I ntroduccién.

Una de las més importantes innovaciones de ésta ley de bases respecto a los espacios
naturales, consiste en la incorporacion de un instrumento de gestién que permite la
participacion del sector privado en las tareas de proteccion y conservacion del patrimonio
ambienta . Dicho ingtituto es denominado ~ areas silvestres protegidas de propiedad privada™ y
su regulacion es entregada d articulo 35 del comentado texto legal.

La acertada vision a largo plazo con la con que fue pensada tal norma, es
consecuente con € paulatino crecimiento que tales areas han experimentado en nuestro
pais. Aun cuando formalmente su creacion estaria condicionada a la dictacién de su
respectivo reglamento, (circunstancia que no ha ocurrido), en la préctica, su establecimiento

cOmo herramienta de conservacion, es unarealidad.

2.1.5.1 Evolucion de las Areas Protegidas Privadas en Chile.

Para referirnos a desarrollo que, en los hechos, han experimentado las areas
protegidas privadas, apuntaremos al trabajo de investigacién y promocion que han realizado
dos de las més activas e importantes ong que operan en nuestro pais. Nos referimos a
Cipma (siglas del Centro de Investigacion y Planificacion del Medio Ambiente) y el Codeff

(siglas del Comité Nacional Pro Defensade la Faunay Flora).
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a) Cipma.

Principalmente sus estudios se han centrado en la evaluacion de las distintas
modalidades de cooperacion entre el sector publico y el privado, en pos de la conservacion
deladiversidad bioldgicanacional.

Su objetivo es aunar |os esfuerzos privados en conservacion, de formatal, que estos
sean consecuentes con las prioridades del paisy las deficiencias del Snaspe. En esta linea,
se ha desarrollado un catastro con las iniciativas privadas en conservacion de la
biodiversidad implementadas en Chile. Tal investigacion arrojé como resultado que, en
Chile, existen 99 iniciativas privadas de conservacion, consideradas codmo de conservacion
estricta, vale decir, aquellas directamente orientadas a proteger, restaurar, mangjar o
conservar especies 0 ecosistemas nativos. Estas se dividieron a su vez en subcategorias, de
las cuales, aguella denominada “de conservacion de tierras’, constituye la de mayor
relevancia con un 40% del total. En ella se incluyen la creacion de parques y reservas
privadas abiertas a publico, comunidades de conservacion orientadas al disfrute de sus
duefios, proyectos eco turisticos y ecoinmobiliarios, donaciones y comodatos de tierras
privadas al Snaspe y administracion privada de terrenos fiscales. Interesante resulta
comentar que de estas iniciativas, € 36% se ubica en la décima region, seguida por la

octava region con un 18%.'%

b) Codeff.

Uno de los aspectos que con mayor fuerza ha desarrollado esta organizacion, hasido
la colaboracion directa en la conservacion de la biodiversidad nacional, a través de terrenos
de su propiedad, en los cuales se trabagja con la comunidad local del area a proteger,
realizando actividades educativas, de investigacion y de proteccion de estas éreas silvestres,
de modo de promover la comprensién y conservacion de su floray fauna.

En e ambito académico, este organismo ademas trabaja en la promocion de la

dictacion de una ley sobre &reas protegidas privadas e impulsa la aplicacion de

122 En “Las Areas Slvestres Protegidas Privadas en Chile. Una herramienta para la conservacion.” .
CODEFF. Victoria Ma donado(Editora). Santiago de Chile, 1999, pp. 20.

73



instrumentos juridicos, cuyo objeto sea la conservacion de tierras privadas, a través de la
colaboracién entre el sector publico y privado o entre particul ares.

Finalmente el mayor referente en nuestro pais, como sistema de tales &reas, lo
congtituye la denominada Red de Areas Protegidas Privadas, cuyas siglas son Rapp. Esta
fue formada el afio 1997 y reune a organizaciones, fundaciones y otras entidades avocadas
ala conservacion de las éreas silvestres, desde la Vv ala Xl region, ampliandose a futuro
las regiones | a IV. El objetivo fundamental de esta red es coordinar las iniciativas de
conservacion de areas silvestres bajo la tuicion de entes privados, de manera de facilitar €l
intercambio de experiencias entre sus gestores y ademas recibir cursos de capacitacion y
asistencia técnica, para el adecuado manejo de las &reas a proteger. La red basa su accionar
en € libre interés de sus miembros por proteger ambientes natural es de su propiedad, por lo
cudl, no se generan ni derechos ni obligaciones entre sus miembros y Codeff. Actualmente
dicha red cuenta con 93 miembros y 104 areas protegidas, cubriéndo una superficie
estimada de 333.470 ha '

Finalmente, podemos sefialar que, algunos predios de esta red, se ubican en los
lllamados sitios prioritarios para la conservacion de la biodiversidad™®, lo cual aumenta su
plusvaliaanivel nacional en el ambito de la conservacion.

Cabe destacar que, en la décimaregion, existen 22 predios pertenecientes a esta red.
Sin ermbargo, debe tenerse en cuenta que, de las 264.393 h4 protegidas, 259.146 h4 son
parte de un solo predio, por lo que solo 5.246 ha se protegerian en los 21 predios restantes.

Del total de predios, € 50% pertenece a propietarios privados y e otro 50% a
instituciones de formacion superior, fundaciones, empresas privadas, Ongy co propiedades,
siendo la principal actividad desarrollada en ellos, la conservacion ambiental, amen de

actividades de investigacion, educacion, manejo forestal y ecoturismo.

c) Proyecto Ecorregion Valdiviana.

Para finalizar este punto, debemos mencionar a este proyecto, como uno de los mas

claros intentos de implementacion de iniciativas de conservacion in situ. Este proyecto
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tiene como objetivo reforzar la conservacion del bosque valdiviano, aumentando su
coberturay mejorando la distribucién, representacion ecoldgicay calidad del manegjo de las
areas protegidas privadas en la décimaregion.

Para el logro de este objetivo, las organizaciones participantes’®® se han trazado
varios objetivos especificos, destacando el desarrollo de mecanismos institucionales que
promuevan la complementariedad publica — privada en la conservacion del bosgue
valdiviano.

Cabe resaltar laimplementacion de tres areas demostrativas, en las cuales se ponen
a prueba diversos incentivos y planes de mangjo, en pos de formular un sistema de
acreditacion que permita afuturo el reconocimiento formal de un sitio natural como érea de
proteccion. Por €ello, la experiencia obtenida como fruto de este proyecto, sera un
antecedente fundamental para el correcto disefio de la norma que regule el establecimiento

y lagestion de las areas silvestres privadas en nuestro pais.

2.1.5.2 Las Areas Silvestres Protegidas Privadas en laley de bases.

Abordando € tema desde un enfoque general, para arribar a un analisis mas
pormenorizado, podemos sefidar que, la primera falencia de la ley, consiste en no
considerar la dictacion de una ley que contenga €l marco juridico necesario, en el cua se
pueda desenvolver un sistema de areas protegidas. En este punto incluimos tanto alas areas
silvestres protegidas de caracter publico y agquellas de carécter privado, por cuanto de la
lectura de los respectivos articulos, dicha omision es significativa. Como consecuencia, al
no existir una clara definicion de las bases del sistema estatal, no contamos con €l referente
esencia que laley de bases designa para €l futuro desarrollo de las areas privadas, toda vez
que, la remision a materias sustantivas de estas a sistema estatal, es la condictio sine

guanon, para su establecimiento y gestion.

128 Ob cit. Pag. 24.

124 Al respecto ver pérrafo inicial, pag. 77 de este trabajo.

125 | as organizaciones involucradas en este trabajo son e Fondo para e Medio Ambiente Mundial como
agencia de financiamiento, e Banco Mundia como agencia de implementacién y como organismos co
gjecutores el Cipma, Codeff, Fundacion Senda Darwin y laUniversidad Austral de Chile.
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Por lo tanto, aspectos como el disefio conceptua de estas areas, sus objetivos,
régimen de responsabilidades y supervigilancia de tales zonas, no son cubiertos por
legislacion alguna en nuestro pais.

A lo anterior, cabe agregar que, € planteamiento que la ley hace en cuanto a
desarrollo normativo de esta figura, no solo es absolutamente insuficiente desde el punto de
vista de politica ambiental, sino incluso, podria considerarse inconstitucional. El hecho de
entregar a un reglamento la regulacién del régimen tributario a cual quedarian sometidas
dichas areas, es contrario alaletray espiritu del articulo 60 n° 14y 62 inciso 4 n° 1, los que
sefidlan que este tema es materia de ley, cuya iniciativa exclusiva corresponde al Presidente
delaRepublica.

Finalmente y parareforzar la argumentacion que sostiene la necesidad de legislar en
torno a estas areas privadas, podemos sefidar que, la ley de bases no contempla
mecanismos de cooperacion entre el sector publico y el privado en pos de la conservacion
de estos espacios, ni vias de acceso formales para los propietarios privados a un sistema
organizado de conservacion, debiendo complementarse este punto con las herramientas de
caracter econémico que incentiven tal opcion de utilizacion del terreno, requiriéndose para
ello ladictacion de unaley, d tenor de lo dispuesto en € articulo 19 n° 22 inciso 2, articulo

60 n° 2 y 60 n° 20 de nuestra carta fundamental .

2.1.5.3 Propuesta de contenido del capitulo relativo alas éreas protegidas privadas en laley
de Areas Protegidas.

Consecuentes con la linea argumentativa desarrollada, las areas protegidas deben
regularse en un Unico y organico cuerpo legal.

Sin embargo, en dicho texto, deberd distinguirse un capitulo de regulacion genera
del sistema, en € cua se debe definir el mismo, trazar sus objetivos, establecer las
categorias que lo compongan, los objetivos de estas en pos del logro de los objetivos
generalesy el ente encargado de la administracion del sistema.

Por tanto, concluimos que los temas a tratar, en € capitulo relativo a las areas

protegidas privadas, seran los siguientes.
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2.1.5.3.1 Mecanismos de certificacion de las &reas protegidas privadas.

Como antesala del procedimiento de afectacion de tales areas, es de vitd
importanciael adecuado disefio e implementacion del referido mecanismo.

De esta forma, podemos sefialar que, e ente encargado de redlizar dicha labor,
debera poseer en la nuevaingtitucionalidad ambiental, un caracter de corte mas bien técnico
y de sesgo cientifico, facultado para ponderar, de acuerdo a criterios especificos, la
necesidad y utilidad de incorporar tales areas al sistema.

En nuestro pais existe un importante precedente a este respecto. En efecto, en e afio
1993, la Conaf en conjunto con la Conama, la Universidad de Chile, el Museo Naciona de
Historia Natural y otras organizaciones ambientalistas, formaron un comité organizador
cuyo objetivo era preparar la realizacion de un simposio, cuya finalidad era proceder a la
identificacion y definicion de los denominados “sitios prioritarios para la conservacion de
la diversidad bioldgica en Chile”, los cudles ademéas no estuvieran representados en €
sistema nacional de &reas protegidas. Tal simposio se realizd entre los dias 14 y 16 de abril
del afio 1993, recopilandose tan valiosa informacion en un texto, que, no ha sido
suficientemente val orado por la autoridad ambiental. 12

Por lo tanto, el primer paso, ya ha sido dado. Este documento constituye una
importante guia, a fin de disefiar el mecanismo de certificacion o calificacion de un area
como apta para ser incorporada al sistema. Dicha aseveracion se basa principalmente, en la
definicién de los criterios utilizados para incluir un sitio determinado, en alguna de las
categorias establecidas sobre la base de la prioridad que tales sitios presenten en cuénto
adopcién de medidas de proteccion y conservacion.

Tales criterios se clasifican en dos categorias. primero |os criterios ecol 6gicos, entre
los cudles encontramos la representatividad y exclusividad de ecosistemas, la diversidad de
habitats, la diversidad de especies y endemismos, la pristinidad del area, el tamafio y la
mantencion de procesos vitales e interaccion entre especies. Por su parte, los criterios

préacticos son: en primer lugar, € valor que tales areas presentan para lainvestigacion 6 €
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monitoreo, el potencial educacional y la susceptibilidad a la degradacién. Sin embargo, €
mayor valor de este documento consiste en identificar en terreno, las areas naturales en las
cuales debieran enfocarse los esfuerzos de proteccion y conservacion, vale decir, posee €
sello de, no solo proporcionar antecedentes empiricos respecto del tema en cuestion, sino
ademas, entregar informacién concreta y detallada de los lugares precisos donde debieran
establecerse |as futuras areas protegidas.

Para concluir, podemos sefidar que, tal procedimiento de evaluacién y certificacion
de las posibles éreas a proteger, debe ser claramente regulado en cada una de sus fases y
siempre en pos del cumplimiento del objetivo superior de conservacion de la biodiversidad
nacional. De esta forma, s un sitio no califica para ser incorporado al sistema, de igual
forma debieramos encontrar en la futura legislacion ambiental, vias adecuadas para su
conservacion y manejo, atendido el carécter eminentemente ecosistémico que tal normativa

debe asumir como tal.

2.1.5.3.2 Mecanismos de incorporacion de terrenos privados al sistema de areas protegidas.

Sin el animo de apartarnos del tema, sino con la intencidn de analizarlo en su justo
contexto, es necesario una breve acotacion al respecto.

En doctrina, se han clasificado las vias de participacion del sector privado en la
conservacion de areas silvestres, en tres grupos. %

El primero de ellos, se refiere alos instrumentos mediante los cuales, entes privados
pueden participar en la gestion de las areas silvestres protegidas del estado, encontrando
aqui a la figura de la concesion y €l convenio, como los medios idéneos para taes
efectos.'®

El segundo grupo de instrumentos se refiere a agquellos de carécter publico, que
posibilitan la participacién de propietarios privados, en la conservacion de &reas silvestres
del estado, vale decir, comprende a todas aquellas categorias de areas protegidas

reconocidas por nuestra legislacion, cuyo estatuto juridico permite afectar terrenos

126 Op. Cit en nota 85.
127 Codeff, Amigos de la Tierra. “ Guia de Instrumentos Juridicos que favorecen la participacion privada en
la conservacion de éreas silvestres en Chile” . Victoria Maldonado (Editora), Santiago de Chile, pp. 7.
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particulares. Entre estas podemos mencionar a los Santuarios de la Naturaleza, Lugares de
Interés Histérico 6 Cientifico, las &reas de proteccion establecidas en instrumentos de
planificacion territorial, las areas de proteccion turistica, los distritos de conservacion de
suelos, bosques y aguas, los lugares de prohibicion de caza y aln cuadndo no fueron
concebidas como categorias de proteccion, para estos efectos, prestan idénticos fines,
siendo tales, las concesiones mineras y los derechos de aprovechamiento de agua.

La desventgja de los instrumentos mencionados, radica principalmente en el hecho
de no haber sido disefiados para incentivar la incorporacion de terrenos particulares, ya que
no cuentan con herramientas que la conviertan en una posibilidad atractiva desde € punto
econdmico, ni cdmo opcidn de utlizacion de los recursos bidticos presentes en estos lugares
naturales.

Finalmente, nos encontramos con €l tercer grupo, que comprende a los instrumentos
de lalegislacion civil, que permiten la participacion del sector privado en la conservacion
de areas silvestres.

La inspiracion dogmética que sustenta a tales instrumentos, se conoce en doctrina
como €l principio de autonomia de la voluntad. En virtud de este, se establece como
premisa que, la voluntad de las partes es soberana, pudiendo de esta forma, los particulares
pactar toda clase de contratos, sean 6 no de los regulados por la legislacion vigente, con la
limitacion de no atentar contra los preceptos legales, el orden publico y las buenas
costumbres y no afectar |os derechos | egitimos de terceros.

Por lo tanto, los particulares pueden plasmar su voluntad y compromiso de
conservar y proteger un area determinada, celebrando contratos nominados e innominados,
otorgandole una utilidad ambiental atales instrumentos, ya sea modificando las cosas de la
naturaleza de estos 0 agregéndole otras, de carécter accidental, a través de clausulas
especiales. En ambos casos, su incumplimiento puede acarrear la posibilidad de demandar
el término de dicho contrato y la solicitud de la correspondiente indemnizacion de

perjuicios.

128 Op cit. pp. 11.
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Por lo tanto, las tradicionales figuras contractuales cémo la compraventa, €
arrendamiento, actos juridicos unilaterales como las donaciones entre vivosy €l testamento,
serén medios idoneos para plasmar un fin ambiental, que quiera asignarsele a un predio
contenedor de recursos naturales de importancia para la biodiversidad nacional.

Sin embargo, la legislacién civil contiene otras figuras insuficientemente
consideradas cémo instrumentos aptos para incorporar areas naturales a un sistema de

proteccion y conservacion. A ellas nos avocaremos en |os puntos siguientes.

a) Servidumbre.

Su fuente normativa se encuentraen el articulo 557 del Cadigo Civil y su regulacion
se entrega a los articulos 820 y siguientes del mismo cuerpo legal. El articulo 820 la define
como “un gravamen impuesto sobre un predio en utilidad de otro predio de distinto
duefio” **°

Al momento de analizar su implementacién cémo figura de conservacion de la
biodiversidad, se le denominaen doctrina como “servidumbre ecol 6gica 6 ambiental”.**

La utilidad de este derecho real, proviene del reconocimiento de la falencia que
presentan ciertos inmuebles de “ventgjas’ 6 recursos para su adecuado uso, goce 6
disposicion. De esta forma, la ley posibilita el establecimiento de este gravamen, a fin de
superar tales falencias.

De esta forma, a través de este instrumento podrian crearse zonas de
amortiguamiento, entre un area protegida y una aledafia sin proteccion legal. Cabe sefialar
que, las servidumbres a las que nos estamos refiriendo son, segun la clasificacion del
articulo 831 del Cadigo Civil, de las llamadas “voluntarias’, vale decir, aquellas
constituidas por un hecho del hombre 6 mas bien, son producto del acuerdo de voluntades
entre las partes interesadas en la conservacion del predio.

En cuanto a los modos establecidos por € Codigo para constituir estas

servidumbres, la que nos merece mayor atencion es “el titulo”. Este puede ser tanto, una

convencién (en su sentido restringido) 6 € testamento, pudiendo ademas vez clasificarse
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estos titulos en onerosos ¢ gratuitos, aplicAndose las normas pertinentes del derecho
privado, para los primeros seran las normas de la compra venta 'y para los segundos, serén
aquellas de las donaciones 0 €l testamento en su caso, cobrando relevancia tal distincién
para aspectos tales como modos de transferir tales derechos y laregulacion tributaria.

La tradicion de este derecho, se efectlia a tenor del articulo 698 del Cédigo Civil
por “escritura publica’, la que podra ser la misma del acto 6 contrato que sirve de titulo,
sirviendo la inscripcién en el Conservador de Bienes Raices como solemnidad de
publicidad.

Las ventgjas que reporta la utilizacion de tal figura del derecho privado, estriba
principalmente en la flexibilidad que posee para su aplicacion préctica, amén de la
disminucion de costos que representa, en comparacion a otras opciones como por gemplo,
lacompradel predio sirviente 6 su expropiacion.

Su principal desventgja consiste en no contemplar medidas de coaccién frente a

acciones perjudiciales de terceros, aspecto que, sin embargo su insercién en lanueva ley de

areas protegidas solucionaria de maneraarménicay coherente.

b) Usufructo.

Instrumento regulado en el articulo 577 del Cddigo Civil y articulos 764 y
siguientes del ciatdo cuerpo legal. El articulo 764 lo define como “ un derecho real que
consiste en la facultad de gozar de una cosa con cargo de conservar su formay sustancia, y
de restutiuirla a su duefio, si la cosa no es fungible; 6 con cargo de volver igual cantidad y
calidad del mismo género, o de pagar su valor, s lacosaes fungible” 3

Tal figura permite €l quiebre de latrilogia de facultades inherentes al propietario en
su calidad de tal, las que por regla general, gjercerd cdmo una unidad. Sin perjuicio de lo

anterior, solo las facultades de uso y goce, son las que podrian radicarse en un tercero,

conservando siempre la de disposicion del bien.

129 codigo Civil. Editorial Juridicade Chile. Ed. Oficial, 12° edicién, Santiago, Chile, pp. 215.
%0 Op cit. nota 122, pp. 59.
31 Ob. Cit nota 129, pp. 204.
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En e campo del derecho ambiental, su utilizacién puede plantearse como una
alternativa a la compraventa de un predio determinado, ya que € particular interesado en
concretar acciones de conservacion sobre un area natural, podra adquirir el derecho de
usufructo sobre € bien raiz, el cud podra no sélo ser por la via pecuniaria, sino que, a

| ¥*2, traducirse en la restauracion de

contrario sensu del articulo 1.569 del Cédigo Civi
habitats deteriorados, la realizacion de acciones de control de erosion 6 de incendios
forestales, entre otros.

También puede considerarse cémo alternativa de financiamiento e inversién del
propietario de un area silvestre que tenga la intencion de realizar actividades de
conservacién, pero que no disponga de los fondos necesarios, puede constituir un derecho
de usufructo a favor de un tercero que tenga la capacidad econdmica, combinada con la
guia técnica y gecutiva del organismo correspondiente, para implementar las medidas de
manejo y conservacion del predio.

Su principal caracteristica consiste en envolver en su esencia, €l concepto de
conservacion, ya que seguin lo dispone el articulo 764 del Codigo Civil, el usufructuario
esta obligado a gozar la cosa con cargo de conservar su formay sustanciay de restituirla, si
la cosa no es fungible, calidad en la que se encuentran los bienes que conforman la
biodiversidad de un &rea a proteger.

Para |os efectos de las &reas privadas, € objeto de tales actos sera un bien raiz, por
lo tanto, para su constituciéon 6 transferencia, requerira de un titulo (articulo 767 Cédigo
Civil) y un modo (articulo 767 en relacién con € articulo 686 del Caédigo Civil), que
consistira en su inscripcién en el Conservador de Bienes Raices.

La diferencia sustancial con € derecho de servidumbre consiste en que este
presenta, en principio, un caracter “perpetuo” y el “usufructo” posee un caracter temporal,
vale decir, su duracién es limitada en el tiempo, al cabo de la cudl, este derecho real pasaal
nudo propietario, consolidandose con la propiedad. De esta forma, €l usufructo podra ser
utilizado cémo una herramienta til para ejecutar acciones inmediatas de conservacion, sin

perjuicio de sentar las bases para medidas de mayor duracién en € tiempo.

132 Figura conocida en doctrina como “dacion en pago”, de il aplicacion en esta caso.
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¢) Comodato.

Este contrato esta definido en € articulo 2.174 del Cédigo Civil cdmo “ un contrato
en que una de las partes entrega a la otra gratuitamente una especie, mueble 6 raiz, para que
haga uso de ella, y con cargo de restituir la misma especie después de terminado el uso”. >

Como tal, este es un contrato real, gratuito y unilateral, cuya importancia desde €
punto de vista ambiental, radica en el hecho que, las cosas que pueden ser objeto de tal
contrato deben ser, por regla general, no fungibles, ya que la principal obligacién del
comodatario consiste precisamente en la restitucion de la misma especie que recibi6 al
inicio de la relacién contractual, circunstancia que es, concordante con las actividades de
conservacion, en las que puede tener aplicacion como herramienta de gestidn. En efecto, €
duefio de un predio, puede entregarlo en comodato a una institucion (ya sea esta de caracter
publica 6 privada), a fin de que sea esta la encargada de la gestién y administracién de la
zona a proteger, por un lapso prolongado, no perdiendo el comodante més que la facultad
de goce, ya que este constituye un titulo de mera tenencia.

El contrato genera ademas otras dos obligaciones al comodatario, que, analizadas
bajo el prisma ambiental cobran especial relevancia. La primera de €llas, consiste en la
obligacion de conservar la cosa, natural consecuencia de su correlativa obligacion de
restituirla a su legitimo duefio. En su conservacion, el comodatario debe emplear el cuidado
debido y responde de culpa levisima, vale decir, ha de conservar el predio con € méaximo
cuidado gue establece laley, en materia de responsabilidad.

Por otra parte, el comodatario, tiene la obligacion de usar la cosa en los términos
convenidos 6 seglin lo disponga su uso ordinario. En este caso, la clara manifestacién de
voluntades de los contratantes, es fundamental para e buen funcionamiento de este
instrumento, sin perjuicio de un acabado y detallado desarrollo, en cudnto a sus objetivos,
lo cudl podria concretarse en un adecuado plan de mangjo del &reaa conservar.

Como contrato real, se perfecciona con la sola entrega de la cosa, sin embargo,

debido a razones de orden y seguridad para € actuar de las partes involucradas, es

133 Op. Cit. Nota 129, pp. 501.
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conveniente que la voluntad de | as partes esté contenida en una escritura piblicay que esta,
seinscribaen el registro especia de areas protegidas privadas.

A pesar de sus bondades, la gran desventaja que presenta cOmo instrumento de
gestion, consiste en su naturaleza cdmo contrato gratuito, lo cua descarta la posibilidad de
cancelar un precio por su celebracion. Sin embargo, ello no ha obstado para que
encontremos un gjemplo concreto de su aplicacion en los hechos. Asi, € caso de la Parcela
Chepu, grafica la situacién de un predio entregado en comodato a Codeff, ya que su
propietario, un particular, tiene interés en conservar los recursos presentes en € predioy de
promover actividades de investigacion y educacion. La utilidad que representa para €l
duefio del &rea, consiste en la inversién que significa para el bien raiz de su propiedad,
debido a que, €l comodatario realizara una serie de actividades tendientes a evitar procesos
erosivos 6 de degradacién de la zona, afin de cumplir adecuadamente con sus obligaciones

propias de conservacion y restitucion.***

d) Copropiedad 6 condominio.

En general, la doctrina acepta sefialar que, existe una comunidad, cuando dos 6 mas
sujetos, tienen un derecho de idéntica naturaleza juridica sobre la totalidad de un mismo
objeto.**

Como instrumento de conservacion, puede resultar de gran utilidad y versatilidad.
En efecto, muchas iniciativas de conservacion fracasan ante la imposibilidad de solventar
tal inversion, desde €l punto de vista de un patrimonio individual. Pero, a través de esta
figura se suple tal falencia y la suma de los aportes de varios individuos 6 partes,
posibilitara por gemplo, la adquisicion de un area importante para la conservacién de la
biodiversidad y de esta forma, destinarse zonas de superficie adecuada, a fin de garantizar
el normal desarrollo de los ciclos bioldgicos de |as especies de floray fauna, presentes en el

predio a conservar.

34 Ob cit nota 122, pp. 74.
135 Pefidilillo Arévalo, Daniel. Los bienes. La Propiedad y otros derechos reales. 22 edicién, 1991, Editorial
Juridica de Chile, Santiago de Chile, pagina 87.
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La comunidad, puede tener su origen en diversas fuentes, pero para efectos de este
andlisis, serd el contrato aguella que, especia mente, nos ocupe.

En virtud de este acto, dos 6 mas personas adquiriran en comun un bien, raiz, de
forma tal que sobtre la cuota 6 parte, cada propietario es considerado duefio individual y
exclusivo y puede por lo tanto, disponer libremente de €lla, sin consentimiento de los otros
comuneros, empleandolas seguin su destino ordinario y no entrabando €l justo uso de los
demas comuneros. Cabe sefidlar en este punto que, cobra vital importancia la circunstancia
que, la finalidad de conservacion por la cudl se compra un predio, quede expresamente
mencionada en la correspondiente escritura piblica de compra venta, a fin de facilitar su
administracién, la cud se inscribird, tanto en el registro normal y en el especial de areas
privadas.

Por lo tanto, el destino de conservacion del drea se ampara bajo dos premisas; la
primera de ellas consiste en la prohibicion que pesa sobre cada comunero de dar a la cosa
comun, un destino distinto al pactado, si no cuenta con la aprobacién unanime de todos los
comuneros. La segunda consiste en la facultad que tiene cada comunero de usar la cosa
comun, pero no puede hacer nada que afecte € destino de proteccion al que se adscribié en
la escritura pablica respectiva.

Finalmente caben citar dos gemplos de la utilizacion practica de esta figura de
conservacion.*®

El caso de la Reserva Ecolégica “Oasis de la Campana’, cuenta con 2.500 ha., de
las cudles 1.500 se han destinado a la conservacion, principalmente de la especie Palma
Chilena y las especies de flora y fauna asociadas a ella. En esta Reserva, se trealizan
también actividades de promocion, educacion, difusién y reforestacion con la mencionada
especie y otras especies nativas.

Su concresién en el mundo del derecho, se realiz6 a través de la creacion de una
fundacion, de manera de asegurar la proteccion del érea, amén de establecer regulaciones

ambiental es de carécter interno.

138 Ob cit nota 122, pp. 75.
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Otro gemplo de la utilizacién de esta figura, lo constituye la Copropiedad
“Ahuenco”, en la Décima Regidn (Chilog).

En este caso, diversas personas interesadas en la conservacion, aunaron esfuerzosy
capital, para adquirir un predio. Para estos efectos, se formd una Sociedad Andnima
Cerrada, manifestdndose en sus estatutos la intencion de no alterar el medio ambiente, de
forma tal de asegurar la conservacion y uso sustentable del area. Respecto de su
administracién, se formé una organizacién comunitaria funcional, que permite postular y
recibir fondos orientados a concretar proyectos acordes con sus fines, ya que tal entidad es

una organizacion sin fines de lucro.

2.1.5.3.3 Procedimiento de afectacion y desafectacion de tales areas.

El vocablo afectar significa imponer un gravamen u obligacion sobre alguna cosa,
sujetandola el duefio ala efectividad de ajeno derecho. ¥’

Desde un punto de vista juridico, afectacion es una actividad administrativa,
tendente a destinar un bien de dominio publico 6 privado, a uso general 6 alos servicios
plblicos.*®

Por lo tanto, en & marco de este andlisis, € acto de afectar un area de propiedad
privada al sistema, se entendera cOmo su destinacion para el cumplimiento de los objetivos
generales del sistema, los cudles buscan cdmo fin Gltimo el bienestar de la comunidad toda.

Del andlisis del articulo 35 inciso 3° de la ley de bases, podemos deducir los
requisitos que este acto requiere para nacer vélidamente a la vida del derecho. Los
requisitos de existencia serdn, en primer lugar, su carédcter voluntario, lo cud es
consecuente con la titularidad de los bienes en cuestion y €l @mbito del derecho que a su
vez los regula. En segundo lugar, la dictacion de la correspondiente resolucion del
organismo administrativo, que estard encargado de la administracion del érea, el cud debe
previamente acoger la solicitud de incorporacion del propietario de tales areas. Finalmente

y a modo de solemnidad de publicidad, tal resolucion debera ser reducida a escritura

37 Diccionario Real Academia Espafiola. Tomo |, RAE (Edit), 202 Edicién, Madrid, Espafia, 1.984, pp. 33.
138 Barrachina Juan, Eduardo. Diccionario de Derecho Publico. Promoci onesy Publicacion Universitarias
SA. (Ed.), 12Edicién, Barcelona, Espafia, 1.992, pp. 32.
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publica e inscribirse en el Registro de Hipotecas y Gravdmenes del Conservador de Bienes
Raices competente.

Consideramos correcto € enfoque dado por este articulo, pues facilita la
incorporacion de tales areas a un sistemaformal de proteccion y conservacion. Sin perjuicio
de ello, nos permitimos sugerir dos medidas que podrian mejorarlo ostensiblemente. La
primera consistiria en crear un registro especia y especifico para tales efectos,
principalmente por razones de orden y sistematizacion, pues como fuentes de informacion
ambiental contendran datos mas alla de los meramente administrativos, por lo cual, deben
ademas ser de caracter publico y de facil acceso.

La segunda modificacion consistiria en que ademas de su incorporacion en €
mencionado registro, la resolucion administrativa sea promulgada como ley de larepuiblica,
de aguellas de cardcter simple. La importancia de tal requisito, no solo se agota en €l
argumento desarrollado a proposito de la normativa penal que regulard tales éreas, sino
ademas, para reforzar la idea de pertenencia a un sistema nacional, dandole € rango y
posicion que amerita cOmo herramienta de gestion y conservacién ambiental. Por |o demés,
las normas de desafectacion establecidas para las areas estatales podran ser aplicables a
estas, por lo que se equilibra la naturaleza de la fuente normativa que las crea 'y aguellas
gue eventualmente podrian volverlas a su calidad juridica anterior, no debiendo olvidar €l
anoso y sabio aforismo que reza “las cosas en derecho se deshacen, tal como se hacen”.

En cuanto a la desafectacion de tales areas, €l inciso 4° ddl articulo 35 de laley de
bases, establece que esta se producird en el supuesto de encontrarnos frente a tres
situaciones: e vencimiento del plazo, resolucién del organismo administrador del Sistema
de Areas Protegidas fundada en e incumplimiento de las obligaciones establecidas en el
reglamento (cuya dictacion alin no se concreta) y a peticion anticipada del propietario del
predio, agregéndose que en los Ultimos dos casos, podria incluso aplicarse una multa a
beneficio fiscal, cuyo limite estara dado por € monto de los beneficios tributarios que haya
obtenido el respectivo inmueble.

Nuestra premisa es entender que, la voluntad de un particular en destinar un bien

raiz, a un uso alternativo de los recursos naturales que este posee, no es finito, a menos
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encierralaintencion de perdurar en el tiempo un lapso suficiente para concretar proyectos
gue, de antemano, sabe no son de corto aliento.

De esta forma, estimamos que, la decision libre y soberana de un propietario
particular, de someter un predio de su dominio a un sistema como el propuesto, implica una
renuncia parcial 6 una disminucion de la libertad de disposicién y la libre circulacion de
tales bienes, dada principalmente por el fin a cua quedan adosadas. Sin embargo, en
ningdn caso esto implica una anulacién ni supresion de tales facultades, pues de lo
contrario, estariamos préacticamente frente a un acto expropiatorio.

Por |o tanto, las causales ahora contempladas por laley de bases, deben mantenerse
en la nueva normativa, pues son consecuentes con la normativa civil, sin perjuicio de poder

aplicarselesy en los casos que proceda, las normas de | as areas estatales en el tema.

2.1.5.3.4 Instrumentos de carécter econdmico.

La conservacion de espacios naturales de importancia para la biodiversidad
nacional, es sin duda, una actividad que produce significativas externalidades positivas. Por
ello, deben contar con medidas que compensen tales utilidades sociales, de manera tal de
incentivar su prosecucién y consolidacion en el tiempo.

Tales objetivos se podran alcanzar en la medida que, la nueva legislacién de areas
protegidas, incorpore instrumentos de inspiracion econémica, no excluyendo a aquellos de
los denominados “de orden y control”, pues un sistema de esta indole, para que sea eficaz
en los hechos, debe, en su dogmatica contemplar ambas opciones y armonizar su
aplicacion.

Dentro de tales instrumentos proponemos | os siguientes:

a) laexcencion del impuesto territorial atales predios;

b) el establecimiento de un régimen tributario especial para aquellos contribuyentes de
primera categoria que realicen actividades tales cédmo ecoturismo, agroturismo 6
agroecologia que incorpore éreas de proteccion. En este sentido, podria considerarse una

rebgja en el impuesto a las ventas y servicios y a la renta, de modo tal de promover con
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bases solidas la inversion en tales rubros. Incluso, podriamos considerar la rebgja de los
impuestos notariales a momento de perfeccionar la afectacion de tales éreas al sistema.

c) la creacién de un fondo destinado a financiar la administracién del sistema. En este
podrian, a su vez, converger varias fuentes de financiamiento, como por g emplo, destinar
un determinado porcentgje de lo recaudado por ciertos impuestos ¢ actividades de
importancia nacional, como la extraccion del cobre. Si bien tal fondo estaria en primera
instancia disefiado para mejorar la estructura de sistema en general, bien podria parte de
este, destinarse a afianzamiento de las areas privadas incorporadas a sistema, financiando
la adecuada capacitacién de los actores que intervienen en é (incluyendo a propietarios,
entes administradores, comunidad local y general), proyectos de investigacion y educacion,
entre otros.

Finalmente podemos agregar que, a través de dicho fondo, podrian ademés
administrarse dineros provenientes de fuentes tales como donaciones y herencias dadas a
favor del Sistema, depdsitos a plazo y otras utilidades obtenidas de instrumentos de
inversion afavor del sistema, entre otros.

d) Para concluir e inspirandonos en el sistema costarricense, podria estudiarse la posibilidad
de incorporar a esta nueva legislacion de areas protegidas la figura del “pago por servicios
ambientales’ en la cud, basicamente, un porcentaje de los ingresos generados por un
servicio basico cdmo el agua potable 6 la energia eléctrica, que dependan de la
conservacion e integridad de un area protegida, seran luego entregados a los propietarios 6

administradores de estas. **°

2.1.6 Relacion entre € Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental y las Areas
Silvestres Protegidas.

El Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental (cuyas siglas son SEIA), es uno de
los méas importantes instrumentos de gestion creados por la Ley de Bases del Medio
Ambiente, disefiado precisamente, para e logro de los objetivos de proteccion y

conservacion que dicha norma plantea. Esta definido en € articulo 2° letra j) de laley de
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bases, como el procedimiento, a cargo de la Comisién Naciona del Medio Ambiente 6 de
la Comisién Regional respectiva, en su caso, que, basandose en un Estudio 6 Declaracion
de Impacto Ambiental, determina si €l impacto ambiental de una actividad 6 proyecto se
gjusta alas normas vigentes.

Su regulacién se encuentraen el parrafo 2° de laley, en el cudl se establece que su
fundamento consiste en la premisa siguiente: toda actividad 6 proyecto que altere € medio
ambiente, sblo puede gecutarse previa evaluacién del impacto que cause. Por |o tanto, ésta
herramienta se plantea como una efectiva concrecion del principio preventivo, que alaluz
de lo dispuesto en el mensaje del Poder Ejecutivo, es uno de las ideas inspiradoras de la
referidaley.'*

El articulo 10 de la comentada ley, enumera una serie de “proyectos 0 actividades
susceptibles de causar impacto ambiental en cualquierade susfases’, los que deberian por
dicha circunstancia, ser objeto de evaluacion ambiental. 1

A continuacion, €l articulo 11 dispone que, en caso que los proyectos 0 actividades
enumerados en €l articulo precedente generan al menos uno de los efectos nocivos en ella
descritos, dichos proyectos 6 actividades requeriran la elaboracion de un Estudio de
Impacto Ambiental, en caso contrario, bastard con la presentacién de una Declaracion de
Impacto Ambiental, segiin o preceptuado por €l articulo 18.

De ésta forma, € articulo 10 menciona dos casos de proyectos O actividades con
incidencia en éreas protegidas:

- €l descrito en laletrae) referido a proyectos en € ambito del transporte aéreo y terrestre
einversiéonvia y

- €l caso contemplado en laletrap), la cudl de manera genérica, incluye obras, programas
0 actividades susceptibles de llevarse a cabo en éreas protegidas, bgjo condicién de que

larealizacion de dicha actividad esté permitida por lalegislacion que regule dicha érea.

139 v/er al respecto comentario en pagina 139 de este trabajo.
10 En Fuentes Olivares, Ob cit en nota 116, pp. 171.

141 El articulo 3° del Reglamento sobre Evaluacion de Impacto Ambiental, especifica los proyectos 6
actividades enunciados por € articulo 10 delaley.
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Cémo ya lo sefidamos con antelacion,'* es imprescindible que la nueva ley sobre
Areas Silvestres Protegidas, determine cudles seran los usos admisibles de los recursos
presentes en éstas areas, definiéndose |as actividades susceptibles de ser efectuadas en éstas
zonas bajo proteccidn, bgjo criterios de sustentabilidad y compatibilidad con los objetivos
previstos en cada una de ellas. Si bien la expresién “area silvestre protegida’, no es
sinénimo de “area intocable”, la utilizacién de sus recursos no puede contravenir los fines
por los cudles fue afectada una unidad determinada, debido a que, de lo contrario, los
objetivos que inspiraron dicha afectacion, se diluyen en una grave contradiccion normativa.

Existe ademas otro antecedente a considerar, €l cua nos obliga aplantearnosla
precaucion con laque éste instrumento de gestion debe aplicarse alas Areas Silvestres
Protegidas. Del andlisis de los efectos descritos por € articulo 11, encontramos que tres de
ellos se relacionan directa 6 indirectamente con ladiversidad biol 6gica, siendo éstos los
descritos por las letras b), d) y €) respectivamente.!*

De éstos, d primer y segundo efecto la aluden directamente, por ser ésta un recurso
natural renovable y por € hecho de encontrarse algunos taxa, hébitats 6 ecosistemas bajo
algin régimen de proteccion. En cambio, € tercer efecto aude de manera indirecta a la
biodiversidad, pues en ciertas ocasiones la flora, fauna, habitats 6 ecosistemas son parte
constitutivay significativa del vaor paisgjistico 6 turistico de unazona.

A lo anterior podemos agregar €l hecho que, €l Reglamento del Seia especifica una
serie de aspectos (en mayor 6 menor grado, relacionados con la biodiversidad), que deben
ser considerados para evaluar los efectos adversos significativos a los que aluden los tres
efectos ya mencionados. Sin embargo, €l efecto descrito en la letra d) y que se refiere
especificamente a las areas protegidas, no goza de la misma precisién y acuciosidad con la
gue son tratados |os demés efectos nocivos del articulo 11.

Razonablemente, cabe preguntarse e motivo de ésta “laguna’ dentro de la

regulacion establecida por dicho Reglamento. La Unica categoria respecto de la cudl se

142 A respecto ver comentario en pagina 51 del capitulo | de este trabgjo.

143 Al respecto laletra b) alude a efectos adversos significativos sobre la cantidad y calidad de los recursos
naturales renovables. Por su parte la letra d) hace referencia alalocalizacion préxima a areas protegidas
susceptibles de ser afectadas y finalmente, |a letra €) apunta ala ateracion significativa del valor paisgjistico
6 turistico de una zona determinada.

91



salvaria dicha omision, seria la de Santuario de la Naturaleza, sin embargo, arribamos a
dicha conclusién por via interpretativa 'y tangencial, luego de revisar lo preceptuado por €
Reglamento en relacién con un efecto del articulo 11, que no tiene relacion directa con la
biodiversidad y que corresponde al contenido en laletraf) del mencionado articulo.***

De ésta forma, podriamos considerar incluidos a los Santuarios de la Naturaleza a
congtituir “monumentos nacionales de aguellos definidos por la ley n° 17.288". Aln asi,
estimamos que debio establecerse un parametro més objetivo en la expresion “alrededor de
algin monumento nacional” utilizada por € Reglamento, misma vaguedad que debe
subsanarse respecto de laletrad) del articulo 11.

Por lo tanto y por €l hecho de gozar del mismo nivel jerérquico, ésta herramienta
también debe ser objeto de revision, a fin de su adecuada insercién en € marco de la ley
gue regulard las Areas Silvestres Protegidas, con el propésito de complementarse ambas

normas de maneraorganicay funcional.

2.2 Legidacion que regula de manera especifica diversas categorias de &reas silvestres
protegidas.
Para una mejor comprension y sistematizacion del andlisis referido a ésta normativa,
éste se desarrollara en torno a cinco aspectos esenciales:
a) Lad lascategorias que establece, definicion y objetivos;
b) Autoridad encargada de su administracion;
c) Procedimiento de afectacion y desafectacion;
d) Medidas de conservacion;
€) Normas sobre responsabilidad administrativay penal.
f) Paraconcluir, un comentario final abordardy desarrollara otros tépicos de importancia
con relacion a éstas categorias, ello con € objeto de entregar la visién mas completa

respecto de su rol dentro del campo normativo de las Areas Silvestres.

144 Dicha letra alude en general amonumentos'y sitios de valor histérico y cultural.
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2.2.1 Decreto Supremo n°4.363 6 Ley de Bosques.'*

a) Esta norma establece en su articulo 10, dos categorias de manejo a saber: Reserva
de Bosgues y Parques Nacionales de Turismo. Sin embargo, ladisposicion no lasdefine e
incluso al describir sus objetivos, no distingue entre una categoriay otra, pero a tenor delo
dispuesto por lalegislacion dictada a posteriori respecto ala categoria Parques
Nacionales,** podemos concluir que |os objetivos que ésta norma establ ece para esta
categoriason :

- garantizar lavidade determinadas especies arboreas y
- conservar labellezadel paisgje.

Por lo tanto, a contrario sensu, la regularizacién del comercio de maderas, es €
objetivo a cumplir por la categoria Reserva de Bosqgues, la cua no tuvo mayor aplicacion
en lapréctica

b) Inicialmente, dicha funcion estaba radicada en el Ministerio de Agricultura,
Industriay Colonizacion, através de su Subsecretaria de Tierrasy Colonizacion. Con
posterioridad se inicia un oscuro y confuso periodo de “traslado”, de un organismo estatal a
otro de la mencionada competencia, hasta que finalmente en un proceso bastante sui generis
de delegacion y concentracion de las funciones técnicas, administrativas y financieras del
sector forestal, se creala entidad de derecho privado, denominada Conaf, la cudl mantiene
alin en la actualidad |as mencionadas atribuciones.**’

Finalmente, €l articulo 10 en su inciso 2°, describe las facultades que e ente
administrador puede €jercer, en orden a obtener un mejor aprovechamiento de los recursos
presentes en éstas 4reas™®, no regulandose en forma expresa cuéles seran los usos

compatibles con sus objetivos de conservacion.

145 Publicado en € Diario Oficial de 30 de Junio de 1931.

146 Ver en pégina 35 de este trabajo, el andlisis de la definicion de la categoria en comento.

147 En Saelzer Balde, Federico. La Evolucién de la Legislacion Forestal Chilena. UACH, Facultad de
Ingenieria Forestal, 1973, Valdivia, pp. 37.

148 Dicha disposicion esté referida alafacultad del SAG de celebrar toda clase de contratos que afecten alos
Parques Nacionales y Reservas Forestales, de establecer y cobrar tarifas por el acceso de publico a estas areas
y de derechos por concepto de pescay caza,de con el objeto de “obtener un mejor aprovechamiento de ellos’.
Finaliza la norma esatbleciéndo que el destino de los dineros recaudados pasara a formar parte del patrimonio
del SAG.
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¢) En cuanto a procedimiento de afectacidon, la facultad para redizar dicho acto
radica en € Presidente de la Republica, quién podra gercerla en “terrenos fiscales
apropiados a dichos fines y en terrenos particulares que se adquieran por compra 6
expropiacion”.

En cuanto ala desafectacion de éstas &reas, €l articulo 11 de laley sefiala que esta
debe ordenarse através de unaley, no especificando su naturaleza ni los motivos que
podrian darle origen. **°

d) No se establecen en forma expresa dicha clase de medidas, quedando este aspecto
entregado al arbitrio del ente administrador, tanto en su definicién cémo implementacion.

€) No se contemplan expresamente normas de ésta naturaleza en relacion con las
categorias reguladas. No obstante lo anterior, la expresion “afectare gravemente €
patrimonio forestal del pais’, empleada en el articulo 22 del texto en estudio, hace aplicable
a estas areas, las normas sobre responsabilidad administrativa y penal, derivadas del mal
empleo del fuego en el bosque.

f) Comentario final.

Laimportancia de esta ley radica en €l hecho que, sirvié de base parala creacion de
las primeras areas silvestres en nuestro pais, por lo que constituye un importante referente
histérico, ain cuando carecié de un desarrollo normativo, funcional y organicamente

planteado en relacién con el resto de legislacion forestal dictada a posteriori.

2.2.2 Codigo de Mineria.

a) Esta norma establece en su articulo 17 n° 6 **! |a categoria Lugar de Interés
Histérico 6 Cientifico. Dicha disposicion no proporciona una definicion al respecto, pero la
doctrina aentendido que, lo lugares de interés historico corresponden a todos aquellos sitios
gue guardan relacién con acontecimientos del pasado 6 hechos memorables que por su

relevancia es necesario proteger. 1°?

149 En articulo 10 inciso 1° de laley de bosques.

150 Al respecto, valga lo sefidlado sobre este punto en pagina 49.

151 Ver ademés € articulo 3°y siguientes del Reglamento del Codigo de Mineria, DS N° 1 de 1986.
152 Fyentes Olivares, Flavio. Ob cit en nota 116, pp. 430.
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Por otra parte, por lugares de interés cientifico, se entienden todos aquellos sitios
gue ofrezcan posibilidades especiales para estudios e investigaciones Utiles alas ciencias.
153

El objetivo de esta categoria consiste en otorgar una proteccion especia a éstos
sitios, frente alarealizacién de labores mineras, ya que para poder efectuar tales labores, se
requiere, ademas del cumplimiento de los requisitos generales, del respectivo permiso del
Presidente de la Republica. ***

b) El Cadigo no designa una autoridad especifica encargada de la administracion de
éstas areas. Sin embargo, podemos sefialar que, dichas areas pueden crearse tanto en
predios de propiedad publica como privada.

En la primera situacién, si ningun organismo del Estado reclama su competencia
sobre ésta, por aplicacion del articulo 1° del DL n° 1939, su administracion correspondera
al Ministerio de Bienes Nacionales. En caso contrario, € titular del predio declarado en esta
categoria, podra exigir la exhibicion del permiso correspondiente, @ momento que una
persona quisierarealizar algin tipo de labor minera dentro de los limites del inmueble de su
propiedad.

¢) y d) No contiene normas sobre ambos puntos.

d) En cuanto a la responsabilidad administrativa, esta es regulada por €l articulo 18
del Cadigo de Mineria, resaltando de dicha disposicion el otorgamiento de una ™ accién
publica’, establecida con el fin de ser denunciadas dichas contravenciones, ademas de la
facultad entregada al Juez competente en lo Civil, de decretar “en todo caso”, la suspensién
provisoria de las |abores.

El articulo 10 letra p) de la ley 19.300 establece que para la redlizacion de
actividades de ésta naturaleza, dicho proyecto debe someterse a SEIA y que, en caso de
contravencién de ésta norma, el infractor serd sancionado, en virtud de lo dispuesto por €

articulo 25y 64 de estaley de bases.

3 1b idem.
154 E| codigo de Mineria no distingue, por o tanto, éste permiso se requeriré para la reaizacion de cualquier

actividad relacionada con la mineria, cémo por gjemplo, para el gjercicio de la facultad de catar y cavar,
realizar exploracionesy prospecciones, gjecutar explotaciones mineras, entre otras.

95



En cuanto alaresponsabilidad penal, se encuentra contenida en un texto lega
distinto, especificamente en laLey de Cazaen su articulo 7 en relacién con el articulo 30
del mismo cuerpo legal .**°

f) Comentario final.

El non sense de éstas &reas se resuelve en la siguiente propuesta: la nuevaley sobre
areas silvestres protegidas deberia derogar expresamente dichas categorias y a su vez
establecer dentro de sus categorias de mangjo los fines que fundamentan a los Monumentos
Histéricos y a los Santuarios de la Naturaleza®® reglamentando ademés los usos
admisibles en éstas édreas, excluyéndo aguellos incompatibles con sus objetivos de
conservaci 6n, sefiad andose aqui expresamente a las actividades mineras. Esta proposicion se
basa principaimente en la circunstancia de que, dichas categorias cumplen los mismos
objetivos que las &reas protegidas establecidas en el Cédigo de Mineria, por tanto, su
regulacion en textos diversos, no contribuye al logro de los fines de conservacion para los

gue fueron establecidos.

2.2.2 Ley n° 17.288 sobre Monumentos Nacionales.- >’

a) Esta norma establece en su articulo 1° los denominados Monumentos Nacionales,
dentro de los cudles esta comprendida |la categoria Santuarios de la Natural eza.

El articulo 31 define éstas &reas como “todos aquellos sitios terrestres 6 marinos que
ofrezcan posibilidades especidles para estudios e investigaciones geoldgicas,
paleontol dgicas, zooldgicas, botanicas 6 de ecologia, 6 que posean formaciones naturales,
Cuya conservacion sea de interés paralaciencia 6 parael Estado’.

b) El inciso 2° ddl articulo 31 sefiala que dichas areas "quedaran bajo la custodia del

Consgo de Monumentos Nacionales, el cudl se hara asesorar para éstos efectos por

155 |ogicamente y atendido el objeto de éstas &reas, € articulo 7 solo hace referencia alos lugares de interés
cientifico. Cabe agregar que, €l articulo 29 de la Ley de Caza regulalaresponsabilidad administrativa de
quiénes infringen la prohibicion general de caza 6 captura de especies en las &reas silvestres protegidas
mencionadas en el resefiado articulo 7.

156 Ambas categorias estan reguladas por laley n° 17.288 sobre Monumentos Nacionales en los articulos 9 y
31 respectivamente.

157 pyblicada en € Diario Oficial del 7 de Febrero de 1970.
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especialistas en ciencias naturales’.™®® Dicho Consgjo es un organismo de caracter técnico,
gue depende directamente del Ministerio de Educacidn, compuesto por 19 miembros de los
cudles solo uno, & Conservador del Museo de Historia Natural, tiene relacion con €l areade
las Ciencias Naturales, circunstancia que explica la asesoria prescrita en la parte fina del
inciso anteriormente comentado. Estos actos se realizan en virtud de un Decreto Supremo
dictado por el Presidente de la Replblica, expedido a través del Ministerio de Educacion,
previa solicitud y acuerdo del Consejo,™ pudiéndo recaer dicha declaracion en terrenos de
propiedad, tanto pablica como privada.

¢) En cuanto a las medidas de conservacién, estas se relacionan fundamentalmente
con algunas de las facultades concernientes al Consegjo, entre las que podemos destacar:

- elaboracion de proyectos 6 normas de restauracion, conservacion y sefializacion de los
Monumentos Nacionales;

- gestionar la adquisicién, a cualquier titulo, por parte del Estado de Monumentos
Nacional es, que sean de propiedad privada;

- reglamentar el acceso aéstosy aplicar 6 proponer a Gobierno las medidas administrativas
conducentes alamejor vigilanciay conservacion de los mismos.

Asi mismo, €l articulo 8° dispone que, para el cumplimiento de las funciones y
resoluciones que el Consegjo adopte en relacion con el cuidado, conservacion y vigilanciade
los Monumentos Nacionales, recaera sobre las autoridades civiles, militares y Carabineros,
laobligacion de prestar |a necesaria cooperacion parad logro de dichos fines.

En caso que éstas areas se ubiquen en terrenos de propiedad privada, su duefio debera
velar por su debida proteccion, denunciando ante €l Consgjo los dafios que, por causas
ajenas a su voluntad, se hubieran producido en ellos.**°

d) Las normas sobre responsabilidad administrativa estén contenidas en € articulo 31

en relacion con el articulo 41, e cud no excluye la aplicacién de otras sanciones que

%8 Sin perjuicio de sus atribuciones propias, e articulo 19 letra f) de la LOC n° 19.175 sobre Gobierno y
Administracién Regional, entregaa Gobierno Regional la funcidn de cautelar los Monumentos Nacionales.
159 Ver articulo 6 ne 1.

160 ver articulo 31 inciso 4°.

97



correspondan seguin la “ley comun”. En este sentido, son también aplicables las normas del
articulo 7° delaley de cazay las normas sobre SEIA delaley 19300.

Cabe destacar a este respecto, la consagracion de una “accion popular”, establecida en
el articulo 44, paradenunciar cualquier infraccion alas normas de ésta ley.
€) Comentario final.

Como ya lo hemos sefidlado, ésta categoria ha sido uno de los instrumentos mas
utilizados por el sector privado, para concretar sus iniciativas de conservacion del medio
ambiente. Por lo tanto, en cuanto a nuestra opinidn respecto de su correcta ubicacion y
regulacion en el futuro ordenamiento de las Areas Silvestres Protegidas, nos remitimos alo
ya expresado en relacion con las Areas Silvestres de Propiedad Privada.

Sin embargo, es necesario realizar algunas consideraciones:

- En cuanto a su definicion y objetivos, se estima que en pos de transformarse en una
herramienta de preservacion de mayor utilidad ambiental, su funcion debe reorientarse a
propender ala conservacién de la diversidad ecoldgicaal nivel de ecosistemas.

- La importancia de su pronta y adecuada reformulacion legal, estriba en € hecho de
constituir, un mecanismo concreto para € cumplimiento de algunas de las obligaciones
ambientales contraidas en el ambito internacional por nuestro pais. Nos referimos
especialmente alo estipulado en el articulo 8° del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica,
con relacion a mantenimiento de poblaciones viables de especies en entornos naturalesy a
la promocién de un desarrollo ambientalmente adecuado en las zonas adyacentes a las
Areas Protegidas.

Lo anteriormente expuesto se explica por € hecho de plantearse, cdmo una opcion
eficaz paraincorporar terrenos con caracteristicas ecol 6gicas de importancia (especia mente
de propiedad privada), corregiria uno de los aspectos que en mayor medida limita la
operatividad del Snaspe para proteger la biodiversidad del bosgue templado en Chile, que
consiste en el hecho que, las zonas adyacentes a las reservas no estan sujetas a ningun tipo
de control 6 regulacién del uso del recurso tierra, lo cudl afecta negativamente la
sustentabilidad de dichas zonas, debido a fendmeno denominado “efectos de borde’, entre

los que podemos mencionar € aumento de depredacién, enfermedades y plagas,
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introduccion de especies de malezas, aumento de la susceptibilidad a incendios, uso de
pesticidas, entre otros.

Para corregir éste problema, se requiere introducir formas de manegjo del paisaje
basadas en criterios ecoldgicos, funcion que esta categoria puede cumplir de manera
eficiente, ya que pueden establecerse como “reas de amortiguamiento” '* de la actividad
humana alrededor de las reservas 6 cémo un medio para aumentar la conectividad entre las

al--162

reservas, a través de “corredores de habitat natur , contribuyéndo a minimizar el

deterioro ambiental de lamatriz 6 paisaje que rodea el area bajo proteccion.'®®

2.2.4 Ley General de Urbanismo y Construccionesy Ley 18.378.

El suelo es uno de los componentes del medio ambiente que, junto con €l airey €l
agua, constituyen los soportes y factores esenciales para la existencia del hombre en este
planeta,’® por esta razén, la creacion de adecuados instrumentos que aseguren su
conservacion y proteccién, es tarea vital para los Gobiernos, tanto a nivel local como
global.

Tradicionalmente en el ordenamiento juridico chileno, se ha clasificado al recurso
suelo en dos grupos, por una parte como suelo urbano y por otra como suelo agricola,
distinguiéndose en éste Ultimo, agquellos de uso netamente agropecuario y aquellos de uso
forestal.

A continuacion, analizaremos la normativa que regula distintas areas de proteccion

de éste recurso, basandonos en |a clasificaci 6n anteriormente descrita.

161 También denominados “buffers " y consisten en &reas delimitadas que sirven para compensar y disminuir
el efecto de situaciones adversas. En Codeff..., Ob cit. nota 127.

162 Estos corredores consisten en &reas que permiten laintercomunicacion entre sectores de vida silvestre
separados fisicamente, con el objeto de mantener el movimiento de especies silvestres y asi conservar la
biodiversidad presente en dicha zona. Ib idem.

163 En Rozzi, Ricardo; Armesto, Juan José; Figueroa, Javier. Biodiversidad y Conservacion de los Bosques
Nativos de Chile : una aproximacion jerérquica; Revista Bosgque, Uach, Volumen 15 n° 2, afio 1994, pp. 59.
184 En Fuentes Olivares, Flavio. Ob cit en nota 116, pp. 53.
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2.2.4.1 Ley Genera de Urbanismoy Construcciones.

a) Laregulacion del recurso suelo en e dmbito urbano esta entregado a este texto
legal y su Reglamento, la Ordenanza General sobre Urbanismo y Construcciones.

Sin embargo, dichos textos legales no regulan las é&reas de proteccién contempladas
en instrumentos de planificacion, sino que regulan en general la planificaciéon urbana. El
articulo 28 de esta ley sefidla que tal planificacion se realizara en cuatro niveles de accion,
gue equivalen a cuatro tipos de areas. nacional, regional, intercomunal y comunal. Respecto
delastres Ultimas, ésta se efectlia a través de los Planes regional es de desarrollo urbano, los
Planes regul adores intercomunales y |os Planes reguladores comunales.

Estos instrumentos de planificacion definen los usos de suelo permitidos en el &rea
de su competencia, a fin de lograr los objetivos de planificacién trazados en estos. Por lo
tanto, cada uno de estos planes puede establecer diferentes zonas 6 areas de proteccién del
medio ambiente, las cudles se encontraran excluidas del desarrollo urbano, regulando
ademas, € tipo de mangjo y de gestién que deba gjecutarse en tales éreas, circunstancia que
dependera de los objetivos generales de cada plan en particular.

En consecuencia, no existen definiciones y objetivos aplicables en general a las
areas de proteccion establecidas en instrumentos de planificacion.

A pesar de dllo, para efectos meramente ilustrativos nos referiremos a las areas de
proteccion establecidas en el Plan regulador Metropolitano de la ciudad de Santiago.

Este Plan contempla dos macro — éreas, una el area urbana metropolitanay €l éea
restringida 6 excluida al desarrollo urbano. Dentro de ésta Ultima, se contemplan las areas
de valor natural, definidas como aquellos lugares de interés natural O paisgjistico y/é que
presentan vegetacion y fauna silvestre, curso naturales de agua y que constituyen un
patrimonio natural 6 cultural que debe ser protegido 6 preservado.

Estas se clasifican en:

- Areas de preservacion ecol 6gica, que incluye a todas las categorias de mangjo existentes

en lalegislacion nacional, vg. Parques Nacional es, Santuarios de la Naturaleza, entre otros.
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- Areas de proteccion ecoldgica con desarrollo controlado: en éstas se podrén desarrollar
ademés de las actividades silvoagropecuarias y/6 agropecuarias, actividades de caréacter
urban, en tanto se conserven las caracteristicas del entorno natural y las intervenciones que
ellas generen, contribuyan a mejoramiento de la calidad del medio ambiente 6 incrementen
valores paisgjisticos.
- Areas de rehabilitacion ecoldgica: corresponden a los denominados Cerros Idas,
incorporados a Sistema Metropolitano de &reas verdes y recreacion, indicados en la
Ordenanza que reglamenta a Plan Regulador Metropolitano de Santiago.'®®

b) Por lo anteriormente dicho, tales areas no poseen un ente administrador
designado a efecto, sin perjuicio de la situacion de agquellas &eas de preservacion
ecoldgica, las que tienen, a priori, determinado € érgano encargado de su administracion.

c) Su creacion y desafectacion dependen exclusivamente de la dictacion,
modificacion 6 derogacion de los Planes Reguladores que las establezcan.

d) Tales medidas deben estar contempladas en el respectivo Plan Regulador, salvo
el mencionado caso de las areas de preservacion ecol bgica.

€) Al convertirse en un area bajo proteccion oficial, le es aplicable €l articulo 10
letra p) de la ley 19.300 y € articulo 25 en relacion con € articulo 64 de la misma
disposicion.

f) Comentario final.

Como ya se ha comentado en este texto, la Ley General sobre Urbanismo y
Construcciones, no define claramente cudles son las categorias de proteccion que pueden
establecerse en cada plan regulador, ni la utilizacién que se le puede dar a los diversos

suelos protegidos en estos.

185 Un gjemplo actual lo constituye el proyecto del Parque Natural Cerro Chena, que consiste en la
incorporacion de 103 hectéreas de nuevas &reas verdes y de recreacion en el sector sur de Santiago. Esta
iniciativa ejemplifica claramente, los mdltiples beneficios que un area protegida puede brindar ala
comunidad. De esta forma este Parque contendra ademés de las zonas de recreacion, un sitio histérico (Pukara
de Chena), un Centro de Educacion Ambiental, requiere la plasmacion del principio de participacion
ciudadana para su adecuada administracion, amén de permitir la plantacion y por tanto preservacion de
especies de la flora nativa, contribuyéndo ala mantencion de la calidad del aire urbano.En www.minvu.cl.
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Dicha circunstancia trae aparejada graves consecuencias, permitiéndo que los
cambios de usos de suelo, de &reas calificadas de proteccidn ecoldgica a suelos urbanos
edificables, se transforme en una de las mayores causas de pérdida de suelo urbano. Esta
situacion se agrava aln mas, s consideramos la nula incorporacion de instrumentos de
fomento orientados a la mantencién y conservacion de éreas verdes privadas dentro del
perimetro urbano.

Por lo tanto, éstos aspectos deben subsanarse en la legislacion respectiva y ademés
incorporar otras categorias de importancia vital para este recurso, cOmo serian por gjemplo,
lazona de proteccion costeray |as zonas inundables 6 potencial mente inundables.*®

Al igua que en € caso de la categoria ™ Santuario de la Naturaleza', éstas areas
pueden constituir una importante herramienta de conservacion para terrenos de propiedad
privada, tanto para asegurar las zonas colindantes, credndose “zonas de amortiguamiento’,
como para complementar la proteccion de la diversidad biolégica al permitir la creacion de

los denominados “corredores biol dgicos'.

224.2 ey 18.378.

Esta norma regula dos categorias de manegjo, ambas aplicables al recurso suelo
agricola, pero con matices diferentes, nos referimos a los Distritos de Conservacion de
Suelos, Bosquesy Aguas *®’ y Areas de Proteccion Turisticas.™®
2.2.4.2.1 Distritos de Conservacion de Suelos, Bosguesy Aguas.

a) El establecimiento de éstas areas tiene por objeto evitar la erosion 6 recuperar
terrenos erosionados. La afectacion de un determinado terreno a esta categoria, se realiza
previa solicitud del propietario al Ministerio de Agricultura, fundando tal peticion en €
hecho de encontrarse este terreno ya erosionado 0 en peligro de caer en ta estado,

acogiéndose de esta manera a los beneficios y obligaciones, que su declaracion en esta

166 | a proteccion del borde costero es regulada por el articulo 64 de laLey General de Urbanismoy
Construcciones.

187 Ver articulo 3° delaley.

168 ver articulo 4° delaley.
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categoria implican. Sin embargo y al tenor de lo expuesto, éstas &reas también pueden ser
creadas en terrenos de propiedad publica.

b) Debido alaespecial naturaleza de éstas areas, su administracion correspondera al
titular de éstas. Sin embargo, cabe tener presente que una vez declarada un érea bajo esta
categoria, € titular debe aplicar las técnicas y programas de conservacion que a efecto
establezca el Ministerio de Agricultura.

¢) Tanto € acto de afectacion como el de desafectacion, se debe realizar por medio
de un decreto supremo expedido através del Ministerio de Agricultura.

d) Aquellas contempladas en € Programa de Recuperacion de Suelos, que es €
instrumento gque regula el manejo de éstas areas.

€) El articulo 3° de la ley establece que en caso que € propietario del predio en €
gue se ubica uno de éstos Distritos, no cumpla con las normas de conservacion y mejora de
los recursos naturales presentes en ellos, establecidas por el Ministerio de Agricultura, no
podra acceder a créditos agricolas ante € Banco del Estado de Chile y demas instituciones
de crédito y fomento en las que el Estado tenga aportes de capital 6 representacion.

Finalmente, también es aplicable, por tratarse de un érea sujeta a proteccion oficial,
el articulo 10 letrap), 25y 64 delaley 19300.

f) Comentario final respecto de los Distritos de Conservacion de Suelos, Bosques'y
Aqguas.

La causa principal de la pérdiday degradacién de los suelos en Chile, la constituyen
los procesos erosivos, ya sea la erosion de tipo hidrolégica, edlica 6 geoldgica. El principal
instrumento establecido para el control de la erosion y de la recuperacion de suelos esta
dado por el Programa de Recuperacion de Suelos. *%

Para e adecuado funcionamiento de dicha herramienta, la ley 18.378 dispone en su
articulo 3° que en los predios agricolas ubicados en &reas erosionadas 6 en peligro de erosién
se deberan aplicar las técnicas y programas de conservacion que indique € Ministerio de
Agricultura, estableciéndo para € cumplimiento de dicho objetivo la categoria en comento.

Sin embargo, su implementacion no se ha concretado, debido nuevamente, a la no dictacién
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del respectivo reglamento que la haga operativa, imposibilitando e cumplimiento de los
objetivos del mencionado programa, colocando en grave riesgo a un recurso fragil y

esenciamente finito del cual depende la base de nuestra cadena alimentaria.

Comentario final respecto de las Areas de Proteccion Turistica

Si bien la orientacion de esta categoria en cuanto regulacion del recurso bosgue, esta
dada por la conservacion de la riqueza turistica de una zona determinada, su relacion con los
objetivos de prevencion de la pérdida y recuperacion de suelos no es por esta razén, menos
importante.

En efecto, ha constituido™™ un importante instrumento para la prevencién de la
explotacion incontrolada de bosques en importantes zonas del pais, ya que son precisamente
éste tipo de normas, las herramientas de mayor eficacia para evitar la pérdida de la corteza
vegetacional y por ende, de lacapasuperficid terrestre.

Por lo tanto, ésta categoria debe también incluirse en la futura legislacion sobre Areas
Silvestres Protegidas, con una reglamentacion que facilite y fomente su implementacion, pues
esta categoria pone en clara evidencialaplusvalia de combinar, arménicay coherentemente, la

conservacion del medio ambiente y la actividad econémica.

2.2.5Ley n°4.601 sobre Caza.

Para d correcto andlisis y comprension de las normas relativas a la categoria
contemplada por este cuerpo legal, es necesario sustragrse del esguema utilizado con
anterioridad.

La mayor parte de la doctrina, estd conteste en mencionar como una categoria de
manejo alos denominados ” Lugares de Prohibicién de Caza™. ™

Sin embargo, esta categoria presenta un aspecto bastante particular, que consistiria en

169 Establecido en e Decreto n° 24 de 28 de Enero de 1997 del Ministerio de Agricultura.

170 Tanto la categoria en andlisis como los Distritos de Conservacion, eran regulados por laley n° 15.020,
bajo cuyo alero fueron afectados terrenos bajo dichas categorias. Laley 18.378 derogd esta norma, pero
debido alano dictacion de su reglamento, su materializacion no ha sido posible.

171 E articulo 4° de esta ley establece que el Presidente de |a Repliblica mediante decreto supremo expedido
por intermedio del Ministerio de Agricultura podra prohibir temporalmente la caza 6 captura en determinadas
areas 0 sectores del territorio nacional, cuando asi lo exijael cumplimiento de convenios internacionales, se
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su carécter netamente ” temporal ™.

La permanencia en e tiempo, es un elemento gque podriamos estimar de la esencia de
las Areas Silvestres Protegidas en cuanto instrumento de gestion ambiental. Ello, por cuanto
dicho demento subyace en los conceptos atingentes a estas, tales como, conservacién del
patrimonio ambiental, desarrollo sustentable y preservacion de la naturaleza y que por esta
mismarazén, es subentendido por € legisador a definir dichas éreas.

De estaforma esta “categoriad’, se asmila por dicha caracteristica, més alas normas de
calidad ambiental que a un area bgjo proteccion, ya que, aguellas son revisadas con cierta
periodicidad por la Conama,*? lo cud refleja un caracter transitorio y flexible, necesario para
€l logro de sus objetivos, circunstancia que comparte dicha ™ categoria’.

Asi planteadas las cosas, mas que encontrarnos frente a un area protegida, nos parece
andizar una facultad entregada a Poder Ejecutivo, para ordenar una fundamentada pero
transitoria'y confusa medida, debido a que, en la préctica, a no establecerse un plazo a este
respecto, podria crearse un érea silvestre de facto, sin € adecuado y necesario respaldo legal
que éstas requieren. Este argumento se refuerza, luego de analizar detenidamente los objetivos
por los cudles puede decretarse la mencionada “prohibicién”. En relacién a primero de éstos,
cumplimiento de Convenciones Internacionales, podemos sefidar que, los Tratados
Internacionales de relevancia para las Areas Silvestres, en genera permiten la creacion de
areas bgo un régimen de proteccion, con e fin de cumplir los objetivos por estos
contemplados y considerando que, en € acto de la suscripcion se compromete la fé
internacional de un pais contratante, no nos es dable pensar que dichos compromisos, sdlo
merezcan una medida de carécter temporal, por parte de laautoridad pertinente.

En cuanto a los restantes motivos que se pueden arguir para concretar su
implementacion, vale decir, catéstrofes que afecten la fauna silvestre u otras que acarreen un
dafio ambiental, son situaciones que merecen, alo menos, soluciones proyectadas a mediano
plazo y que por ende, requieren del respaldo de una categoria de proteccion establecida y
regulada adecuadamente en una ley especifica, como la de Areas Silvestres Protegidas. Sin

embargo, frente a las mencionadas situaciones de emergencia, podria constituir el paso previo

produzcan situaciones catastréficas que afecten la fauna silvestre u otras que produzcan dafio ambiental.
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que, de forma répida y €ficiente, otorgara proteccion a las especies afectadas, pero debiera
contener dicha disposiciéon € mandato y € procedimiento a seguir para la posterior
incorporacion de la zona de catastrofe en una categoria legalmente establecida para reparar (en

lo posible) e dafio producido,'”

incluyéndo mecanismos de tradado y reubicacion de
especies, en espaci os adecuadamente habilitados al efecto.

Finalmente cabe agregar que, ésta ley de Caza, es una norma de caracter
complementario a la regulacion de Areas Silvestres, especidmente en lo referido a normas
sobre responsabilidad penal, en cuanto tipifica hechos ilicitos que atentan contra la biota
nativa, argumento que cobra vigor desde e momento en que € articulo 7° de estaley, incluye
précticamente a todas las categorias de mangio existentes en la legidacion actuamente en
vigencia.

De esta forma la pregunta que surge es ¢, sera necesario regular especificamente éstos
delitosen un nuevo parrafo del Codigo Penal referido a delitos ambienatales 6 es conveniente
su regulacion en lanorma que versa sobre la cazay captura de especies nativas?.

Nosotros estimamos que, los delitos relativos a la fauna silvestre, en principio deben
tipificarse en laley de Caza, puesto que ésta esla normativa que se aplica a estos especimenes,
sin distincion respecto a s estan dentro 6 fuera de un area protegida, distingo que en este caso
no posee relevancia, pues lo importante es asegurar su adecuada proteccion penal,** cuestion
que es puesta en duda, al ponderar la proporcionalidad de las penas impuestas frente a los
ilicitos sancionados, €llo debido a que, la extincion de una especie es un fendémeno irreversible
e irreparable, por lo que su funcion disuasivay giemplarizadora, debiera ser evidente. S alo
anterior agregamos € régimen de conmutacién de penas, establecido por € articulo 33 de la
ley, podremos apreciar la debilidad del esquema sancionatorio, establecido para delitos que
atentan contrala conservacion de lafaunaterrestre de maneragrave y directa

Sin embargo y seglin se explicara en el capitulo siguiente, por razones de armonia y

cohrencia del sistema de responsabilidad criminal, seria apropiado regular las acciones u

172 Ver articulo 32 inciso 4° de la Ley 19.300.

173 Una categoria establecida con este fin, sigue siendo una herramienta de conservacion, ya que esta
incorporado en ladefinicién de dicho término, contenido en €l articulo 2° letrab) de laley 19300.

174 Ello, sin perjuicio de la necesidad de incorporar en una futura reformadel Codigo Penal, latipificacion de
otros delitos relacionados con éstas zonas bajo proteccion.
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omisiones ilicitas contra e medio ambiente, en un parrafo de nuestro Codigo Pend, afin de
poner término a la reglamentacion dispersa de delitos especiaes, especiamente en materia
ambiental, situacién que sdlo contribuye a aumentar la confusion y poca operatividad del

Sistema de responsabilidad en este tema.

2.2.6. Ley n°18.362.-
2.2.6.1. Introduccién.

Antes de redlizar €l andlisis de esta norma, se tornan imprescindibles ciertas
consideraciones previas. En primer lugar y cémo ya lo hemos sefialado con anterioridad*’™
la vigencia de ésta ley se encuentra suspendida. Al respecto debemos sefialar que la
carencia de una base dogmaética especifica, ha restado eficacia a su potencial como
instrumento de gestion ambiental.

Luego de casi dos décadas désde la fecha de su promulgacion, afirmar que, la sola
dictacion de una ley que regula una Conaf de caracter pablico, es la solucién maés directa
para poner fin a problema juridico que éstas presentan, responde a una vision obsoleta y
parcial del tema. Ello, por cuanto la norma en comento, requiere de importantes cambios,
tanto a nivel estructural como sustancial, que le permitan adaptarse de manera armonica
con la legislacion dictada a posteriori y que reorienta € tema de las areas silvestres
protegidas hacia su norte natural, cudl es e constituir una regulacion integral de los
recursos naturales en pos de conservar lariqueza en diversidad bioldgica del planeta.

Cabe agregar que, no es suficiente un esfuerzo académico y legislativo con € fin de
elaborar un texto que incorpore aquél bagagje juridico, también es menester que esta futura
ley se posicione en un marco normativo coherente y funcional, no sélo respecto del sector
forestal, sino ademés, en relacion con toda la legislacidn de recursos naturales.

Por lo tanto, el estudio de este texto se desarrollard a la luz de lo dispuesto por la
nueva legislacion ambiental vigente en Chile, basandonos para €ello en las normas
primordiales referidas a tema, vale decir, el Convenio sobre la Diversidad Biolégicay la

Ley de Bases Generales del Medio Ambiente.
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2.2.6.2. Andlisisdelas principales disposiciones de esta ley.
2.2.6.2.1. Objetivos de Conservacion.

Sin lugar a dudas, uno de los aportes més relevantes de ésta norma, consiste en la
determinacion de los objetivos de conservacion que e sistema de éareas protegidas busca

concretar. En efecto y cdmo ya lo hemos sefialado’”®

esta ley se gjusta en este punto a
esquema planteado por la Estrategia Mundial para la Conservacién de la Naturaleza. De
esta forma, sdlo una clara definicion de dichos objetivos, posibilitara la correcta
elaboracion conceptual de las categorias de manejo necesarias para la consecucion de los
mencionados objetivos. La carencia de dicho presupuesto, dificulta una correcta
estructuracién funcional de un sistema cémo el analizado.

En este sentido, laley 19.300, consecuente con su finalidad y espiritu, dispone en su
articulo 34 que dichos objetivos serian lo siguientes. asegurar la diversidad biolégica, en

segundo lugar €l tutelar la preservacion de la naturaleza y finalmente, la conservacion del

patrimonio ambiental .*”

2.2.6.2.2. Definiciones contenidas en estaley.

El articulo 2° de esta ley, define los conceptos centrales en torno a los cuédles se
desarrollalaregulacion del sistema de &reas protegidas.

La definicion de areas silvestres sdlo incluye terrenos de propiedad fiscal,
circunstancia que se explica por la naturaleza publica bajo la cua fué concebido dicho
instrumento. Sin embargo y considerando lo dispuesto por €l articulo 35 de laley 19.300,
una nueva definicion debe incluir a los terrenos de propiedad privada que puedan
adscribirse a sistema, incorporando ademas el elemento de delimitacién geogréfica que
contiene la definicion dada por el articulo 2° inciso 1° del Convenio sobre Diversidad

Bioldgica.

175 ver parrafo correspondiente en la pagina 33 del Capitulo | de este trabajo.

178 ver parrafo correspondiente en pag.18 de este trabgjo.

177 A excepcion del primer objetivo, el cudl constituye larazon y fin prioritario del Convenio sobre
Diversidad Bioldgica, que asu vez, inspir6 ladictacion de estaley de bases, ocupando de estaformael rol de
idea sustancial y sublite de esta norma.
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Respecto del término “conservacién”’, esta norma reproduce aquél contenido en la
Estrategia Mundial para la Conservacion de la Naturaleza, € cud sentdé un sustancia
precedente, siendo a posteriori desarrollado por el Convenio sobre Diversidad Biologicay
laley n° 19.300.

Finalmente, en relacién alos términos “preservacion” e "impacto ambiental”, nuestra
lectura debe remitirse a articulo 2° letras k) y p) de laley n° 19.300, ya que constituyen los
conceptos vigentes en nuestro ordenamiento juridico, aln cuando en su esencia, no difieren

mayormente.

2.2.6.2.3. Categorias que conforman el Sistema.

En relacion con este punto, nos remitimos in integrum alo comentado en e capitulo

[ 178

2.2.6.2.4. Creacion y Desafectacion de las Areas Silvestres Protegidas.

Laley en este punto establece que, tanto la creacion de un &rea protegida, cdmo la
pérdida de su calidad de tal, se realizara a través de un decreto supremo expedido por €
Ministerio de Bienes Nacionales.

Bgjo el esquema de una nueva ley de &reas protegidas, es posible aceptar que €
establecimiento de un &rea se materialice a través de ésta clase de norma juridica, ya que al
encontrarse debidamente regulados y resguardados sus aspectos esenciales, solo restaria
concretar los puntos de facto, relativos a dicha area.

En cuanto a la desafectacion de éstos espacios naturales, existe en nuestro
ordenamiento juridico, norma expresa que ordena la dictacién de un texto legal paravalidar
un acto de esta naturaleza.'”

Sin embargo, dicha disposicién no ha sido respetada, por 1o que es imprescindible
su incorporacién en el nuevo texto sobre areas protegidas, junto con establecer claramente

los motivos fundados de una decision de tal magnitud, evitando que presiones de grupos

178 Ver pégina 35 de este trabgjo.
179 Ver en pagina 49y 61 de este trabajo.
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con intereses econdmicos 6 de otra indole, pudieran inspirar dicha opcién, evitando un
probable dafio irreversible sobre un determinado ecosistema 6 especie.

A pesar de lo ya sefialado, podriamos estimar igualmente valida una argumentacion
que, buscando una regulacion armonica y consecuente con €l sistema juridico imperante,
proponga la aplicacién de la norma de analogia cuyo tenor dispone que “donde existe la
misma razon, debe existir lamismadisposicion”, por lo cudl, el acto de creacion de un area
silvestre bajo proteccion, debiera ser materia de ley y de esta forma, adquirir el resguardo
per se de su calidad de tal, evitando este desquilibrio entre € rango jerarquico de la norma

decreacion y € de la norma de desafectacion.

2.2.6.2.5. Ente Administrador.

Actualmente la administracién, vigilancia y control de las unidades demanejo que
integran el Snaspe, le corresponde a Ministerio de Agricultura, através de la Conaf, segin
lo dispone € articulo 11 de la ley en andlisis. Injusto y erréneo, seria € hecho de
desconocer, la labor desarrollada por dicho organismo durante las Ultimas tres décadas, en
su rol de custodio del patrimonio natural del pais. Sin embargo, su carécter de persona
juridica de derecho privado, a la cudl por delegacién, le han sido entregadas facultades
propias de un ente estatal, dificultan la modernizacion del esquema publico administrativo
en funcion de la conservacion de | os recursos natural es existentes en Chile. En este sentido,
cabe destacar la discusion en el Parlamento de un proyecto de ley que creala Subsecretaria
de Desarrollo Forestal y e Servicio Nacional Forestal, iniciativa que constituye un
importante avance en pos de la adecuada organizacion de la gestién de los recursos

forestales y de las &reas protegidas del pais. *°

2.2.6.2.6. Usos admisibles dentro de las Areas Silvestres Protegidas y el Plan de Manegjo.
La norma en comento regula en su articulo 11 y siguientes, las facultades de

administracion que Conaf puede y debe gjercer en estas &reas bajo proteccion.

180 Op,cit en nota 107, pag.L-18.
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Dichas atribuciones, a pesar de la amplitud con la que aparecen consagradas,
encuentran su limite en la prohibicién contenida en el articulo 12, la cudl ordena que los
actos y contratos que la Corporacion puede celebrar, no deben ser contrarios ni a los
objetivos de la categoria, bajo la cudl se encuentra afecta un &rea determinada, ni a los
objetivos especificos de la unidad de manejo contemplados en €l respectivo plan de manegjo.

De este modo, resalta con mayor claridad, la necesidad de fijar expresamente los
objetivos de conservacion, désde el momento en que estos proporcionan € marco propicio
para determinar la guia de actividades y acciones susceptibles de desarrollar a interior de
un darea protegida, obteniéndo como resultado, la posbilidad de disefiar precisa y
funcionalmente cada categoria en particular.

Laley en estudio no regula este esencial aspecto, vacio que coloca en “peligro de
extincion”, a las areas silvestres protegidas. Al respecto, basta recordar lo anteriormente
expuesto en relacion alos problemas de aplicacion e interpretacidn que se generan entre las
disposiciones que regulan e Seia, e Coédigo de Mineria y las &reas silvestres.® Sin
embargo, laimportancia de la determinacion de los usos admisibles de los recursos biéticos
y abi éticos presentes en dichas areas no se agota en este punto.

Podemos estimar que, dicha determinacién puede servir de base para € desarrollo
de dos grandes temas pendientes con relacion a las éareas protegidas. El primero de ellos
estaria dado por € impulso y proyeccion que la actividad ecoturistica deberia tener en estas
areas. Lo anterior implica que, una nueva ley de areas silvestres incorpore eficaces
instrumentos econémicos de fomento enfocados a dicha actividad, pues un acertado
acoplamiento entre esta y los fines de las éreas silvestres, bgjo un marco regulatorio
moderno y consecuente, trae como resultado, provechosos beneficios econdmicos y
ecoldgicos, que en definitiva potencian y fomentan la proteccién del medio ambiente, sin
congtituir un mecanismo ni opresivo ni intimidatorio, sino econémicamente atractivo y

participativo, désde el punto de vistasocial.

181 ver lo comentado a este respecto en la pagina 50 y siguientes de este trabgjo.
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En segundo lugar, la regulacion explicita de los usos admisibles, implica hacerse
cargo de un tema de reciente cufio en lalegislacién ambiental, pero de profundaraiz en la
linea del tiempo: € acceso a los recursos genéticos y a la tecnologia cémo medio para
obtener la participacion justay equitativa de los propios estados, en los beneficios que se
deriven de la utilizacion de sus recursos genéticos.*®

De esta forma, un nuevo texto legal de areas bajo proteccion, debiera establecer
mecanismos tendientes a obtener el respeto y conservacion, dentro de las areas protegidas,
de los conocimientos, innovaciones y préacticas de las comunidades locales e indigenas, que
entrafien estilos tradicionales de vida relativos a la conservacion y uso sostenible de la
diversidad biolégica. Laincorporacion de los miembros de dichas comunidades, contribuye
a la proteccion de estos conocimientos y facilita su participacion en los beneficios
generados a partir del mismo, ya sea garantizandose sus derechos de propiedad intelectual,
como en la dictacion de normas e implementacion de herramientas que aseguren que dichas

utilidades se canalizen alas propias areas y ala poblacién presente en dllas.

2.2.6.2.6.1 El plan de manejo.

Para concluir el punto relativo a los usos admisibles, podemos sefidar que €
articulo 13 de la ley en estudio regula un instrumento denominado plan de manejo,
documento cuya finalidad consiste en establecer la forma en la que se van a llevar a cabo
las actividades permitidas dentro de una unidad determinada, en relacion con la naturaleza
y objetivos de la categoriaalacud pertenezca. Laley 19.300 regula un instrumento bajo la
misma denominacion, pero disefiado para la gestion de los recursos naturales en genera y
no circunscrito sélo a las areas silvestres bajo proteccion. El articulo 41 establece €
principio general que inspira este instrumento, sefidlando al respecto que "El uso y
aprovechamiento de |os recursos natural es renovables se efectuard asegurando su capacidad
de regeneracion y ladiversidad biol6gica asociadaaellos’.

De lo preceptuado podemos colegir que, |os objetivos de esta herramienta de gestion

son los siguientes:

182 ver articulo 15y 16 del Convenio sobre la Diversidad Biolgica.
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- €l primero considera a recurso natural en si mismo y su finadidad es preservar su
potencial econémicoy
- e segundo es de corte netamente ambiental, centrado en € recurso como elemento de
gestion de la conservacién de la biodiversidad.

La expresa regulacion de éste instrumento en una nueva ley de areas silvestres, obedece
avarias razones entre las cudles podemos sefid ar:
- responde a la mencionada necesidad de reglamentar claramente los usos admisibles de los
recursos presentes en tales areas, transformandose en € documento base para la regulacion
de la utilizacion sostenible dentro de las éreas silvestres y para la planificacién del uso de
SUS recursos,
- por otra parte, la ley de bases contiene un innovador elemento, denominado en doctrina
las “consideraciones ambientales’, contempladas en el inciso 2° del articulo 42 de dicho

texto legal 1%

Su importancia nace désde el momento en que, se vislumbran, como los més
acertados antecedentes juridicos para la futura implementacion de los objetivos de
conservacion;

- otro aspecto a considerar es €l mandato del articulo 42 de laley de bases, que entregaa“la
normativa vigente”, la determinacion del organismo plblico que deberia fiscalizar €
cumplimiento de los requisitos contemplados por este instrumento, razén por lo cudl su
adecuada implementacion en una futura ley de &reas protegidas no solo es necesario, sino
ordenado por laley de bases,

- finamente, debemos sefialar que en virtud de sus fines, este instrumento puede contener

ciertas limitaciones a dominio, por lo que su reglamentacion via ley esta

constitucional mente establecida.

183 Estas consideraciones estén contenidas en el inciso 2° del articulo 42 delaley 19.300, a saber:
mantencion de caudales de aguas y conservacion de suel os; mantencion del valor paisgjistico y proteccion de
especies en peligro de extincion, vulnerables, raras 6 insuficientemente conocidas.
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2.2.6.2.7. Concesion de Uso.

Esta figura esta definida en la ley 18.362 cdmo un derecho especial de uso, cuya
importancia radica, en la posibilidad que abre a sector privado de incorporarse en la
inversion en areas silvestres protegidas, especialmente en el rubro del turismo ecol égico.

Su insercién dentro de la nueva ley de éreas protegidas, va acompafiada de lo
dispuesto por laley de bases, en lo relativo al sometimiento de proyectos de ésta naturaleza
al Seia, circunstancia que cubriria €l vacio de normas de carécter preventivo en relacion a
esta herramienta de gestion. A 1o anterior podemos agregar que, la vigilanciay control del
cumplimiento de estas concesiones estarian, en lateoria, resguardados por los articulos 64 y
65 de la ley de bases, normas que a nuestro parecer, serian realmente operativas en la
medida que se instaure en Chile aquella tan anhelada y necesaria nueva ingtitucionalidad

ambiental.
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Capitulo 111 Andlisis de la legislacion chilena sobre areas silvestres protegidas a la luz del
derecho comparado
Introduccion.

Tras la exposicion y estudio de la legislacion vigente sobre Areas Protegidas en
Chile, se abre un necesario espacio de reflexion, profunda y razonada. Sin embargo, tal
analisis no podria ser abordado con la amplitud de criterio esperada, si no consideramos un
punto de comparacion destinado a ampliar la vision existente del tema, a interior del
sistema juridico en comento.

De este modo, se justifica € andlisis de un conjunto normativo que posea mayor
trayectoria en la materia, de manera que su estudio, ilustre con su experienciay contenido,
la construccion del nuevo escenario en el cudl se desenvolverd, € futuro desarrollo de las

Areas Silvestres Protegidas en Chile.

1. Legislacion de Areas Silvestres Protegidas en Esparia.
1.1 Introduccién.

La regulacion de los recursos naturales en € estado espafiol, es una de las mas
completas y aventagjadas del derecho ambiental moderno. Lo anterior se explica, a analizar
una de sus principales caracteristicas, la cud consiste en el enfoque sistémico con que la
legislacion interna reglamenta los recursos naturales, vale decir, los considera como el todo
interrelacionado que, en larealidad factica, 1os diversos ecosistemas conforman.

De esta manera, €l hecho de conocer las disposiciones de mayor relevancia en el
plano ambiental y particularmente aquellas relativas a las éreas silvestres, nos posibilita un
analisis de nuestra legislacion, désde una perspectiva mas integral de los componentes
naturales que ella regula, ello, con € fin de construir una propuesta que, deje atras €
esquema “parcelado’, con € cud inadecuadamente se ha reglado nuestro patrimonio

natural.

1.2 Consideraciones Previas.

La historia del desarrollo normativo espafiol en materia ambiental, es de corta data.
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Existe consenso en fijar cdmo punto de partida de este, |a aprobacién de la nueva
Constitucién Politica en el afio 1978, A partir de este momento, cambian radicalmente,
tanto la organizacion administrativa del Estado, como € principio politico en el cudl se
sustenta, transformandose €l antiguo esguema centralizado, en un régimen descentralizado,
en virtud del cudl se instaura un sistema de reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, configurandose de esta forma un "Estado Compuesto’, de
connotacion “cuasi federal "%

A la mencionada circunstancia, debemos agregar la incorporacion en € afio 1985,
de Espafia a la Comunidad Econémica Europea, conglomerado politico y juridico con
profundas implicancias institucionales, proceso que conlleva la paulatina adaptacion de su
legislacion interna a ordenamiento comunitario, favoreciéndo de esta forma la plena
integracion del Estado a dicho esquema normativo.*®

Expuesto e contexto en € cud se desarrolla la normativa ambiental en Espafia,
procederemos a analizar la regulacion de las dreas silvestres protegidas (conocidas ala
cOmo espacios naturales protegidos), en relacidn con las normas imperantes en Chile, afin

de cotgjar € estado actual en el que esta se encuentra.

1.1.3 Marco Regulatorio de los Espacios Natural es Protegidos.

Al igual que en cuaquier pais con un estado de derecho eficaz y vigente, donde este
congtituya €l sustento funcional del sistema politico — econémico, la Constitucién Politica
sera la fuente primera, tanto de estudio como de fundamentacion, de cualquier andlisis
respecto al tema ambiental.

De esta forma podemos sefialar que € articulo 45 de la Constitucion Espafiola
dispone que : “Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para €l
desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo. Los poderes publicos velaran

por la utilizacion racional de todos |os recursos naturales con €l fin de proteger y mejorar la

184 Calvo Charro, Maria .El Régimen Juridico de los Humedales. Co edicion Universidad Carlos 111 de
Madrid y Boletin Oficial del Estado, Madrid, Espafia, 1995, pp.195.

185 Op cit pp. 196.

186 | pj d.
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calidad de vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la inexcusable
solidaridad colectiva.

Para quiénes violen lo dispuesto en €l apartado anterior, en los términos que laLey
fije se estableceran sanciones penales 6 en su caso, administrativas, asi como la obligacion
de reparar el dafio causado” ¥

Por lo tanto, podemos sefidlar que este articulo establece los principios esenciales
gue deben regir toda la disciplina juridica del medio ambiente, destacando a la
conservacioén del entorno, como el principio juridico — politico rector en lamateria.

Por otra parte y cdmo consecuencia de la mencionada sustitucién del régimen
politico administrativo, es menester comentar € mecanismo de distribucion de
competencias ambientales, entre €l Estado y las Comunidades Auténomas. Tal mecanismo
esta regulado en los articulos 149. 1.23 y 148.1.9, ambos de la Constitucién espafiola. En €
primero de ellos se establece que “El Estado tiene competencia exclusiva sobre: La
legislacion béasica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de
las Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion”. Luego €
articulo 148 enumera las competencias que pueden asumir las Comunidades Auténomas,
siendo una de €ellas “La gestién en materia de proteccion del medio ambiente”. Por lo tanto,
la competencia exclusiva para dictar la legislacion de caracter bésico sobre proteccién del
medio ambiente se radica en € estado espafiol, entregdndose a las Comunidades
Auténomas €l desarrollo de dicha legislacion, su gecucion y la dictacion de la normativa
adicional que fuere necesaria.'®

A continuacién comenzaremos el andlisis comparativo de la legislacion chilena con

la principal normareferida alas éreas protegidas en Espafia, la denominada Ley 4 de 1989.

187 Jaguerod de Zsogon, Silvia. EI Derecho Ambiental y sus principios rectores. Editorial Dykinson SA., 3
Edicién, 1991, Madrid, Espafia, pp. 152.

188 Ferrada Borquez, Juan Carlos. “"La organizacion administrativa del medio ambiente : la experiencia
espafiola’. En Revista de Derecho "Derecho y Medio Ambiente”. Facultad de Ciencias Juridicasy Sociales,
Universidad Austral de Chile, NUmero Especial, Agosto de 1998, pégina 95.
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1.4 Ley 4/1989 de 27 de Marzo, de Conservacion de los Espacios Naturalesy delaFloray
Fauna Silvestres.'®
1.4.1 Antecedentes legidlativos de la normativa de Espacios Natural es Protegidos.

La norma en comento nace bgjo e alero de la nueva Constitucion, superando las
deficiencias contenidas en la legislacion anterior, conocida como Ley de Espacios
Naturales de 1975; falencias que la tornaron un instrumento indtil, incapaz de adaptarse a
rapido proceso de industrializacion y desarrollo que experimentaba Espafia en aquella
época’.

Entre estos desaciertos de |a norma podemos anotar: '

- en esencia, congtituia un sistema bésico de defensa de porciones de naturaleza. Para ello,
utilizaba la técnica de las “declaraciones singulares’, en la cua se concedia especia
proteccion a espacios mas 6 menos extensos, pero limitados en comparacion ala superficie
total del pais, contraponiéndose a la problematica del momento que propugnaba la
necesidad de extender la proteccion legal a todo €l territorio nacional. De esta forma, €
sistema parecia apuntar a crear verdaderos “museos naturales’, desconectados de su propia
realidad dinamicay establecidos con un carécter elitista, al considerar como merecedores
de proteccion a sélo algunosyy privilegiados “ pedazos de naturaleza”.

- larigidez que presentaba el procedimiento de afectacion, a exigir para ciertas categorias
ladictacién de unaley especial.

- € disefio de las categorias que establecia no correspondia a los parametros establecidos
por los model os internacional es.

Las faencias anteriormente anotadas,deben tenerse en especial consideracion al
momento de plantearse una propuesta nueva y seria respecto del sistema chileno, ello por
cuanto comparte el principal desacierto de que dicha ley adolecia : la vision sesgada y

parcial dela proteccidn de los recursos naturales de un pais.

189 pyblicada en el Boletin Oficia del Estado con fecha 28 de Marzo de 1989.

190 calvo Charro, Maria..., Ob. cit en nota 184, pagina 196 y siguientes.
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1.4.2 Objetivosy CaracteristicasdelaLey 4 / 1989.

El objetivo principal de estaley, consiste en permitir la articulacion y armonizacién
de la politica de conservacion de la naturaleza, dentro del reparto de competencias que la
Constitucion establece. En este sentido, sus disposiciones son acordes con la concepcion de
la naturaleza que puede derivarse del articulo 45 de la Constitucion, la cudl exige una nueva
politica proteccionista no reducida unicamente a concretos enclaves, sino mas bien, busca
ladefensa de toda la naturaleza en términos generales.

De este modo, nos encontramos con una norma de caracter global, que buscaen la
conservacion de la naturaleza el equilibrio ecolégico, vale decir, el mantenimiento de los
procesos ecol dgicos esenciales y de los sistemas vital es bésicos. ™

Estaidea es profundizada en € articulo 9 de laley, el cud establece la necesidad de
respetar 1os ecosistemas del entorno. En este punto la ley parte désde una perspectiva
sistémica de los recursos naturales, la cud implica considerar estos recursos no como
elementos aidados, sino interconectados, formando una unidad superior organizada y
armonica.’®?

Por tanto, el objetivo de proteccion, conservacion, restauracion y mejora general e
integral de los recursos, se plantea désde unaidea central: la ordenacion y planificacion del

uso de los recursos naturales.

1.4.3 Andlisis comparativo delaLey 4/ 1989 y lalegislacién chilena sobre areas silvestres
protegidas.
1.4.3.1 Aspectos Generales.

En una primera aproximacion, podriamos estimar cierta semejanza con nuestra ley
de bases del medio ambiente, principaimente por su carécter genera, respecto de la
regulacion de los componentes del medio ambiente, sin embargo, de una lectura més

profunday seria, concluimos que esta primeraimpresion, se agota en ellamisma.

191 De Vicente Domingo, Ricardo. Espacios Forestales. Su ordenacion juridica como recurso natural.
Editoria Civitas S.A., 12 Edicion, 1995, Madrid, Espafia, pp. 59 y siguientes.
192 |bid pp. 63.
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En efecto y a pesar de encontrar en ambas normas la presencia de principios
juridicos ambientales de aplicacion general, como por gjemplo, €l principio precautorio, €
contaminador — pagador y el de responsabilidad, la naturaleza'y espiritu de ambos textos es
totalmente distinta.

De esta forma, la ley 19.300 busca € desarrollo del derecho constitucionalmente
consagrado, “a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion”, estableciéndo para
ello, un conjunto de principios y preceptos que guiardn €l tenor de la futura regulacion
juridico ambiental, anén de mencionar una serie de normas y herramientas de gestion, las
gue deberan ser desarrolladas a posteriori, por diferentes cuerpos legales dictados
especiamente a efecto.

Asimiso, laley 4 también tiene como fin el desarrollo del derecho constitucional “a
disfrutar de un medio ambiente adecuado para € desarrollo de la persona’. Del mismo
modo, también contiene normas relativas a sector ambiental en general, cuyo desarrollo
gueda entregado en este caso, alos érganos legidativos de las Comunidades Auténomas.

Ladiferencia de fondo entre ambos cuerpos normativos, esta dada por € hecho que
la legislacion espafiola, busca la proteccion y conservacion de los recursos naturales en
general, a través de una ordenacién y planificacién adecuada de los mismos, estableciéndo
las normas basicas y 10s instrumentos necesarios paratales fines. En cambio, laley de bases
chilena, persigue dotar a estado de una institucionalidad ambiental, con un carécter
eminentemente coordinador entre los diversos organismos involucrados y de los
instrumentos fundamentales para una gestion ambiental moderna, mas, careciéndo del
espiritu de proteccidn y planificacién integral, en pos de una utilizacién sostenible de los
recursos naturales, del que goza la norma espafiola. A través de esta posicion, €
ordenamiento de este pais, enmienda su anterior y fragmentada visién de la realidad que
regula, realidad que en los hechos no posee tal carécter, sino que esy asi debiera entenderlo
también nuestro legislador nacional, un todo interrelacionado, cuyos procesos y fenémenos
vitales no se detienen, a pesar de la ignorancia e ineficiencia que demuestra nuestra
normativa.

Finalmente y parareforzar las caracteristicas anteriormente comentadas de la ley 4,
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cabe sefidar 1o dispuesto por e articulo 2° respecto de los denominados “principios
inspiradores’ de esta norma'®® En tal disposicion, e espiritu de sistematizacion y
racionalizacion, se manifiesta claramente, destacando en este sentido, las normas referentes
a los 6rganos de administracion en materia ambiental, los cuales por mandato legal deben
“velar por e mantenimiento y conservacion de los recursos naturales existentes en todo el
territorio nacional, con independencia de su titularidad 6 régimen juridico, atendiéndo a su
ordenado aprovechamiento y ala restauracion de sus recursos renovables™

Sin embargo, su examen también deja en claro una de las principales diferencias de
los textos en comparacién. En efecto, la ley 19.300 nace bajo la vigencia del Convenio

sobre Diversidad Biolégica, de cuya importancia ya nos hemos referido latamente,*® n

0
siendo este e caso de la ley 4, cuya dictacién se produce tres afios antes de la
promulgacion del referido Convenio. Esta circunstancia le es reprochada en doctrina,
sefidlandose al respecto que su texto debe ser modificado, en orden a incorporar los
mecanismos necesarios para elaborar y aplicar las nuevas politicas plblicas de
biodiversidad, ello debido a que, désde la época de su dictacion, e sector ha sufrido
enormes variaciones, tanto en su desarrollo como en sus concepciones globales, debiéndo
ademas, reflgjar en sus disposiciones e cimulo de experiencias generadas a partir de la
incorporacion de esta nacién ala Unién Europea.'®

Por lo tanto, €l texto que inspira la mayoria del articulado de esta norma, es la
“Estrategia Mundial para la Conservacién’, influencia que se torna evidente tras la lectura
de, por gemplo, los ya nombrados principios inspiradores que establece la norma en

comento.*¥’

193 Tales principios son: a) El mantenimiento de |os procesos ecol 6gicos esenciales y de los sistemas vitales
bésicos.

b) La preservacion de la diversidad genética.

¢) La utilizacion ordenada de los recursos, garantizando el aprovechamiento sostenido de las especiesy de los
ecosistemas, su restauracion y mejora.

d) La preservacion de lavariedad, singularidad y belleza de |os ecosistemas naturales y del paisgje.

194 T4l aseveracion esta contenida en el inciso 3° del mencionado articulo 2° de laley en estudio.

195 ver parrafo 1.2.2 en pagina 53 de este trabgjo.

196 Ministerio de Medio Ambiente, Secretaria General de Medio Ambiente, Direccién General de
Conservacion de la Naturaleza. Estrategia Espafiola para la Conservacion y el Uso Sostenible de la
Diversidad Biolégica’, Madrid, Espafia, 2000, pp. 6.

197 E| contenido de dichos principios coincide casi en su totalidad con los objetivos de conservacion
establecidos por |a Estrategia. Al respecto ver parrafo 1.1 en pagina 4 de este trabgjo.
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A pesar de la necesaria armonizacion con la legislacion internacional vigente en el
area ambiental, e sdlo hecho de basarse en un documento con la trascendencia juridica que

la Estrategia posee, es garantia suficiente para avalar lanorma en estudio.

1.4.4 Laregulacion de los Espacios Naturales Protegidosen laLey 4 / 1989.

Consecuente con las caracteristicas ya enunciadas de la ley 4, esta norma regula
bajo una perspectiva sistémica e integral alos denominados Espacios Natural es Protegidos.

El ya comentado articulo 9 de laley abre €l titulo 3° dedicado a su reglamentacion,
estableciéndo las pautas generales para disponer la proteccion de éstas zonas, con la
correlativa referencia al recurso suelo, al ambito forestal y a recurso hidrico
(especificamente cuencas hidrogréficas y zonas hiumedas).

Por lo tanto, del andlisis de dichas disposiciones, resata la naturaleza holistica que
estos espacios naturales tienen dentro de ésta ley, en cuanto herramienta de proteccién,
gestion y ordenacién de los distintos recursos presentes en ellas. De suerte tal que, los
espacios naturales protegidos, constituyen un importante elemento 6 componente de los
instrumentos de planificacion a nivel sectorial, especialmente de los Planes de Ordenacion
de los Recursos Naturales,® por lo que, el logro de sus objetivos, coadyuvan a la
consecucion del objetivo superior, €l cudl consiste en adecuar la gestion de los recursos
naturales y de las especies a proteger, alos principios inspiradores de ésta ley.'®

La idea central es, los espacios naturales protegidos constituyen una de las piezas
claves dentro de un esquema integral de regulacién de la utilizacion y conservacion de los
recursos naturales, no considerado aisladamente, sino inmerso en una politica global de
proteccion del entorno.

He aqui laprincipal diferencia entre lalegislacion naciona y lanormaibérica: la no
insercion de sus disposiciones en el marco de una real y seria politica de conservacién de

la biodiversidad, impidiéndoseles de este modo desplegar, a las diversas categorias de

198 F| articulo 4° inciso 4° de laley 4,dispone o siguiente:L os Planes De Ordenacion de |os Recursos
Naturales, tendran como minimo el siguiente contenido:letra d)Aplicacion,en su caso,de algunos de los
regimenes de proteccion establecidos en los titulos 111 y IV.(En estos, precisamente,se regula la proteccion de
los espacios naturales).

199 Objetivo establecido en e articulo 4% inciso 1° delaley 4.
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manejo, todo su potencial cdmo instrumentos de gestion y conservaciéon de los recursos
naturales.

La carencia de la antedicha politica ambiental, pasa por un problema de errado
disefio de la institucionalidad establecida en la ley 19.300. La afirmacién anterior se
explica, tras una sencilla lectura del mensgje presidencial, que antecede la tramitacion y
discusién de esta norma en el Congreso.”® En tal mensaje se destaca que, con el fin de
solucionar los problemas ambientales existentes y de evitar la creacion de otros nuevos, se
funda un organismo, denominado Conama, cuya principal tarea consiste en “coordinar *, a
los distintos organismos y servicios con competencias ambientales, no audiéndo en
ninguno de sus pasgjes, alaque debiera ser su principal funcion, contenidaen el articulo 70
letra @) de la ley, vale decir, "proponer a Presidente de la Republica las politicas
ambientales del Gobierno”, la cudl se ha cumplido de manera insatisfactoria. Esta situacion
se explica por dos razones principales: la primera, esta referida a la incorrecta posicion de
la Conama en €l organigrama del Gobierno, ya que ésta se ubica en un nivel inferior a
determinado para las autoridades politicas, a quiénes debiera proponer la mencionada
politica ambiental . %

En segundo lugar, esta Comision depende del Ministerio Secretaria General de la
Presidencia, 6rgano eminentemente politico, en lugar de haber sido ubicada en un
Ministerio de caréacter técnico, ya que la problemética ambiental requiere de fundadas
soluciones de esa indole, siempre acordes a decisiones politicas, pero al servicio del
denominado “ bien comln” y no avisiones estrechas y populistas.

No es de extrafiar entonces que, @ momento de analizar este aspecto, nos
encontremos con una multiplicidad de politicas ambientales de caracter sectorial,
formuladas por cada Ministerio, independiente de la opinién de la Conama, siendo incluso
dichas politicas, muchas veces creadas en el &mbito de Direcciones Administrativas. En

este escenario, la utilidad de las éreas silvestres protegidas como herramienta de

200 Fernandez Bitterlich, Pedro. Institucionalidad Ambiental en Chile. En Revista de Derecho “Derecho y
Medio Ambiente’. Facultad de Derecho, Universidad Austral de Chile, NUmero Especial, Agosto de 1998,

pag. 40.
21 | pid.
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conservacion se reduce seriamente, poniéndo en evidencia la arraigada vision como
"museos naturales ”, ala que se relegan estas areas en Chile.

En €l caso espafiol, la atribucion casi exclusiva de las competencias ambientales en
un Ministerio del Medio Ambiente, pareceria ser una acertada solucion. En efecto, se
incorpora la problemética ambiental a mas alto rango de la discusion politica, adquiriéndo
sustantividad propia, no supeditandose a val oraciones politicas internas de un Ministerio en
particular.?? En nuestro pais, alin nos regimos por un inconsecuente y arcaico esquema en
el cual, las competencias ambientales le son entregadas a Ministerios y organismos que, a
su vez, tienen asignadas de manera principal, otras competencias en areas que estan en
abierta contradiccion con lateméatica ambiental 2%

Podemos agregar en este punto que, debido al esquema de descentralizacion politica
y administrativa, existen en Espafia una multiplicidad de organizaciones é administraciones
territoriales, con competencia en materia ambiental. En este sentido, cobran especial
relevancia las competencias atribuidas a las administraciones locales, circunstancia que
acercay compromete en la tarea de conservacion y proteccion de los recursos naturales a
los ciudadanos directamente involucrados. En cuanto a la clasificacién que la ley 4
contempla de los Espacios Natural es bajo proteccion, podemos apuntar las siguientes ideas:
- En primer lugar, e articulo 12 establece 4 diferentes categorias, a saber: Parques,
Reservas Naturales, Monumentos Naturales y Paisges Protegidos. Bésicamente, las 2
primeras categorias mencionadas, son conceptualizadas de manera muy similar a las
definiciones dada, tanto por la Convencién de Washington como por la ley 18362,
conservandose la tradicional distincidn basada en la posibilidad de realizar una explotacion
limitada de los recursos presentes en las Reservas Naturales, en los casos que dicha

actividad sea compatible con los fines que esta persigue.

202 En La Organizacién Administrativa del ... Ob cit en nota 188, pag. 104.

203 | aparadoja es evidente. S6lo por citar algunos ejemplos podemos mencionar a Ministerio de Economia,
Fomento y Reconstruccidn, Obras Plblicas y Mineria, cuya incidencia en materia ambiental, sdlo puede ser
explicada por los anales de la mitologia juridico politica de Chile.
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El adjetivo "nacional”, se reserva para la categoria Parque, cumpliéndose con €
supuesto establecido por €l articulo 22, vale decir, en cuanto su declaracion obedezca a
razones de interés general de lanacion.

- En cuanto a la categoria Monumento Natural, podemos sefialar que ambas definiciones
coinciden plenamente en la idea sustancial que distingue a esta categoria, vale decir,
otorgar a espacios 0 elementos de la naturaleza una proteccion especial, en virtud del
particular valor cientifico, estéticoy cultural 6 histérico, que estos representen.

- Respecto de la categoria Paisgjes Protegidos, esta no se encuentra consagrada como tal en
nuestra legislacion. Sin embargo, la proteccion del valor estético de una zona determinada,
estd contemplado en la definicion de Parque Nacional y Monumento Natural, ambas
establecidas por la Convencién de Washington, mas la diferencia estriba en el caracter
especifico que en el texto espafiol poseen tales zonas, pues esta norma sefida que son
lugares concretos del medio natural, a diferencia de las definiciones antes mencionadas, que
se basan en laidea de territorios de mayor extension.

A laluz de la legislacion chilena, la ley 4 presenta dos elementos de interés para
ella. Como primer punto, €l articulo 18 inciso 1°, establece lafigura de Zonas Periféricas de
Proteccién, las cudles tienen como objetivo “evitar impactos ecolégicos 6 paisgjisticos
procedentes del exterior”. Se agrega a continuacion que “cuando proceda, en la propia ley
de creacion, se estableceran las limitaciones necesarias’. La doctrina en Chile se refiere a
ésta figura como “zona 6 area de amortiguamiento”, remitiéndonos respecto de su utilidad a
lo precedentemente escrito.

El segundo elemento a considerar, lo constituyen las denominadas “Areas de
Influencia Socioeconémica’, concebidas cdmo un instrumento de conservacion de caracter
complementario a los espacios naturales protegidos. La ley 41 / 1997 en su articulo 22
quéter, profundiza la reglamentacion de estas &reas, en relacion a los Parques Nacionales,
sefialando que su creacion tiene por objeto viabilizar econémicamente las actividades

tradicionales, fomento de aquellas actividades compatibles con la conservacion del medio

204 Dicho “interés” ser& apreciado en razon de que el espacio a proteger, sea representativo del patrimonio
natural y por e hecho de que comprenda alguno de los principal es sistemas natural es espafiol es, mencionados
enel anexodelaley 4.
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ambiente y del patrimonio arquitectonico, creacién de empleos y en general, potenciar
aquellas actividades que tiendan alamejora de la calidad de vida de la comunidad.

Ambos elementos son clara consecuencia de la visién global que trasciende a la
comentada ley 4, ello por la simple razén de que la conservacion in situ, se basa tanto en
una adecuada red de espacios protegidos, como en la correcta gestion del territorio existente
fuerade ella. *®

Del conjunto de organismos con competencia en los Espacios Naturales Protegidos,
cabe destacar lafigurade los "Patronatos’, entidad encargada de colaborar en la gestion de
éstos espacios. La regulacion de dicha entidad, se desarrolla a propésito de los Parques
Nacionales, sefialandose a su respecto que, se conciben cdmo el érgano de participacion de
la sociedad en dichas areas, cuya composicion incluye representantes de la Administracion
Plblica (estatal y autondmica) y aquellas instituciones, asociaciones y organizaciones de
relacionadas con el Parque 6 cuyos fines concuerden con los principios inspiradores de la
ley.

Esta disposicion canaliza en si misma el principio de participacion ciudadana,
otorgandole su justa valia, ya que entrega a dicha entidad funciones tales como: promocion
y gestion de las acciones que este considere oportunas a favor del espacio protegido,
informar e Plan Rector de Uso y Gestién del area y aprobar los planes sectoriales
especificos que le proponga la Comisiéon Mixta.

Finalmente, cabe mencionar la regulacion contemplada en razén de la proteccion y
conservacion de la flora y fauna espafiola. El nexo entre estas medidas y los espacios
naturales, esta dado por € hecho de basarse esta conservacion, en la proteccion de las &reas
gue incluyan los hébitats de estas especies, siendo este precisamente uno de los fines
primordiales consagrado para |os espacios naturales.?® Por lo tanto, la complementariedad
de ambos tipos de normas es natural y 16gico, destacandose principalmente de este titulo
IV, referido alafloray fauna, el catalogo de especies amenazadas (ausente en lalegislacion
chilena) y el listado de infracciones administrativas, en el cud se tipifican las conductas

atentatorias contra las especies de floray fauna en general, contra la biota presente en los
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espacios naturales bajo proteccion (incluyéndo una norma relativa a la contaminacion
acustica)®” y en general, el incumplimiento de las normas de caza y pesca que, con carcter
basico, establece laley en comento.

Ademés, éste Titulo VI denominado De las infracciones y sanciones, regula el
régimen de responsabilidad en materia ambiental, destacdndose la norma del articulo 37
inciso 3° que incorpora la responsabilidad solidaria en caso de indeterminacion del grado de

participacion de las distintas personas que hubieran intervenido en la comision del ilicito

ambiental a sancionar.

2. Legislacién de Areas Protegidas en Costa Rica.-
Introduccion.

Costa Rica es un pequefio pais, ubicado en la region de América Central, cuya
organizacion politica es, en rasgos generales, bastante similar ala de nuestro pais.

Sin embargo, la gran diferencia, que motiva una revision comparativa con las
disposiciones de éreas protegidas de nuestro pais, estriba en € ato porcentge de
biodiversidad que alberga en su territorio.

De los 51.146 kilometros cuadrados que comprende, 13.073 de ellos se encuentran
bajo alguna categoria de proteccion, conservéndose de ésta forma, 1o mas valioso de su
patrimonio natural e histérico.?®

Por esta razén, no es exagerado afirmar que éste pais constituye en si mismo, “una
gran area silvestre protegida’, reflgjandose dicha circunstancia, tanto en € ambito de las
politicas publicas de desarrollo, cdmo en € tenor de su legidacion, la estructura
administrativa que presentay la conciencia ciudadana, involucrandose de manera activa no
solo al sector empresarial, sino ademas a medio cientifico y universitario, a las

comunidades locales y muy especialmente alas comunidades indigenas de dicha nacion.

205 En Estrategia Espafiola..., Ob cit en nota 184 pag. 90.

2% v/er articulo 10 inciso 2° letrac) delaley 4.

207 E articulo 38 establece las conductas que seran consideradas como infracciones de carécter
administrativo, de éstas, la cuarta de lalista sefida: “"La emision de ruidos que perturben latranquilidad de las
especies en espacios naturales protegidos'.

208 En www.minae.go.cr.
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2.1 Legidlacion interna que regulalas Areas Silvestres Protegidas.
2.1.1 La Constitucion Palitica.

La Carta Fundamental de este pais, estatuye en el parrafo relativo a los derechos y
garantias sociaes que: “Toda persona tiene derecho a un ambiente sano y ecol 6gicamente
equilibrado” . ®®

El mismo precepto establece a continuacidn, una accién en virtud de la cudl, todo
ciudadano costarricense se encuentra facultado para denunciar actos que infrinjan el
mencionado derecho, estableciéndo ademas la posibilidad de reclamar la reparacién del
dafio causado. Finalmente, dicha norma atribuye a Estado el deber de garantizar, defender

y preservar este derecho, entregandole a la ley la funcion de establecer las sanciones y

determinar |as responsabilidades pertinentes.

2.1.2 Legidlacion especificarelativa alas Areas Silvestres Protegidas en Costa Rica.

En Costa Rica existe abundante legislacion en materia ambiental, la cud se
encuentra dispersa entre leyes especificas, reglamentos y decretos. Esta legislacion presenta
dos graves inconvenientes, cuales son su fragmentacion y falta de cohesién, circunstancias
gue, no aminoran la gran virtud que la caracteriza, la cudl consiste en contener una serie de
normas, de las que se extrae claramente, un verdadero bien juridico tutelado y una

proteccion practicamente completa de |os componentes del medio ambiente.?*°

2.1.2.1 Ley Orgénicadel Ambiente N° 7554.21
Consideraciones Previas.

A continuacién de las disposiciones de rango Constitucional, se ubica la
denominada "Ley Organica del Medio Ambiente’, cuya principal caracteristica es su
naturaleza de ley marco cuyo objetivo primordial consiste en integrar los diferentes

aspectos ambiental es disgregados en €l abanico normativo, paralo cud plantea una serie de

209 Derecho consagrado en e articulo 50 de la Constitucion Politica de Costa Rica. En www.pgr.go.cr.
210 En www.eline .org.
211 | afechade promulgacion de estaley es el 4 de Octubre de 1995.
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principios establecidos por la dogmatica juridica ambiental, sin embargo, dichos principios
no se ligan a normativas especificas 6 a politicas concretas. A pesar de ello, € mayor
atributo de éste texto, lo constituye el hecho de regular los aspectos méas importantes de la

institucionalidad ambiental de este pais.?*

2.1.2.1.1 Disposiciones relativas alas Areas Silvestres Protegidas.

La relacion de esta norma con las Areas Protegidas es intima y trascendente. En
efecto, estaley regulalos aspectos fundamentales del Ministerio de Ambientey Energia (en
adelante Minag), organismo al cud se le atribuye €l rol de entidad rectora en materia
ambiental. Es precisamente a dicho Ministerio, a quién le corresponde, dentro de sus
funciones, la de velar por la proteccién de las areas silvestres protegidas, tarea asignada
tanto por ésta ley organica como por laley de su creacion.?*® De esta forma, € articulo 32
de ésta ley define las 7 categorias “oficides’ de mangjo, a saber: Parques Nacionales,
Reservas Bioldgicas, Monumentos Nacionales, Refugios Nacionales de Vida Silvestre,
Humedales, Zonas Protectoras y Reservas Forestales. 2

En razén de la ya aludida falta de cohesion de la legislacion costarricense, nos
encontramos con que la definicion de areas silvestres protegidas, esta contenida en €
articulo 58 de la denominada Ley de Biodiversidad, la cudl sefiala que por tales se
entienden las “zonas geogréficas delimitadas, congtituidas por terrenos, humedales y
porciones de mar”.

Retomando lo dispuesto por la Ley Organica, ésta sefidla que cuando dichas areas
son propiedad del Estado, le corresponde a Minae adoptar medidas adecuadas para
prevenir 6 eliminar e aprovechamiento 6 la ocupacion en toda €l areay hacer respetar las
caracteristicas ecolégicas, geomorfoldgicas y estéticas que han determinado su

establecimiento. 2*°

212 pid.

%13 Ob. Cit nota 208.

214 En |a préctica existen otras categorias de manejo establecidas por diferentes cuerpos legales, de tales
categorias podemos mencionar: las Fincas propiedad del Estado, Reservas Naturales Absolutas, Corredores
Biolégicos, entre otras.

215 A excepcion de los Parques Nacionales, que siempre son de propiedad del Estado, las demés categorias
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Con respecto a disefio conceptual de cada categoria, a igual que en el caso espafiol,
éstas tienen su correlato de forma y fondo, con aquellas establecidas por la legisacion
chilena. Dicha circunstancia se explica por lainfluencia que lalista de categorias de manejo

disefiada por laUICN, hatenido en lamayoria de las legislaciones del orbe.

2.1.2.2 Ley de Biodiversidad N° 7.788.21°
Consideraciones Previas.

Costa Rica es uno de los paises que mayor seriedad y compromiso, ha demostrado
en e cumplimiento y aplicacion, a nivel interno, de las obligaciones contraidas tras la
suscripcion del Convenio sobre Diversidad Bioldgica.

Durante € Ultimo decenio, ha desarrollado un completo proyecto denominado
“ Estrategia Naciona de Biodiversidad, Plan de Accidn e Informe de Pais a la Conferencia
de las Partes’, el cud se realiz6 con recursos provenientes del Fondo Global Ambiental, en
cumplimiento del mandato establecido en e articulo 6° del Convenio, referido a la
elaboracion de estrategias, planes 6 programas nacionales de biodiversidad y la
armonizacion de aquellos existentes alos objetivos del Convenio.?*’

Las fases de este proyecto fueron las siguientes:

- Preparacion del Informe de Pais. este texto resumid la labor realizada por Costa Rica en
materia de conservacion in situ, planificacion intersectorial y desarrollo organizativo.
- Actualizacién del Estudio Nacional de Biodiversidad: en € afio 1992, e Ministerio de
Recursos Naturales, Energiay Minas, hoy Minae, el Inbioy €l Museo Nacional, elaboraron
un primer diagndstico sobre el estado del conocimiento en biodiversidad del pais. 28
- Elaboracion de la Estrategia Nacional de Conservacion y Uso Sostenible de la

Biodiversidad, a partir de lainformacién aportada por |os textos antes mencionados.

de manejo pueden ser de propiedad privada, estatal 6 mixta.

216 | afecha de promulgacion de estaley es el 23 de Abril de 1998. En www.Eco - Portal.com.

27 Op cit. nota 208.

218 | ametodologia de actualizacion se baso en larecopilacion y revision de publicaciones y entrevistas con
especialistas en ecosistemas, especiesy genes. Lainformacion fue organizada en formato de paginas
electronicas, con € objeto de lograr una agil actualizacion periodica
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Este es el contexto en € cudl es promulgada la comentada norma, cuyo objeto es
precisamente el “conservar la biodiversidad y el uso sostenible de los recursos, asi como

distribuir en formajusta los beneficios y los costos derivados’ .2

2.1.2.2.1 Disposicionesrelativas alas Areas Silvestres Protegidas.

Como ya lo adelantamos, éste texto legal tiene por objeto la conservacién de la
biodiversidad y por ende, € desarrollo de los principales aspectos del Convenio sobre
Biodiversidad. Es por esta razén que todas sus normas se relacionan, ya sea directa 6
indirectamente con las Areas Silvestres Protegidas, argumento que se puede corroborar a
través de la lectura de sus disposiciones generales, como por gjemplo, los principios y
criterios generales establecidos para la aplicacién de esta ley y los objetivos especificos de
esta. 220

Sin embargo, larelacion de esta norma con las &reas silvestres es expresay esencial,
a través de dos de sus segmentos més importantes: el primero de €ellos es la Seccion
segunda del Capitulo I, articulo 22 y siguientes, disposiciones que regulan €l Sistema
Nacional de Areas de Conservacion (en adelante Sinac) y € Capitulo 1V, denominado

“Conservacion y Uso Sostenible de Ecosistemas y Especies’, articulo 49 y siguientes.

2.1.2.2.2 El Sistema Nacional de Areas de Conservacion.

Definido en € articulo 22 de la ley, consiste en “un sistema de gestion y
coordinacion institucional, desconcentrado y participativo que integrard las competencias
en materia forestal, vida silvestre, &reas protegidasy el Ministerio del Ambientey Energia,
con € fin de dictar politicas, planificar y €ecutar procesos dirigidos a lograr la
sostenibilidad en el manejo de los recursos naturales de CostaRica”.

De esta forma podemos sefidar que, € Sinac es € resultado de un acertado proceso
de reestructuracion del Ministerio del ramo que, unido a la evolucion del concepto de

sistemas de éareas protegidas, culmind con la creacion de un disefio nuevo, el cud que

218 En articulo 1° delaLey de Biodiversidad.
220 ver articulos 9y 10 de laley de biodiversidad.

131



integra tanto estructural cémo funcionalmente a las tres Subdirecciones que antafio,
asumian por separado la responsabilidad en la rectoria de los recursos naturales, tales
organismos eran: la Direccién General Forestal, €l Servicio de Parques Nacionaes y la
Direccion de Vida Silvestre.

Este nuevo enfoque ha permitido definir politicas y estrategias de accidn integrales
para la conservacion de los recursos naturales, como objetivo principal y para el logro de
otros fines accesorios a este, tales como maximizar de forma creciente 10s escasos recursos
disponibles, contar con mayores niveles de informacion para la toma de decisiones e

involucrar de manera mas efectiva alos diferentes sectores de |a sociedad.

2.1.2.2.3 Organizacién Administrativadel Sinac.

Este sistema esta constituido por una Direccion General, denominada Consegjo
Nacional de Areas de Conservacion y 11 Areas de Conservacion, con carécter de
Direcciones Regionales.

La Direccion General es responsable de emitir las politicas y estrategias,
relacionadas con la conservacion de los recursos naturales del pais, apoyandose en este
punto en la denominada “Unidad Técnica’, conformada por un equipo interdisciplinario de
profesionales que desarrollan acciones de carécter estratégico y de soporte alagestion de la
Areas de Conservacion.

Las Areas de Conservacion estan reguladas en € articulo 28 de laley, sefialandose a
su respecto que son unidades territoriales del pais, delimitadas administrativamente, regidas
bajo una misma estrategia de desarrollo y administracion, en las cudles interactlian
actividades tanto privadas cémo estatales, para € manejo y conservacion de los recursos
naturales, orientadas a la busgueda del desarrollo sostenible conjuntamente con la sociedad
civil. Administrativamente, estas areas estdn conformadas por una Direccién Regional,

denominada Consejo Regional del Area de Conservacion y por los denominados Consejos
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Locales, en aquellas areas en las que, por lacomplejidad que presentan para su mangjo, sea
necesaria su creacion, previo acuerdo del Consejo Regional *

Entre sus principales funciones podemos destacar: la aplicacion de la legislacion
vigente en materia ambiental, especiamente aquella relativa a las areas silvestres
protegidas (dentro de su demarcacion geogréfica) y la gjecucion de las politicas, estrategias
y programas aprobados por €l Consgjo Nacional de Areas de Conservacion. El funcionario
responsable, ante el Consgjo Regional y ante el Ministro del Ambiente y Energia, del
cumplimiento de dichas funciones es € Director del Area de Conservacién, quién ademas
debe velar por la integracion y buen funcionamiento del Comité Técnico y del Organo de
Administracion Financiera.

En pos del complimiento de tales funciones, las Areas de Conservacion realizan
acciones tendientes a la consolidacion y manejo de las areas silvestres protegidas y €
fomento al uso sostenible y control de los recursos naturales, mediante la prestacion de
diversos servicios ala comunidad, entre los que se pueden destacar: incentivos y servicios
ambientales, atencion de los visitantes a las areas protegidas, educacion ambiental,
extension comunal y el ordenamiento territorial.

De esta forma podemos sefialar que, |os objetivos por los cudles se crean las Areas
de Conservacion 6 de proteccion silvestre son amplios, por 1o que se torna imprescindible
el desarrollo de mecanismos adecuados para la consecucion de tales propositos, existiéndo
un acuerdo generalizado en orden a establecer que, las diferentes categorias de mangjo
contempladas en la legislacion interna son los instrumentos que mayor afinidad presentan
para el logro de dichos fines.??

Amén de los érganos ya mencionados, el articulo 32 de la ley establece que “cada

area de conservacion deberd contar con un Comité Cientifico — Técnico, cuya funcién sera

221 Ver articulo 29 de laley de biodiversidad.

222 Egtos objetivos seglin publicaciones de la UICN y el Programa de las Naciones Unidas parael Medio
Ambiente (PNUMA), son los siguientes:

- Conservacion de ecosistemas diferentes, Unicosy caracteristicos.

- Conservacion de especies de animales 6 plantas seglin intereses 6 valores tradicionales.

- Conservacion de areas de particular variedad genética, de ecosistemas 6 endemismos.

- Proteccidn de paisgjes de gran belleza panorémica, gran vaor estético 0 cientifico.

- Proteccién hidrologica, através por ejemplo de éreas de recarga acuifera.

- Turismo alos sitios naturales.

- Conservacion de terrenos 6 lugares de importancia 6 interés geol 6gico, cultural, arqueol 6gico e histérico.
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asesorar a Consgjo y a Director del Area de Conservacion, en los aspectos técnicos del
manejo del drea’. A continuacion dicha disposicion sefidla que, los integrantes de dicho
Comité seran los funcionarios responsables de de los programas a gecutar en €l area, asi
como otros funcionarios y personas externas a area designados por €l Director. El espiritu
de éste Comité es el de constituir un foro permanente para analizar, discutir y formular
planesy estrategias a gjecutar en las Areas de Conservacion.

De lo anteriormente comentado, podemos observar esenciales diferencias con €
Sistema establecido en Chile. En efecto, el sistema costarricense se construye a partir de las
diversas biorregiones presentes en su territorio, vale decir, plantea un esguema de
ordenamiento territorial basado en la afinidad ecol 6gica que existe dentro de éstas unidades
geograficas.

Queda en evidencia el hecho que, e criterio utilizado en €l disefio del Snaspe fue
diferente a expuesto. Ello encontraria explicacién en la fuerte influencia que los postulados
de la FAO gercieron en la construccion de la mayor parte de los Sistemas de Areas
Silvestres en en Ameérica Latina, durante la década de los "80. Las premisas planteadas por
dicha organizacién se resumen en la siguiente idea: un sistema nacional de éareas silvestres
protegidas debe, cOmo primer principio, definir sus objetivos de conservacién y en base a
estos, establecer |as categorias de mangjo que le permitan a canzar |os fines propuestos. De
esta forma, nos enfrentamos a un conjunto disperso e inconexo de unidades de manejo que,
no conforman una red ecol 6gicamente interconectada, sino un grupo de “islas’, situacion
gue arriesga €l equilibrio del entorno y dificulta el logro de los atos fines para los que son
establecidas.

La evolucion de concepto de utilizacién sostenible, acarred también la
modificacion sustancial del tratamiento de las &reas silvestres protegidas, asumiéndo estas,
tanto a nivel general (cdmo sistema) como a nivel especifico (cémo un componente de
aquél sistema), el rol de modelo de gestién de los recursos naturales.

Suméndo otra diferencia con el sistema chileno, el SINAC, incorpora dentro de sus

Organos a 2 actores primordiales: las comunidades locales y la comunidad cientifica. El
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primero de ellos, participa en los Consgjos Regionales del Area de Conservacion, a través
de las distintas ONG u organizaciones comunales interesadas e indirectamente, a través de
la representacién que, de los intereses locales efecttian las Municipalidades. Por su parte,
los "hombres de ciencid’, constituyen un engranaje vital dentro del funcionamiento del
Sinac, por cuanto se les ubica en la posicidn que ellos naturalmente debieran ocupar en toda
legislacion: asesorar e ilustrar a la autoridad correspondiente, con la voz de la sabiduria,
entendida ésta como la suma del conocimiento mas la experiencia en su especifico &mbito

de accién.

2.1.2.2.4 Andisis del Capitulo 1V "Conservacion y uso sostenible de ecosistemas y
especi€e’.

Este capitulo contiene 12 articulos, los cudles constituyen la columna vertebral del
sistema normativo de |os ecosistemas existentes en este pais y las especies de floray fauna
asociadas a éstos.

Se consagran las normas generales de temas de relevancia, a saber: €
mantenimiento de |os procesos ecol 6gicos esencial es, establecido cémo un deber del Estado
y los ciudadanos en €l articulo 49 de laley; la conservacién de la biodiversidad y su empleo
sostenible como limite al ordenamiento territorial, contenido en el articulo 52 delaley y las
normas bésicas relativas a la conservacion de especies, tanto in situ como ex situ.

Este es el contexto, en €l cud se encuentra inmersa la normativa elemental sobre
areas protegidas en ésta ley, la cud es desarrollada en 4 articulos, sin perjuicio de la
vinculacién directa 6 indirecta, que el resto del articulado guarde con lamateria en estudio.

En orden correlativo y de importancia, el comentario de éstos articul os es evacuado
en |os apartados siguientes:

- En cuanto a la definicion de Area Silvestre Protegida, como ya lo habiamos adel antado,
estd contenida en e articulo 58 coincidiéndo en esencia, con las definiciones
tradicionalmente establecidas en las distintas | egislaciones referidas al tema.

A continuacion desarrolla las razones que motivan la especial proteccién a la que

son sometidas, mencionando aqui el especia significado de sus ecosistemas, la existencia
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de especies amenazadas, la repercusion en la reproduccidn y otras necesidades ecol 6gicas y
finalmente, su importancia désde el punto de vista histérico y cultural.

- El articulo 59 regula las premisas generales referidas al cambio de categoria,
estableciéndo cémo principio que € SINAC podréd recomendar “elevar ~ |a categoria de una
zona protegida determinada (debiéndo cefiirse en este punto a lo dispuesto por la Ley
Orgénica del Ambiente), antes que desafectarla 6 rebajarla a una categoria con un menor
grado de proteccion, criterio absolutamente acorde con los fines que inspiran la creacion de
un area a proteger. Por su parte, la legislacion chilena establece una via administrativa, sin
una declaracion de motivos consecuentes con la materia tratada y sin los debidos
resguardos para la desafectacion de un &rea bajo proteccion.

- El articulo 60 de laley, dispone que la naturaleza de las Areas Silvestres, en cuanto estas
pueden ser de propiedad estatal, municipal, mixtas 6 privadas,debiéndo e Estado, por su
importancia para la conservacion y uso sostenible de la biodiversidad, incentivar su
creacion, colaborando en su vigilanciay gestion.

- A modo de corolario de lo dispuesto en los articulos anteriores, € articulo 61 regula la
proteccion de las Areas Silvestres de propiedad estatal. Esta disposicién pone especial
énfasis en las garantias econdmicas que € Estado proporcionara para su adecuado
funcionamiento, al seflalarse que debe “asegurar a menos, €l persona y los recursos
necesarios que determine el SINAC para la operatividad e integridad de las areas silvestres
estatales y su proteccion permanente’. De tal modo que, € Estado no solo esta obligado a
elaborar una legislacion apropiada y a disefiar un sistema €ficiente, sino ademés, a

contemplar las vias aptas para obtener su adecuado financiamiento.

2.1.2.2.5 Organizacién Financieradel Sinac.

Indudablemente, uno de los pilares que ha sostenido la viabilidad y eficiencia del
sistema, ha sido la amplia y acertada vision, con la que se ha planteado su estructura
financiera.

De esta forma, sus fuentes de financiamiento son multiples y variadas, ampliando la

gama de posibilidades, més alla del sector publico, abarcando ala sociedad civil en general
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e incluso a diversos entes internacionales, considerdndo en primer lugar, los fondos
provenientes del Gobierno Central, los cudles corresponden al Presupuesto General de la
Republica. A continuacién, la ley enumera y desarrolla los demas mecanismos de
financiamiento del sistema, los cudles se pueden clasificar de lasiguiente forma:

- Ingresos Tributarios: este item contempla el denominado "Timbre pro Parques
Nacionales’, €l cudl constituye una novedosa figura tributaria, la que se financia através de
diversos impuestos, a saber, un porcentgje del impuesto de patentes municipales de
cualquier clase, incluyéndo una cantida adicional que anualmente deberan cancelar
establecimientos tales como: clubes sociaes, salones de baile, cantinas, bares, restaurantes,
casinosy cualquier sitio dénde se vendan y consuman bebidas alcohdlicas, >

Este impuesto se financia ademas, con los fondos provenientes de un cobro especial
destinado a éste efecto, a los pasaportes 6 salvoconductos que se extiendan para salir del
pais, a los documentos de traspaso e inscripcién de vehiculos automotores y las
autentificaciones de firmas que realice e Ministerio de Relaciones Exteriores.

- Ingresos no tributarios: 1os constituyen los fondos generados a partir de la operatividad del
mismo sistema, los cudles son denominados “Fondos especiales’.

Por tanto, los ingresos considerados en éste item, provienen de actividades tales
como: derechos de admision, pago por actividades dentro de las areas protegidas (como
por ejemplo derecho de acampar, derechos de filmacion y derecho de buceo) y en general,
dineros provenientes de la ventade bienesy servicios.

En este segmento podemos incluir también, los intereses generados por dineros
depositados a favor de las éreas de conservacion. Quedan también comprendidos en este
punto los ingresos que €l Sistema recibe via contratos y concesiones de servicios y
actividades calificadas de no esenciales por € articulo 39 de la ley de biodiversidad, vale
decir, queda excluido el gercicio de las responsabilidades que éstay otras normas legales le

encomiendan al Consgjo Nacional de las Areas de Conservacion de manera exclusiva,

223 | arecoleccion de éstos fondos corre a cargo de las Municipalidades, debiéndo destinarse un 30% ala
formulacién e implementacion de estrategias local es de desarrollo sostenible y el 70% restante paralas &reas
protegidas del &rea de conservacion respectiva.
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verbigracia, la definicion y el seguimiento de las estrategias, planes y presupuestos de las
Areas de Conservacion, incluyéndo la autorizacion del acceso a los elementos de la
biodiversidad a favor de terceros y la construccion de edificaciones privadas.

Dichadisposicién tiene directa relacion, con los posibles usos admisibles dentro de
las Areas de Conservacion, existiéndo norma expresa en este sentido, ordenandose atales
concesiones y contratos, basarse en |as estrategias y planes aprobados por el Consejo.?*

Mencion especial merecen en este parafo, el denominado "Pago por Servicios
Ambientales’, instrumento regulado en €l articulo 37 delaley. Tal disposicién sefiala que,
apartir de un programa 6 proyecto de sostenibilidad, previamente aprobado por €l Consgjo
Naciona y la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos, se plantea la posibilidad de
entregar ala poblacién un determinado servicio, ya sea de agua potable 6 energia eléctrica,
gue dependa directamente de la proteccién e integridad de un Area de Conservacion. De
estaforma, la Autoridad reguladora autoriza €l cobro del servicio alos usuarios, através de
unatarifa, correspondiente a un porcentaje equivaente a costo del servicio brindado, en
relacién ademés con la dimension del proyecto 6 programa aprobado. Posteriormente, cada
trimestre, e ente recolector de tales recursos, debe transferirlos a denominado
“Fideicomiso de las Areas Protegidas * %, el que a su vez realiza |os respectivos pagos a
los propietarios, poseedores 6 administradores de |os inmuebles objeto de los mencionados
proyectos 6 programas. *%°

Finalmente, cabe destacar cdmo fuente de financiamiento ala actividad ecoturistica
Su posicionamiento en el mundo como destino turistico atractivo en recursos naturales, no
obedecié a una estrategia planificada, sino més bien a un sorpresivo fendmeno socio

cultural, del cua se cosecharon importantes utilidades para el Sistema.

224 E| articulo 39 en su inciso 2° enuncia tales actividades, pudiéndo citar como gemplo los
estacionamientos, |os servicios sanitarios y |os servicios de alimentacion, entre otros.

225 Fondo creado por laley de creacion del Servicio de Parques Nacionales n° 6084, constituyendo el
instrumento através del cud € Sistema administrala mayor parte de sus recursos, independiente de su fuente
deorigen.

226 Un aspecto digno de destacar en esta disposicion, es el orden de prelacion establecido parala destinacion
de los fondos recaudados, privilegiandose, acertadamente, las zonas destinadas a la proteccion del recurso
hidrico.
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2.1.2.2.6 Participacion de la Sociedad Civil en la planificacion y gestion de las Areas de
Conservacion.

La preocupacion por la conservacion de las multiples y variadas expresiones de la
vida, reflgja un respeto profundo hacia ellay hacia nosotros mismos. Esta sencillay natural
vision de las cosas, es parte fundamental de la idiosincracia del pueblo costarricense, cuyo
origen, sin duda, podemos encontrar en su valiosaraiz indigena. De esta forma, plasmar en
las politicas de estado y en lalegislacion, laidea de que el hombre es parte de la natural eza
y que puede, ya que ancestralmente lo ha hecho, interactuar con € medio amigablemente,
es la consecuencia | 6gica de reconocer |a esencia de su espiritu cémo nacion.

Por lo tanto, no es de extrafiar que uno de los elementos esenciales que sustenta €
concepto del Sinac, esté referido precisamente, al proceso de creacién de instancias que
posibiliten la participacion civil en laplanificacién y gestion de las &reas de conservacion.

Un breve cronograma que describe el desarrollo de éste fundamenta aspecto del
sistema, nos proporcionara una idea aproximada, de la distancia que media entre la realidad
de nuestro paisy la experiencia costarricense.

- 1993: se establece via decreto gecutivo un mecanismo de participacion denominado
Consgjos Locales de las Areas de Conservacion, diseflados como organismos de
coordinacion, apoyo, seguimiento y consulta de las estrategias, planes y programas de
conservacion y desarrollo sostenible, existentes en las poblaciones aledafias a las Areas de
Conservacion. %’

- 1995: via decreto gecutivo se establecen las bases para € primer proyecto de co —
administracion de un Area Silvestre Protegida.®®

- 1996: establecimiento de la Red Costarricense de Reservas Naturales, conformada por

areas de propiedad privada, las que tiene como objetivo, favorecer las labores de

227 Organismos consagrados con posterioridad en € articulo 29 de laley en estudio, promulgada en el afio
1998.

228 gSptratadel Refugio Nacional de Vida Silvestre * Gandoca Manzanillo *, paralo cudl se creaun Comité
integrado por funcionarios del Ministerio del Ambiente, de las Asociaciones de desarrollo locales, miembros
de una ONG de conservacién y desarrollo y funcionarios de la Municipalidad respectiva, laque asu vez esla
responsable del manejo del Refugio.
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conservacion en zonas de amortiguamiento, corredores bioldgicos y otros habitats criticos,

complementando |as acciones de conservacion que realiza el Estado.?

3. Las Reservas de la Bidsfera.
3.1 Introduccién.

Sin lugar a dudas, una de las principales preocupaciones de nuestra actual sociedad,
se centra en la busgueda de una formula que permita compatibilizar, el aumento del nivel
de vida de las personas con € desarrollo socioeconémico, siempre bajo un esguema que
garantice la adecuada conservacion de los recursos naturales y culturales del planeta.

Para mala fortuna, en ciertas ocasiones, dicha blsqueda se ha traducido en la
adopcién de soluciones proyectadas a corto plazo, en contraposicion a los problemas
ambientales que la mala convivencia del hombre con su medio han generado, los cudes
requieren de un largo periodo de gestacion y desarrollo.

Bajo esta perspectiva, nace unainstancia definida para la investigacion, educacion y
capacitacién, que proporciona sereno cobijo parala realizacion de un ponderado andlisis de
los factores que han provaocado, € cada vez mas grave, deterioro de las capas vitales del
planeta, nos referimos a las denominadas Reservas de la Bidsfera. Estas constituyen, una
clase de éarea silvestre protegida, que posee especiaes caracteristicas, cuya proyeccion
dentro de un futuro esguema de desarrollo sostenible, no ha sido siquiera considerada en la
discusion politica de nuestro pais.

L a descripcién de sus aspectos més relevantes y su analisis con relacion a Sistema

de Areas Silvestres Protegidas Chileno, se desarrollaa continuacién en € punto siguiente.

3.2. Consideraciones Previas.
Las Reservas de la Biosfera nacen en € seno del programa Man and Biosphere

(cuyas siglas son MAB), desarrollado por la Unesco®™, en e afio 1971.

229 En |aactualidad la Red cuenta con 50 asociados, cuyas Reservas en total abarcan una extension total
superior alas 70.000 hectéreas. Si bien, en €l caso de Chile tal cifra se quintuplica, no sdlo debemos
considerar la proporcion en cuanto ala extension de ambos paises, sino principalmente, el adecuado marco
politico y legal, que facilitay promueve el correcto desarrollo de talesiniciativas.

230 gjglas de la Organizacion de las Naciones Unidas para la educacion, cienciay cultura.
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El radio de accion de dicho programa, son las relaciones entre la humanidad y €
medio ambiente, en las diversas situaciones biocliméticas y geogréficas del planeta, siendo
su objetivo central, € construir una base cientifica capaz de resolver los problemas que
plantea e mantenimiento en buen estado de los recursos naturales globalmente
considerados.™*

Bajo tales supuestos, era necesaria la implementacion de un instrumento que
facilitara la gjecucion en terreno, de las diversas acciones proyectadas, para el logro de los
fines perseguidos por € referido programa.

De esta forma, nace la categoria en estudio, la cudl incorpora nuevos elementos a
tradicional concepto de &reas protegidas, a saber:

- su creacion obedece al establecimiento de una red mundial de tales areas, contribuyéndo
notablemente a la conservacion de importantes ecosistemas de la gea; >

- el restablecimiento del rol que lainvestigacion cientifica debe ocupar en éstas zonas bajo
proteccion;

- lapromocion de laformacion y educacion ambienta y

- su posicionamiento como una herramienta que contribuya eficazmente, al desarrollo y

participacion social de la poblacion que habita en tales éreas.

3.3 Funciones de las Reservas de la Biosfera.

En atencion a sus especiales caracteristicas, las funciones bésicas que tales categorias
cumplen son las siguientes:
- Funcién de Conservacion: mantencién en buen estado de la diversidad bioldgica, los
recursos genéticos y los ecosistemas. Los territorios declarados bajo esta categoria, deben
poseer un destacado potencial, en 1o que respecta a sus indices de biodiversidad y grado de

conservacion de sus ecosistemas.

231 Fundacion Cultural Cajade Ahorros del Mediterraneo y Comisién Espariola de Cooperacion con

Unesco. Las Reservas de |a Bidsfera Espafiolas.El territorio y su poblacion: proyectos para un futuro
sostenibleMadrid, Espafia, 1995, pag. 17.

232 | aRed Internacional de las Reservas de |a Bidsfera estd compuesta por 324 reservas, repartidas en 82
paises, abarcando en total més de 2.000.000 de kildmetros cuadrados arededor del globo. 1bid.
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- Funcién Logistica: éstas éreas constituyen plataformas para el seguimiento de la dindmica
de los ecosistemas, mediante actividades de investigacion, formacion y educacion
ambiental, formando parte de unared internacional de libre flujo de informacion.

- Funciéon de Desarrollo: en este punto se contempla la necesidad de considerar a las
poblaciones locales como garantes y responsables del mantenimiento en buen estado de
éstas areas, a través de la mejora de sus condiciones econémicas y sociales.

Siguiéndo este orden de ideas, podemos acotar que la premisa bésica sobre la cud
se ha establecido esta categoria es la siguiente: la calidad del medio ambiente de un
territorio y la calidad de vida de quiénes lo habitan, son unay la misma cosa, por lo tanto,
desarrollo socioecondmico y conservacion, deben ser considerados en conjunto, de lo
contrario, ambas metas social es estan predestinadas al fracaso.

Un mecanismo eficiente en pos de la armonia'y complemento de ambas clases de
desarrollo, se concreta en el disefio operativo de la categoria en estudio, reflegjando este, las
tres funciones basi cas antedichas.

De modo tal que, las Reservas de |a Bidsfera se componen de tres secciones 6 &reas,
a saber:

- La Zona Nucleo: en esta se contienen muestras de ecosistemas poco perturbados, por o
gue debe estar sometida a estrictos criterios de conservacion.

Por lo general, este nlcleo estard compuesto por un area silvestre bagjo proteccidn,
facilitando € cumplimiento del objetivo enunciado, al constituir un espacio geogréfico
naturalmente destinado a estos fines.

- LaZona Tampon 6 de Amortiguacion: esta cumple lafuncion de proteger la zona nicleo,
ala que generamente envuelve. Se caracteriza por ser un territorio especialmente indicado
para e desarrollo de actividades de educacién ambiental, turismo y recreacién de bgjo
impacto.

- La Zona de Transicion: esta envuelve a las anteriores y suele formar la frontera de la
Reserva ante e mundo exterior. Generamente, reline las actividades de las zonas
anteriores, afiadiéndo a estas la de potenciacion del desarrollo econémico y social de las

poblaciones locales, siempre bajo un criterio de sostenibilidad y viabilidad alargo plazo.
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3.4 Objetivos de las Reservas de la Bidsfera.

El instrumento disefiado por el Consejo Internacional de Coordinacion del MAB3
pararegular e funcionamiento de las Reservas, se denomina Plan de Accidn, en € cud se
basan |as estrategias |ocal es de gestion presentadas por cada estado en particular.

En la actualidad, se encuentra en vigencia el Plan aprobado por el Consgjo en €l afio
1984, el que define los 9 objetivos que debe cumplir una Reserva, cuéles son:

- Formar parte de una Red Internacional: contribuye a fortalecimiento de lared mundial de
intercambio de informacion, orientada ala conservacion del ecosistemaglobal.

- Colaborar en un eficaz ordenamiento y planificacion territorial: los multiples objetivos
gue pueden cumplir estas &reas, exigen instrumentos de gestién adecuados, ya sea,
definidos con anterioridad a la declaracién de la Reserva 6 disefiados para €lla, debiéndo
tales instrumentos estar incluidos en las Estrategias Nacionales de Conservaciéon y
Desarrollo. Idealmente, cada Reserva debiera contar con un instrumento de planificacion
gue coordine la actuacion de las diferentes administraciones que confluyen en su territorio.

- Conservacion in situ: comprende € mantenimiento de las poblaciones de especies clave, a
través de la conservacion de los ecosistemas representativos, incluyéndo en este punto la
conservacion de laregion exterior alareserva.

- Investigacion: conlleva la realizacién de programas de investigacion interdisciplinarios y
de larga duracion, dirigidos a incrementar los conocimientos cientificos respecto a los
cambios en los ecosistemas y lainfluencia de éstos en las sociedades humanas.

- Seguimiento: se refiere a la realizacion de actividades de evaluacién continua de
parametros ambientales y socioecondmicos.

- Planificacion Regional: en este punto se plantea la necesidad de unir la Reserva a los
procesos de desarrollo y conservacion, existentes en la region donde ésta se asiente. Por
ejemplo, servir de laboratorio para experimentar nuevas iniciativas de desarrollo local, las

gue luego podrian aplicarse alaregién en su conjunto.

233 Organo rector del programa, el cuédl esta compuesto por 30 estados elegidos al efecto en la Conferencia
General delaUnesco.
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- Participacion local: la premisa en este punto es sencilla, en la medida que mayores
beneficios acarree a la poblacion local, mayores serdn las garantias de buen
funcionamiento, ya que, a esta se le responsabiliza de la gestién de la misma, a través de
adecuados mecanismos de participacién, logréndose un didlogo fluido entre los actores
involucrados, tejiéndose un lazo de oro, al abrazar estas areasy hacerlasy sentirlas propias.
- Educacion y formacion: referido a potencial que poseen para el desarrollo de programas
de educacién ambiental, destinados a sectores amplios del publico y la realizacion de
programas de formacion de especialistas, tanto en aspectos de conservacion como de
gestion de iniciativas de desarrollo local.

- Informacion: las zonas declaradas bagjo esta categoria constituyen verdaderos focos de
generacion y transmisiéon de conocimiento, relativo a la manera de plasmar en los hechos,

los principios del desarrollo sostenible, vale decir, la correcta administracion de la bidsfera.

3.5 Laimportancia de las Reservas de la Bidsfera en € nuevo Sistema de Areas Silvestres
Protegidas en Chile.

De las funciones y caracteristicas de las Reservas, podemos concluir que su
plusvalia, consiste en ser méas que un area geografica bajo proteccion, ellas poseen €
potencial de convertirse en eficientes lugares de ensayo de estrategias de compatibilizacion
de la conservacion y el desarrollo socioeconémico, siempre con miras a mejorar la calidad
de vida de la poblacion. Vale decir, constituyen una instancia donde es posible probar y
poner a punto, diversas experiencias de desarrollo sostenible, con la firme intencién de ser
incorporadas en otros lugares que posean similares caracteristicas, con € consiguiente
beneficio que acarrea para el conjunto de la sociedad.

De este modo, las Reservas se posicionan como un referente valido y funcional para
la construccion de los futuros model os de desarrollo sostenible, debido a que son lugares en
los que ya se experimenta, €l tipo de gestién territorial que garantiza la viabilidad de la
biosfera a largo plazo. Asi entendido €l concepto gestion, la poblacion local es la principal

protagonista de éste fendmeno, pues sdlo a partir de una estrategia de colaboracion y
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cooperacion entre todas las partes implicadas (investigadores, autoridades y poblacion), se
podralograr la consecucién de un desarrollo ambiental, social y econémicamente viable.

La importancia de las Reservas, en relacion a las areas silvestres, esta dada por €
hecho de facilitar la incorporacién de tales areas, a los esquemas de desarrollo de los
recursos naturales bajo una vision integral de tales zonas, ya que posibilita la expresion de
sus virtudes como instrumento de gestién, ya sea desde €l punto de vista ambiental,
educacional, formativo, socia y/6 econdmico, colocdndo (casi literamente) a la
conservacion de los componentes de la biosfera, en e centro de la futura y armonica
planificacion econdmicay ecologicaanivel global.

Por lo tanto, las Reservas de la Biosfera, como figura de proteccion, por € hecho de
conjugar equilibradamente la conservacién de la diversidad bioldgica, la busgueda de un
desarrollo social y econdmico y la mantencién de los valores culturales asociados, se
convertirda a futuro en un elemento primordial a la hora de planificar la gestion de los

recursos vivos del planeta.
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Capitulo IV Reflexiones finaes: bases para una propuesta de reformulacion del régimen de
las areas silvestres protegidas en Chile
1. Consideraciones Previas.

Luego de estudiar los aspectos mas relevantes que giran alrededor del concepto de
las éreas silvestres protegidas y de intentar desentrafiar su verdadera naturaleza, nos
enfrentamos a la hora de exponer las conclusiones a las que hemos arribado respecto a este
tema.

Comenzaremos por desarrollar aguellas de caracter general, a fin de interpretar su
esencia como instrumento de gestion ambiental y de esta manera, posicionarlo
correctamente dentro del esquema que regira la utilizacion sostenible, de los elementos de
la biodiversidad nacional. Para ello, nos centraremos en el andlisis de la problemética
politico institucional relacionada con las éreas bajo proteccion.

Finalmente, abordaremos con detenimiento las conclusiones de carécter particular,
referidas alos temas que debieraregular la nueva legislacion de Areas Silvestres Protegidas
en Chile, incorporando la nuevavisién y rol que desempefiaran en la futura planificacion y

gestion de los recursos natural es de nuestro pais.

1.1. Conclusiones de carécter general: Aspectos politico — institucionales.

La estrategia de crecimiento econdmico en Chile, se ha basado principalmente en el
uso directo de los recursos bi6ticos, através de su extraccion y posterior comercializacion.
Como consecuencia de €llo, se ha generado un profundo impacto sobre las condiciones
ambientales del territorio, provocandose una notable disminucion en la disponibilidad de
los recursos naturales y un directo menoscabo de la diversidad biol 6gica nacional.

De acuerdo a lo anterior, los problemas que inciden negativamente sobre la
biodiversidad en Chile, son los siguientes:

- contaminacion, en todas sus manifestaciones;
- fragmentacion de habitats;
- inadecuada expl otacién de los recursos biéticos;

- introduccion de floray fauna exéticay organismos vivos genéticamente modificados y
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- €l desconocimiento de un gran porcentaje de la biodiversidad existente en el territorio.

Sin el &nimo de sentar una rigida jerarquizacion, estimamos que € mas grave de los
mencionados, lo constituye €l gran vacio que existe respecto del conocimiento de lariqueza
de especies y caracteristicas distintivas de cada ecosistema, de cada especie, de su
diversidad genéticay centros de endemismos.

La ignorancia reinante sobre éste punto, incluye también el desconocimiento de los
beneficios y utilidades que a la comunidad nacional presta la adecuada conservacion de la
biodiversidad. Lo anterior explicaria la ausencia de un decidido compromiso por parte del
Estado, en orden a plantear una politica nacional, global e integradora, que otorgue los
lineamientos necesarios para la proteccion y uso sustentable de los recursos bidticos del
pais.

En este sentido, podemos citar cdmo referente védlido a eemplo costerricense.
Como ya lo mencionamos, dicha nacion desarroll6 un proceso coherente y sistematico, en
orden a concretar la voluntad nacional de conservar y utilizar sustentablemente la
diversidad bioldgica existente en su territorio, siendo uno de sus pilares fundamentales, la
actualizacion de la informacion disponible respecto del estado del conocimiento de su
biodiversidad.

La consecuencia es ldgica y sustancial: un adecuado conocimiento de los recursos
naturales de que se dispone, permite la correcta toma de decisiones respecto de su mangjo y
conservacion.

Sin embargo, un cimulo de informacion y conocimientos cientificos, sistematizados
y codificados, es letra muerta si no se cumplen dos condiciones esenciales a su respecto:
primero, debe elaborarse una planificacion de los recursos, coherente con la informacion
recopilada y segundo, tal planificacién debe ser eecutada por un organismo idéneo
disefiado al efecto. De esta forma, e cumplimiento de la primera condicién mencionada,
pasa por €l hecho de posicionar, al Convenio sobre Diversidad Bioldgica, en €l preciso y
crucia lugar que debe ocupar en & ordenamiento juridico nacional. Ello, por cuanto esta
ley de la republica, ordena en su articulo 6° la elaboracion de estrategias, planes 6

programas nacionales para la conservacion y utilizacion sostenibles de la diversidad
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bioldgica, estdndo tales instrumentos llamados a ser los contenedores del conjunto de
medidas y acciones tendientes alograr tales objetivos; en una palabra, planificar.

La segunda condicion, implica la creacion de un organismo, técnicay politicamente
capaz de egjecutar tal proyeccion del uso de los recursos naturales. En este sentido, la
experiencia en derecho comparado, apunta a la utilidad de establecer una estructura
administrativa que concentre la mayoria de las competencias ambientales en una sola
entidad, poniéndo fin ala dispersion que se presenta entre multiples ministerios y 6rganos
del estado.

De esta forma, bajo un criterio realista y aprovechando la experiencia existente,
podria plantearse, previos los cambios necesarios tanto en la ley de bases cdmo en la
mentalidad de los funcionarios a cargo, la elevacién del rango de la Conama al de un
Ministerio del Ambiente, de modo de corregir las deficiencias apuntadas, amén de
equiparar el peso politico que las materias ambientales deben tener, frente a los deméas
temas abordados a escala ministerial. Naturalmente, dicho bajo alero debe situarse €
organo especializado que tendr4 a su cargo la administracion y manejo de las areas
silvestres protegidas, debiéndo para ello contar con el debido respaldo econémico y legal,
en pos de un digno y eficiente cumplimiento de su labor.

Por lo tanto, la elaboracion de una Estrategia Nacional de uso y conservacion de la
biodiversidad y su gecucién por parte de un Ministerio del Ambiente, conformarian los
pilares fundamentales sobre los cudles podria descansar un nuevo sistema de areas

silvestres protegidas en nuestro pais.

1.2. Conclusiones de caracter particular 6 de las razones que justifican la dictacion de una
nuevaley de Areas Silvestres Protegidas en Chile.

La primera observacion que podemos obtener tras e estudio de la normativa
nacional referida a las areas silvestres protegidas, consiste en identificar a estas cémo un
conjunto disperso y desconectado entre si de normas, dictadas en épocas diferentesy en pos
de objetivos diversos, circunstancia que genera una serie de negativas consecuencias, entre

las que podemos apuntar por gemplo, los conflictos de competencia entre organismos
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estatales, que redundan en una desproteccion irresponsable de tan preciados espacios
natural es.

Por |o tanto, la ausencia de un cuerpo Unico, que contenga toda esta legislacién de
manera organica y sistematica, constituye la primera conclusion a la que su andlisis nos
dirige.

Sin embargo, tal aseveracion no conforma larazon exclusiva que permite sostener la
necesidad de legislar sobre el particular. Encontramos argumentos de texto, tanto a nivel de
la Carta Fundamental (desarrollo normativo del articulo 19 n° 8), como a nivel legal, en €
Convenio sobre Diversidad Biologica (preambulo del texto y articulo 8° relativo a la
Conservacion in situ) y en la legidacion civil, ya que a referirnos anteriormente a la
necesidad de concretar una voluntad nacional de regular adecuadamente el tema, por
disposicion del articulo 1° del Cadigo Civil, tal voluntad soberana debe “manifestarse” a
través de unaley.

Consecuente con este orden de ideas y basandonos en € estudio y andisis
antedicho, el atrevernos a proponer €l contenido de una nuevaley de &reas protegidas, no se
aeja de nuestro objetivo inicial, sino que es precisamente, la meta a la que siempre
aspiramos llegar.

A continuacion desarrollaremos los principales topicos que debiera abordar |a nea
legislacion sobre éreas protegidas, fundamentando a través de este gjercicio, lanuevavision
bajo la cudl deberia concebirse tan primordial disposicion de nuestro futuro ordenamiento

juridico.

1.3. La naturaleza como modelo de ordenamiento del territorio y gestion de la
biodiversidad: propuestade unanuevaley de Areas Silvestres Protegidas.
1.3.1. Base dogmética.

El sdlo que debe distinguir a esta norma, debe ser la vision sistémica de los
recursos natural es presentes en las &reas a proteger y de las &reas en si mismas, con €l resto
del territorio nacional. Ello implica cambiar un enfoque errado y arraigado en nuestra

impuber idiosincracia ambiental, puesto que en nuestro pais, €l criterio bajo el cud se ha
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legislado es el de separatividad de los elementos de la naturaleza, vale decir, se les ha
considerado cdmo componentes individuales y aidados de la unidad superior de la que
forman parte, imposibilitando una efectiva proteccién del patrimonio natural de la nacion,
desconociéndo e hecho que este es un todo interrelacionado vivo y dindmico y no un
puzzle vacio y estético.

En relacién, a las areas silvestres protegidas, dicha vision de la naturaleza, ha
provocado que predomine la técnica de las declaraciones singulares de territorios
susceptibles de conservacion, lo cual acentla otra obsoleta y errGnea perspectiva de estas
areas, un supuesto caracter de verdaderos museos de la naturaleza, intocables y
desconectados, tanto del resto de las zonas bajo proteccién, cdmo de las &reas rurales y
urbanas que las circundan.

Por lo tanto, esta es la doctrina que debe ser transmutada, por aquella que propugna
una comprension global e integral de los componentes del entorno, reflejando con la mayor
semejanza posible el patron bajo el cud, naturalmente, se organiza la biésfera de nuestro

planeta.

1.3.2 Rol y objetivos del nuevo Sistema de Areas Silvestres Protegidas.

Desde tiempos inmemoriales el hombre respeté a la Tierra que lo vid nacer, 1o
alimentd y 1o cobijé sin pedir nada a cambio. Esta mater e proporciond ademés identidad y
raices, facilitandole €l proceso de reconocimiento cémo ser Unico e indisolublemente unido
aunarealidad superior y méagica.

De esta forma, la proteccién del suelo como elemento vital para la continuacion de
la“vida" del ser humano, es clave. En este contexto, las areas protegidas juegan un papel
fundamenta e insuficientemente considerado, en cudnto componente de las politicas de
ordenamiento y planificacién del territorio, complementandose este instrumento de gestion
y esta técnica, de manera natural y constructiva, al contribuir € primero a logro de los
fines de la mencionada técnica.

En este punto, la idea que debe primar es que las areas silvestres protegidas

constituyen un uso aternativo del suelo, pero no por ello menos rentable y beneficioso para
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la comunidad. De hecho, conocemos las utilidades de diversa indole que tales espacios
proporcionan a la sociedad, siendo a largo plazo aquellas de corte ambiental las més
provechosas para esta.

Por lo tanto, su insercidn dentro de la politica de planificacion y ordenamiento del
territorio es coherente con los fines que esta debiera perseguir, naciéndo coetdneamente el
segundo rol que las areas silvestres deben asumir, € de modelos de gestion de los recursos
naturales 6 modelos de desarrrollo sostenible. Tal afirmacion se basa en la posibilidad
cierta de conjugar, conservacion de la diversidad biolégica con e desarrollo socia y
econémico, ya que son las mencionadas funciones ecol 6gicas que estas areas cumplen, las que
unen naturalmente ambas aspiraciones del hombre.

Establecida entonces la premisa general, en orden a sefidlar que, €l rol del sistemade
areas silvestres protegidas serd, por una parte el de componente principal de la planificacion
y ordenamiento territorial y por otra, € de modelo de gestion de los recursos naturales,
podemos esbozar |os objetivos que tal sistema tendra como norte.

En primer lugar, debe contribuir a proyectar un uso sostenible del territorio, ello por
cuanto éstas areas protegidas propenden a una utilizacion de la misma indole de los
elementos naturales de este, a tiempo que aseguran su adecuada conservacion. La
concresion de esta propuesta podria materializarse a través de la incorporacion de la figura
de las Reservas de la Bidsfera, como esguema basico, en torno a cudl se estructure el
manejo de éstas areas bajo proteccion. De esta forma, cada unidad de mangjo equivaldriaa
una zona nucleo, cuya regulacién especifica sera tratada con la profundidad requerida, en
los titulos posteriores de esta nueva ley. Luego, se reglamentaran los instrumentos a través
de los cuales se concrete el establecimiento y viabilidad de las zonas de amortiguamiento,
para finalmente, contener las normas generales que regulen las actividades a redizar dentro
de la zona de transicion, ya que su reglamentacion especifica estard contenida en la
Estrategia nacional de uso de labiodiversidad.

A continuacion, esta norma enunciard los objetivos de conservacion que
naturalmente corresponden a un sistema de tales caracteristicas, inspirandose para estos

efectos principalmente, en la normativa Constitucional y e texto del Convenio sobre
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Diversidad Bioldgica. Taes fines, respecto de cuyo cumplimiento, cada categoria
correctamente disefiada, contribuye de manera objetivay esencial, trazan a su vez, la pauta
general respecto de los usos admisibles dentro de las categorias que conformaran este
sistema.

Luego de cotgar diversas legislaciones, proponemos rescatar los objetivos
establecidos en laley 18.362, los cudles son:

- Mantener éreas de carécter Unico 6 representativas de la diversidad ecolégica del pais 6
lugares con comunidades animales 6 vegetales, paisgjes 6 formaciones geoldgicas naturales, a
fin de posibilitar la educacion e investigacion y de asegurar la continuidad de los procesos
evolutivos, las migraciones animales, los patrones de flujo genético y la regulacion del medio
ambiente;

- Mantener y mgjorar recursos de lafloray faunasilvestresy racionalizar su utilizacion;

- Mantener la capacidad productiva de los suelos y restaurar aguellos se encuentren en peligro
0 en estado de erosion;

- Mantener y mgjorar |os sistemas hidrol 6gicos naturales;

- Preservar y mgjorar los recursos escénicos naturales y los elementos culturales ligados a un
ambiente natural.

Finalmente cabe agregar a este punto una importante aclaracion. Una norma como la
propuesta no puede pecar del mismo ma que pretende corregir, vale decir, no puede
concebirse cOmo unanormaaislada del contexto que pretende proteger y regular.

De estaforma, la promulgacion de estaley de areas silvestres protegidas, contribuye en
gran medida a la concresion de dos de los tres ges principales en torno a los cudes puede
proyectarse la sustentabilidad de la diversidad biolégica en nuestro pais, nos referimos a la
conservacion de los habitats de las especies endémicas de flora y fauna y la planificacién
territorial, sendo € tercer elemento en andisis & mangjo bagjo un enfoque de sustentabilidad
ecosistémica del bosgue nativo chileno, como principal reservorio de la biodiversidad
naciona. A consecuencia de lo anterior, se torna evidente la necesidad de contar con una
nueva ley de bosque nativo, que tenga por objetivo no sdlo promover una intervencion

esenciadmente sustentable de éste, sino de igual modo, su proteccion, recuperacion y
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conservacion, siendo de esta forma, € complemento sustancial de esta nueva ley de &reas

protegidasy de lafutura Estrategia nacional de conservacion de la biodiversidad.

1.3.3 De dominio dd territorio a conservar 6 propiedad de las &reas silvestres objeto de
proteccion.

Laley de bases del medio ambiente, establece la distincion entre un sistema de areas
protegidas de carécter estatal y uno de carécter privado, basado en latitularidad del terreno en
€l que se encuentra ubicadala zona a conservar.

Sin embargo, d sistema propuesto, debe contemplar la posibilidad de incorporar éreas
cuya propiedad sea mixta 0 bien siendo publicos, admita y regule expresamente la
incorporacion de terrenos de propiedad municipal. Esta apertura, permite € ingreso de zonas
de especial interés 0 con valores naturaes sobresdientes, a un completo sistema de
conservacion, lo cud a su vez facilita € proceso de unificacion de criterios, relativos a
mango y administracion genera de las areas susceptibles de proteccion.En este sentido, la
posibilidad de establecerse instancias de co- gestidén entre entes particulares y € Estado
(comprendiéndo agui a las Municipalidades) 6 entre uno de €los y organizaciones
ambientaistas 6 cientificas, nos recuerda los buenos tiempos en que los hombres sentados
alrededor del fuego, buscaban lapaz y € entendimiento mutuo en e sabio consenso.

De las categorias que conforman € sistema, estimamos que los Parques Nacionales,
deben ser establecidos exclusivamente en terrenos propiedad del Estado. Tal aseveracion se
basa en la importancia que poseen para la Nacién los elementos de la biodiversidad, cuya
proteccion busca resguardar su especia régimen de conservacion.

Lo anterior, implica que la ley de éreas protegidas, debe contemplar una disposicion
expresa, en € sentido de declarar a las actividades destinadas al cumplimiento de sus fines u
objetivos, con € caracter de utilidad publica 6 interés nacional, especidmente para efectos
expropiatorios, de manera de poder incorporar terrenos con muestras importantes de la
diversidad biol6gica naciond a sistema, sin perjuicio de establecerse vias aternativas a un
acto expropiatorio, tales como las medidas cuyo fin es incentivar la incorporacion de los

particulares a régimen de conservacion, las que deben regularse expresamente en € futuro

153



sistema de éreas protegidas privadas y agquellas establecidas para favorecer la conservacion de
las zonas dedafias a las zonas nlcleo, [lamadas “zonas de amortiguamiento”. Sin embargo, 1o
anterior no implica que la gestion de ésta categoria sea tarea exclusiva ddl Estado, ya que a
igual que € resto de las categorias, quedard sometida a régimen general de administracion
(una norma en sentido contrario romperia € principio de participacion ciudadana), pero a
través de este mandato respecto de su propiedad, disminuye € riesgo de que tan importantes

areas dgjen de pertenecer a sistema por simple voluntad de un propietario particular.

1.3.4 Estructura administrativay funciona del Sistemade Areas Protegidas.

Como ya lo sefidamos, la necesidad como pais, de contar con una nueva
institucionalidad ambiental es seriay urgente.

Por razones de orden y sistematizacion, la regulacion del nuevo organigrama publico
ambienta, debe estar contenido en una norma distinta a la propuesta, ho obstante, estimamos
gue lanormativareferida alos érganos con injerencia directa en laadministracion y mangjo de
las &reas protegidas, si deben contemplarse en éstanueva norma.

Antes de abordar éste punto, quisiéramos puntualizar y profundizar el modelo en base
al cud, se estructuraran las éreas silvestres protegidas. Anteriormente, sefialamos que nuestra
propuesta toma como patrén la categoria internacional Reservas de la Bidsfera, por lo que, la
idea que queremos plantear, consiste en € disefio de zonas de conservacion, cuyo punto
concéntrico, sean las diversas categorias de mangjo cdmo zonas nucleo, las cudes incorporen
a su estrategia de uso sustentable las areas aledaias, de manera de asegurar su perpetuidad en
el tiempo, a disminuir ostensiblemente la fragmentacion de los hébitats naturales que estas
areas contienen.

De ésta forma, tales zonas deben tener una denominacion genérica, pudiendo utilizar
como referencia la nomenclatura costarricense de Areas de Conservacion y una clara
delimitacion geogréfica, a fin de candizar adecuadamente las medidas y acciones que seran
generadas a partir de su particular estrategia de manejo.

Considerando € espiritu globalizador e integrador de ésta norma, la regla en éste

sentido seré la convergencia de mltiples representantes de la sociedad civil, tales como: los
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organismos publicos de carécter sectorial, Municipaidades, Universidades (considerando
principalmente e aporte cientifico y tecnoldgico que bulle en sus aulas y laboratorios),
organizaciones no gubernamental es ambientalistas, organizaciones localesy particularesen su
més amplia expresion, por 1o que los drganos que se establezcan para la administracién de
éstas areas, deben condituir verdaderas instancias de participacion ciudadana, ya que en
definitiva, su adecuada gestion y mangjo es un tema que le compete a la comunidad en su
conjunto, debiéndo, por lo tanto, plasmarse tal caracteristica en los demés estratos del esquema
administrativo que regulara estas zonas, incluyéndo a un futuro Ministerio del Ambiente.

Analizando la division politico administrativa de nuestro pais, esta no coincide con las
regiones biolégicas identificadas en é, por 1o cudl, un adecuado esquema administrativo debe
construirse a partir de nucleos territoriales de menor extension, que faciliten la adopcion de
decisiones, en e &mbito local, contribuyéndo efectivamente a la integracién de los diversos
estamentos civiles en lagestion de estas valiosas aress.

Por lo tanto, podriamos estimar ala division comunal como € punto de partida de éste
nuevo model o, posicionando alas Municipalidades como | os entes contenedores del érgano de
administracion de éstas Areas de Consarvecion, circunstancia que no implica la
responsabilidad exclusiva de éstas en su mango y gestion, ya que como lo sefialamos, la
constitucion de estos 6rganos es esencia mente ampliay heterogénea.

Laincorporacion de las Municipalidades a esquema de administracion de éstas nuevas
zonas, es una idea coherente con los fines propios de éstas corporaciones. Dentro de sus
principales objetivos se encuentra el satisfacer las necesidades de la comunidad local, siendo
una de estas, vivir en un medio ambiente que permita e desarrollo norma de la persona
humana 6 a tenor de nuestra Carta Fundamental “ libre de contaminacion ”, siendo éste, uno
de las tantos servicios que prestan las éreas protegidas y que no son vaorados en su justa
medida. Otro de sus objetivos primordiales, consiste en asegurar la participacion ciudadana
en d progreso econdmico y social de la comuna, circunstancia que se reflgja en € esgquema
planteado, al incorporar la opinion de la sociedad civil en la definicidn, proyeccion y gestion

de éstas aress.
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Finalmente, tomando en consideracidn la centralizacion preponderante en nuestro
sistema, este modelo puede contribuir a una paulatina descentralizacion y desconcentracion de
las obligaciones ambientales del Estado, estableciéndose un marco equitativo de reparto de
responsabilidades, pues e Estado pondré las bases legales e institucionales para € adecuado
funcionamiento del Sistemay la Sociedad Civil asumird su cuota correspondiente, a colaborar
en la conservacion y gestion de éstas zonas, accion cuyos beneficios redundan principal mente

en dllay las generaciones que le sucederan.

1.3.5 Normas relativas a las Zonas Ncleos: categorias que conformarian € Sistema de

Areas Protegidas y laregulacion de los usos admisibles a interior de éstas.

Respecto de las categorias que deberian componer € nuevo sistema de zonas de
conservacion, podemos apuntar |0 siguiente:

a) En cudnto a aquellas que conforman € actual sistema de éreas protegidas, éstas
poseen una fuerte raigambre en el consciente colectivo nacional, debido a la asociacién entre
éstas y € concepto de conservacion de la naturaleza, por 1o que, su mantenimiento en el
sistema propuesto, és desde este punto de vista Util y recomendable, ello con € fin de facilitar
la tarea de fomentar la educacion ambienta y crear una verdadera conciencia ecoldgica en la
ciudadania.

Por lo tanto, considerando las deficiencias que estas presentan tanto en e &mbito
juridico como factico, podemos sefidar que:

- En relacion ala categoria Parque Nacional, si bien esta contribuye con € mayor porcentaje
de territorio nacional sometido a un régimen especifico de proteccion, sus faencias en cuanto
subrepresentacion de ecosistemas de relevancia nacional, le restan fuerza y eficacia a su
accionar. A lo anterior, debemos sumar la necesidad de redactar una nueva definicion de esta
categoria, la cudl contenga los elementos esenciaes de ésta, vale decir, zonas que presenten
escasa intervencion antrépica y cuyos paisgjes, ecosistemas, flora y fauna y formaciones
geomorfoldgicas, posean un especid vaor desde € punto de vista ecoldgico, estético,
educativo y cientifico, que justifiquen su proteccion y conservacion. Por lo tanto, los Unicos

usos admisibles dentro de éstas areas estarian enfocados a la redizacién de actividades
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turigticas, recredtivas, de caracter educaciona y cientificas, bgjo un marco de regulacion
precisa, que garantize la perpetuidad de estas aress.

- A su vez, la categoria Reserva Nacional, también contribuye con un considerable porcentaje
dd territorio sometido a un especia régimen de proteccion, pero no ha desarrollado su
verdadero potencial, debido ala errada utilizacién que de ellas ha hecho el ente administrador,
ya que ésta categoria per se, admite la explotacion de los recursos presentes en dlas, bgjo
condiciones que garantizen la compatibilidad de tales actividades con la conservacion de los
mencionados recursos.

Por lo tanto, una nueva definicién de esta categoria, podria tomar cémo referencia
aquella contenidaen laley 18.362, por cuanto en ella, la categoria posee e carécter delugar de
experimentacion y desarrollo de nuevas tecnologias sustentables, siendo éste precisamente, el
espiritu que animaalas Reservas de la Biosfera, base del modelo propuesto.

- Finalmente, la categoria Monumento Natura cobija la menor superficie de territorio bgo
proteccion, coincidiéndo con su principal caracteristica en cuanto representar un area de
reducida extension, ello debido a los particulares el ementos resguardados bajo su proteccion,
siendo éstos, especies de floray faunay sitios geoldgicos de especia valor désde un punto de
vista escénico, cultural, educativo 6 cientifico. Al amparo de esta categoria encontramos a dos
de las mas importantes especies de laflora nacional, nos referimos al Alercey ala Araucaria,
por lo cud, su incorporacion en un nuevo sistema de proteccion con un enfoque ecosi stémico,
mej oraria notablemente sus capacidades cOmo herramienta de conservacion in situ.

Finalmente, se torna necesario actualizar la definicion contenida en la Convencion de

Washington, pudiéndo una vez més tomar como g emplo, aquella contenidaen laley 18.362.

b) Categorias que gozan de proteccion legd, pero que no forman parte del actual
sistema de &reas protegidas.

Dd andlisis de este tema, pudimos concluir que, la multiplicidad de categorias de
mangjo contempladas por la legidacion interna, es un problema que una norma como la

propuesta podria resolver, por € hecho de contenerlas y regularlas de manera organica y

157



sistemética, otorgando la necesaria coherencia a una situacion de facto y deiure, que dificulta
€l logro del objetivo superior en orden a conservar ladiversidad biol 6gica nacional.
- Respecto de las categorias contempladas en & Cadigo de Mineria, valga lo siguiente. Los
Lugares de Interés Histdrico, constituyen un giemplo més de lainconexion que existe entre las
normas que regulan un tema determinado en nuestro pais. Primero, debemos considerar que
sus objetivos son plenamente coincidentes con la categoria Monumento Histérico, si bien, ésta
no pertenece al sistema de éreas silvestres protegidas, podria ocurrir que ciertos sitios que
guarden estrecha relacion con memorables acontecimientos del pasado 6 hechos de relevancia
histérica, se encuentren ubicados dentro de un érea silvestre determinada y asociados
directamente con los valores ecol égicos 6 paisgjisticos que éstas resguardan, de modo tal que,
la proteccién de éstos formara a su vez parte de los objetivos de tales areas, ya que € mangjo
de éstas zonas, al poseer un aspecto un enfoque sistémico, debe considerar un aspecto tan
importante para nuestra identidad nacional, como es @ conservar fuentes objetivas de
informacion y conocimiento de nuestro pasado coman.
- En cuénto alacategoria Lugar de Interés Cientifico, esta debe ser derogada expresamente del
Cadigo de Mineria, ya que sus fines son contenidos con mayor claridad y precision por la
categoria Santuarios de la Naturaleza, debiéndo por lo tanto, reforzarse la consolidacion de
estaanivel legal y no laduplicidad indtil de categorias.
- En relacion a la categoria Santuario de la Naturaleza, esta posee una denominacién cuyo
sacro simbolismo ignoramos y por ende no respetamos. La idea que genera en nuestra mente
concreta, es la vision de un lugar de bosgues pristinos y naturaleza virgen, un lugar dénde
Gaia se expresa y € hombre humilde, escucha, cala y aprende. Este es, en derecho, su
fundamento primero, la proteccion de sitios de interés para larealizacion de investigaciones en
diversas areas de la biologia

La utilizacién que ha hecho de ella @l sector privado, cdmo medio para participar en €
proceso de conservacion, es digna de considerarse, alin cuando € texto legal que la sustenta,
carezca de instrumentos econdémicos que incentiven tal circunstancia.

De esta forma, su inclusion en el nuevo sistema de conservacion, es recomendable en

varios aspectos, vg., se corregiria la falente designacion del actua érgano administativo, por
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uno técnica, financieray humanamente capacitado para asumir su adecuada gestion; quedaria
sometido a un régimen de responsabilidad administrativay criminal, homogéneo con €l resto
de &reas protegidas; ademas, su ubicacién en un esquema integral de conservacion, implicala
reformulacion de su definicion, mediante la cudl debe reorientar su funcidn ala conservacion
deladiversidad biolégicaanivel de ecosistemasy no solo asitios 6 zonas silvestres de interés.
- Las categorias Distritos de Conservacion de Suelo, Bosgues y Agua y las Areas de
Proteccién Turistica, como yalo hemos sefialado, apuntan ala conservacion del recurso suelo,
pero desde una perspectivay tras objetivos, diferentes.

Los Didtritos tienen como objetivo primordial, € constituir la principal herramienta de

apoyo a Programa de Recuperacion de Suelos, impulsado por € Ministerio de Agricultura,
posibilitando el cumplimiento de sus fines, cuales son & control de los procesos erosivosy de
recuperacion de suelos degradados. Por lo tanto, sl consideramos € enfoque globalizador bajo
el cudl sera concebidalanuevaley de areas protegidasy e trascendental rol que dentro de las
cadenas alimentarias desempefia € recurso suelo, la adecuada reglamentacion de éstas areas,
se transformara en uno de los pilares que sustentard € futuro sistema de conservacion del
entorno nacional.
- Finalmente, los denominados Lugares de prohibicién de caza, congtituyen el paradigma de
los desaciertos de que adolece nuestro ordenamiento juridico ambiental. La temporaidad que
caracteriza a esta “categoria’, nos permite concluir que su naturaleza se acerca mas a una
norma de calidad ambiental que a un area protegida, ya que su espiritu carece de la proyeccion
que, en € tiempo, conllevaladeclaracion de una zona bajo una categoria determinada.

Por lo tanto, los fines para los que ha sido concebida, estos podrian perfectamente ser
asumidos por otras categorias de mango 6 servir de fundamentacion a una medida de caracter
transitorio, que congtituya €l paso previo a la declaracion de un érea determinada bagjo una
categoriadel sistema.

c) Categorias susceptibles de incorporarse al nuevo sistema de éreas protegidas.

La proposicion de incorporar tales categorias en un nuevo esquema de proteccion y
conservacion, se concluye a partir del estudio de ciertos Tratados | nternacionales, cuya validez

como ley de la republica, ha sido ignorada sistemética e inexplicablemente durante décadas,
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por los diferentes gobiernos de turno, amén de resaltar los gemplos dignos de imitar de la
legidlacion extranjera.

En primer lugar nos referiremos a la categoria Humedales, cuya norma fundamental es
el Convenio Ramsar. Cémo primer paso, debemos establecer una digtincion: los Estados
contratantes al momento de suscribir este Tratado, asumen una obligacion minima, la que
consiste en la inscripcion de una zona himeda en la lista de humedales de importancia
internacional, quedando sometidas éstas areas a normas generales de conservacion, vigilancia
y explotacion racional. Debido a caracter genérico del que adolece esta premisa, su desarrollo
bien podria entregarse a la ley de areas protegidas, encargandose su administracion a 6rgano
locd correspondiente, sin perjuicio de la habida consideracion, a las recomendaciones
emitidas por la Conferencia de las Partes, respeténdo la experienciay bagaje cientifico en las
gue estas opiniones se agpoyan. A continuacion, € mismo Tratado contempla la obligacion
para los Estados contratantes, en orden afomentar la conservacién de los Humedal es ubicados
en sus territorios, pudiendo crear Reservas Naturales en estos, estando 6 no incluidos en la
lista anteriormente mencionada, vale decir, en esta categoria caben aguellas zonas que Sin ser
habitat de aves acudticas, merecen de especial proteccion en consideracion a las demas
funciones que éstas areas cumplen dentro del esquema de la biodiversidad, verbigracia, la
proteccion de vaiosos ecosistemas y de habitats de floray fauna endémica con problemas de
conservacion. Estas son algunas de las razones que justifican la pronta 'y adecuada proteccién
de taes nicleos de vida, agregando a lo anteriormente dicho, la inutilizacion de su elevada
productividad agricolay energéticay de su potencial como regulador hidraulico. Es respecto a
este Ultimo aspecto y en consideracidén a sus particulares caracteristicas ecoldgicas, que
podemos sostener que la correcta regulacién de estas areas debiera encontrar su fuente madre
en otranorma de carécter general, nosreferimos a Codigo de Aguas, €llo debido aque, éstaes
lanorma llamada a contener la reglamentaci on especificareferidaa vita elemento, hecho que
le brindaria el enfoque integral y complementario, necesario para una adecuada conservacion
detales zonas.

Para finalizar, cabe tener presente la complegjidad que en e plano fisico caracteriza a

ésta zonas, ya que la variedad que presentan es bastante alta, amén de ser mutables, tanto en €
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tiempo como en € espacio, por lo que, la definicion y la regulacion dictada a efecto, debe
poseer laflexibilidad necesaria para adaptarse atan especia y Util espacio natural.

Otra categoria cuya incorporacion a sistema estimamos necesaria, se deduce tras €
andlisis del Convenio sobre la conservacion de especies migratorias de la fauna salvge. La
concordancia de sus disposiciones con las normas del Convenio sobre Diversidad Bioldgica,
nos permiten proponer una nueva categoria cuyo objetivo sea la proteccion de las
denominadas * Areas de Distribucion * de éstas especies, las que son definidas como “todas
las areas terrestres ¢ acudticas en las que la especie migratoria habita, permanecen en forma
temporal, cruza 6 sobrevuela en cualquier momento en su ruta migratoria normal”. Esta
nueva categoria, puede tomar cémo modelo aquella contemplada en el Listado
internacional elaborado por la UICN, denominada™ Reservas Naturales Manejadas’, ya que
ésta incluye a los lugares de anidacion, como una de las zonas susceptibles de cobijarse

bajo su proteccion.

1.3.6. Regulacion de las Zonas de Amortiguamiento.

El establecimiento de tales zonas dentro del nuevo esgquema de las areas protegidas,
obedece a la necesidad de subsanar graves falencias del sistema actua. En primer lugar, uno
de las razones que justifican su creacion, apunta a la disminucion de los denominados efectos
de borde, que amenazan la sustentabilidad de las areas a proteger.

Asimismo, tales zonas cumplen € objetivo de evitar € fendbmeno de lainsularizacion
de éstas areas, por lo cudl es necesario aumentar la conectividad entre diversas zonas nicleo.
Una herramienta consagrada a tales fines, es denominada en derecho comparado y en doctrina
nacional como Corredores de Hébitat Natural 6 Corredores Biolégicos, constituyendo en
algunas | egislaciones, una categoria de manejo propiamente tal.

En e caso de nuestro pais, esta parte del territorio es, en su mayoria de propiedad
privada, lo cud légicamente explica su cas nula incorporacion a sistema estatal de
proteccion. Por lo tanto, dicha circunstancia amerita la consolidacion de medidas que

fomenten la incorporacion del sector privado en la tarea de conservacion de la biodiversidad,
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no s6lo como tarea propia de esta nueva ley, sino del ordenamiento ambiental en genera y
especia mente, de lanuevaley de bosgue nativo.

Como primera aproximacion a tema podemos sefidar que, un atractivo y eficiente
sistema de éreas silvestres de propiedad privada, es sin duda, uno de los pilares que hara
posible proyectar esta zona contigua a los nlcleos de conservacion. Sin embargo, podemos
citar otras aternativas que, en una situacion determinada, puedan acomodarse de mejor
manera a las caracteristicas fisicas de la zona aedafia con relacion a la zona nucleo. Entre
estas podemos mencionar, la incorporacion de la figura de la servidumbre ambiental, cuya
regulacion basica se encuentra contenida en € Cadigo Civil, restandole a la ley de éreas
protegidas, el detalar su reglamentacion para los fines de conservacidon a los que seria
destinada, ocurriendo la misma situacion respecto del denominado usufructo ambiental.

Finalmente, con € fin de minimizar el deterioro del paisgje asociado a estas aress, €
establecimiento de la categoria Paisgjes Protegidos, podria complementar a alguna de las

medi das anteriormente propuestas 6 resolver esta falencia por si misma.

1.3.7. Regulacion de las Zonas de Transicion.

Como ya lo adelantamos, en este aspecto la ley de éreas protegidas solo podria
limitarse a repetir |os criterios generales, respecto de las actividades susceptibles de desarollar
en éstas zonas. Ello por cuénto, su regulacidn especifica estard contenida en otras normativas
de carécter sectorial y en los respectivos instrumentos de planificacion econdémicos y
territoriales, siendo laley de bases del medio ambiente, € texto que debiera sentar los criterios
y lineamientos generales a respecto, influyendo sobre la planificacion y gestion de los
recursos naturales ddl pais.

Para g emplificar esta grandes ideas, podemos citar como gemplo a articulo 2° inciso
2°y 3 delaley 4 de Espacios Naturales Protegidos, 1os cudles respectivamente disponen que:
“Las administraciones competentes garantizaran que la gestion de los recursos naturales se
produzca con los mayores beneficios para las generaciones actudes, sh merma de su
potencialidad para satisfacer las necesidades y aspiraciones de las generaciones futuras’ y

“Las administraciones Publicas, en € ambito de sus competencias, velaran por €
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mantenimiento y conservacion de los recursos naturales existentes en todo € territorio
nacional, con independencia de su titularidad 6 régimen juridico, atendiendo a su ordenado

aprovechamiento y ala restauracion de sus recursos renovables”.

138 NormasrdativasalaAfectacion y Desafectacidn delas Areas Protegidas.

Nuestro actual ordenamiento juridico, contiene varias disposiciones que establecen
coémo requisito sine quandn, en orden avaidar un acto de desafectacion de un area protegida,
la dictacion de unaley, la cud a no ser calificada especificamente, podemos entender cémo
unade caracter smple.

De esta forma, la Constitucion Politica, la Convencion de Washington, € Convenio
Ramsar y laley de Bosques, se pronuncian en tal sentido, sin embargo, estas adolecen de una
falencia que coloca a estas &reas protegidas en una situacion de incertidumbre y desproteccion
que debe corregirse ala brevedad; tal carencia estareferida ala falta de expresion de motivos
gue autoricen esta desafectacion. S6lo una de las normas citadas, € Convenio Ramsar,
establece de manera genérica tales motivos, arguyéndo que pueden ser “razones urgentes de
interés nacional”, sin embargo, en pos de otorgar mayor seguridad y estabilidad al régimen de
areas protegidas, seria conveniente enunciar de manera explicita estos motivos. Ademés, la
norma respectiva deberia contener medidas de compensacion ambientales, como por gemplo
reubicacion de especiesy creacidn de nuevas &reas protegidas.

Al poner en € tapete esta discusion, pareciera que la sociedad se viera obligada a optar
entre la conservacion de sus recursos naturales y el desarrollo de su modelo econémico, yaque
bajo este prisma se ha planteado la problemética del debate ambiental en Chile. Sin embargo,
tal apreciacion no es la correcta. La sociedad en su conjunto, debe ser capaz de conjugar
ambos tépicos y proyectar una solucion a largo plazo, tendiendo a compatibilizar ambos
aspectosy no asepararlos, como tradicional mente se hace.

En cuanto a procedimiento de afectacidn, nos adscribimos ala postura que tiene como
objetivo resguardar la coherenciay armoniadel Sistema, por |o que, seria conveniente que éste

acto de creacion de un érea protegida esté amparado por un texto legal, amén de la estabilidad
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que le otorga a Sistema, tener cdmo base una norma de edta jerarquia y no un simple acto

administrativo.

139 Sistemade Responsabilidad Administrativay Pendl.

El régimen de responsabilidad por dafio ambiental establecido por la ley 19.300,
deberia ser garantia suficiente para una adecuada proteccion de las &reas protegidas,
especia mente respecto de las normas de reparacion del entorno.

Sin embargo, creemos necesario su desarrollo y puntualizacién en la nueva norma
propuesta, a fin de asegurar la integridad y funcionalidad del sistema, estableciéndo un
catdlogo de conductas sancionadas que ilustren debidamente a los Tribunales a momento de
calificar lailegaidad de éstas acciones.

En cuanto a establecimiento de un sistema de responsabilidad penal, consideramos
que por razones de orden y unidad del ordenamiento ambiental, éste debe estar contenido en
un futuro parrafo del Codigo Penal relativo alos delitos ambientales. Serd por lo tanto, éstala
ubicacién geogréfica del 6 los tipos penales que deban sancionar conductas atentatorias en
contra de las éreas protegidas.

En este sentido, cobra especial importancia la complementariedad que debe lograrse a
definir las conductas tipicas que conformarén € referido parrafo del Cédigo, ya que € bien
juridico protegido debiera ser la tutela de la biodiversidad, como factor esencial ddl equilibrio
ecoldgico que d medio ambiente requiere. De ésta forma, quedarian incluidas todas las
acciones y omisiones que atenten contra las especies de flora y fauna endémicas y sus
respectivos habitats, comprendiendo en éste punto a las éreas protegidas, pues son éstos
precisamente uno de sus mas importantes objetos de proteccion.

Estimamos que, é & los tipos pendes relativos a las areas protegidas deben
circunscribir la conducta tipica a aquellas acciones que atenten ¢ dafien aquellos dementos
gue hayan motivado ladeclaracion del areaal régimen de proteccion.

Por lo tanto, en éste razonamiento, encontramos un nuevo argumento para sefialar la
conveniencia de establecer que € acto de afectacion de un area determinada, seredlice através

de unaley simple, ya que en la parte relativa a la exposicion de motivos, estara contenida la
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enunciacién precisa de los lementos que sirvieron de base, para cdificar a aquella zona como
area protegida, facilitando latarea del Juez en orden a aplicar con tota claridad este precepto,

en un caso determinado.
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Conclusiones

1. El reconocimiento de la existencia de una voluntad nacional en pos de lograr la
conservacion de la biodiversidad nacional, considerando a las &eas silvestres
protegidas, administradas bajo un sistema de carécter nacional, uno de los instrumentos
idéneos més importantes para el logro de tal objetivo.

2. Dichavoluntad debe plasmarse en la elaboracion de una inexistente politica nacional de
conservacion de la diversidad bioldgica, aspecto al cudl debe asignarse el carécter de
suma urgencia, dentro de la agenda gubernamental, ello considerando los graves
problemas de deterioro ambiental que aguegjan a nuestro pais y la carencia de una
adecuadalegislacion y estructura administrativa, que permitalarealizacion de estefin.

3. Los pasos a seguir para la concrecion de dicha politica son, en primer lugar, la
elaboracion de una estrategia nacional de uso y conservacién de la biodiversidad
nacional y en segundo lugar, la creacion de un Ministerio del Ambiente, érgano rector
en la materia, bajo cuya direccién se debe situar €l organismo administrador del nuevo
sistema de areas protegidas.

4. El cumplimiento de ambos requisitos, constituyen la base sine quanon para el correcto
establecimiento de este sistema de conservacion de la biota nacional, respondiendo de
paso las tres preguntas fundamentales del derecho de las éreas protegidas: conocer que
vamos a proteger, quién realizara estalabor y finalmente, por qué vamos a proteger.

5. En forma paraela a desarrollo de este proceso, se debiera revisar € desarrollo y
planteamientos de la politica de ordenamiento y planificacion del territorio nacional. Lo
anterior debido a que, este sistema de éreas protegidas, debe ser entendido como uno de
los principales componentes de dicha politica, ello por cuanto las areas protegidas
tienen como caracteristica el conjugar, a través de sus funciones, la conservacion de la
biodiversidad y el desarrollo social y econdmico de la comunidad, vale decir, cumplen
e rol de modelos de gestion de los recursos naturales 6 modelos de desarrollo
sostenible, vision que no ha sido siquiera medianamente discutida ni contemplada por

los actores politicos y académicos de nuestro pais.
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6. Nuestro pais cuenta con un sistema nacional de areas silvestres protegidas que no tiene
respaldo legal, al encontrarse la ley que lo regula técnicamente en una situacion de
vigencia suspendida, si alo anterior sumamos el hecho de, existir una multiplicidad de
categorias de proteccion, reguladas a su vez por normas juridicas dictadas en épocas y
bajo criterios diversos, podemos concluir que en Chile no existe un verdadero sistema
de éreas silvestres protegidas, entendido este, como un conjunto ordenado de normas y
criterios bgjo los cudles estas se articulen con miras a logro de objetivos de
conservacion trazados por €l legislador.

7. Por lo tanto, se hace impostergable €l estudio serio y la aprobacién de un proyecto de
ley que regule un nuevo sistema de &reas protegidas en Chile, € cud no solo supla estas
graves falencias, sino que ademas, incorpore la vision ecosistémica tanto, en el manejo
de los recursos presentes en ellas, como de estos y las zonas naturales y urbanas que las
rodean.

8. Los principales temas que dicha norma debe desarrollar son: la definicion del rol y
objetivos del nuevo sistema de areas protegidas, la estructura administrativay funcional
del sistema, definicion de las categorias de conservacion y la regulacion de los usos
admisibles dentro estas, normas relativas a la afectacion y desafectacion de tales zonas,
la regulacion de instrumentos econdmicos que incentiven la incorporaciéon del sector
privado ala conservacion de la biodiversidad mediante | as areas protegidas, la adecuada
regulacion de las éreas silvestres protegidas privadas y la definicion del sistema de
responsabilidad penal y administrativa respecto de estas areas.

9. Finalmente podemos sefidar que, de la correcta regulacion que se dicte respecto de las
areas protegidas, en el futuro marco regulatorio del derecho ambiental chileno,
dependera € hecho de contar 6 no, con los verdaderos nucleos de vida, en torno a los

cudles se puede proyectar una estructura societaria soliday sustentable en € tiempo.
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