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ELEMENTOS BASICOS PARA UNA
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POLITICA SOBRE BOSQUE NATIVO

Las grandes extensiones de bosque nativo no estdn siendo

aprovechadas en toda su potencialidad, debido

a una explotacién informal carente de las técnicas apropiadas.
No obstante los logros del D. L. 701 en la incorporacién de tierras a la actividad forestal, dicho cuerpo

legal no entrega los incentivos adecuados para un
Esto, junto con la impotencia de medidas restrictivas para
bosques, en particular de aquellos con especies autéct.

El sector forestal ha adquirido gran
relevancia para la economia del pais,
especialmente como fuente gencrado-
radedivisas; enladécadade los '80re-
presentd, en promedio, un9,4% de las
exportaciones totales. Ademds, actual-
mente da ocupacién directa a 88.000
personas.

Dentro del sector, el bosque nativo
- aquel formado por especies autéeto-
nas, como alerce, araucaria, coigiie,
rauli'y roble - aporta con sélo un 10%
del volumen cortado anualmente para
uso industrial, no obstante cubrir el
84% de 1a superficie forestal del pais.
Lasituacién actual de degradaciéndel
bosque nativo chileno, quc ha sido
explotado destructivamente y sin un
manejo silvicultural adecuado, junto
con la posibilidad de una extraccién
en gran escala y sustitucién por espe-
cies exdticas (por ejemplo, el eucalip-
to o el pino radiata), ha suscitado fuer-
te polémica en el wltimo tiempo. Por
un lado est4n quienes abogan por un
manejo sistemdatico y con fines pro-
ductivos del bosque nativo, Y por otro
lado aquellos que ven con alarma los
efectos que acarrcarfa sobre el ecosis-
tema una desaparicién de especies au-
téctonas. Asf, algunos importantes pro-
yectos relativos a la explotacién de
bosque nativo estin paralizados, a la
espera de una definicién oficial acerca
del tratamiento definitivo que se le
dard a este recurso. Al respecto, una

incentivos econémicos.

comisién interministerial apoyada por
organismos técnicos especializados
clabor6 un documento llamado “Ba-
ses de politicas paraelmanejo, utiliza-
cién, conservacién y sustitucién del
bosque nativo”, Este documento est4
siendo estudiado por el Gobierno para
determinar la factibilidad de crear una
ley especial para el bosque nativo.
En el presente Informe TASC, prime-
10 se describen los aspectos principa-
les de la legislacién que actualmente
reglamentalaactividad forestal en Chi-
le. Luego se analizan las distorsiones
que perjudican un adecuado manejo
de los bosques, en especial las espe-
cics autctonas, y se presentan las
mejores herramientas para corregir-
las. Posteriormente, se discute en qué
medida la legislacién actual es cohe-
rente con dichos mecanismos. Y por
tltimo, se analizan los aspectos mis
importantes del documento sobre
bosque nativo entregado para consi-
deracién del gobiemo.

REVISI()N’DE LA
LEGISLACION FO-
RESTAL CHILENA

La legislacién sobre bosque nativo en
Chile debe ser entendida como parte
de una legislacién mis global que
abarcaatodo el sector forestal, debido

manejo forestal socialmente eficiente.
salvaguardar una explotacién racional de los
onas, sugiere la implementacién de nuevos

a la estrecha relacién existente entre
bosque native y plantaciones de espe-
cies ex6ticas.

Por casi 60 afios el sector forestal en
Chile ha tenido un tratamiento legal
especial, donde el Estado hajugadoun
rol preponderante en el estimulo de la
actividad forestal. En 1931 se promul-
g6 el D.L. 4.363, 1a llamada “Ley de
Bosques”, con los objetivos de fo-
mentar la forestacién y proteger el
medio ambiente relacionado. Esta ley
fue derogada en 1974 Yy sustituida por
elD.L. 701 (posteriormente modifica-
do en 1979 con el D.L. 2.465 y com-
plementado en 1980 con el Reglamen-
todel D.L. 701), cuyos objetivos eran
los de fomentar la forestacién de las
tierras aptas, ascgurar la reforestacién
de los bosques explotados, racionali-
zar los procesos de explotacién y esti-
mular el mancjo 6ptimo del recurso,
El D.L. 701 incentiva la forestacién
mediante un subsidio del 75% de sus
costos, el cual se pagaunasola vez por
cada superficie forestada. Ademis se
subsidian los costos derivados del
manejo de estos nuevos bosques y los
trabajos previos de estabilizacién. Por
otro lado, el D.L. 701 contempla una
serie de franquicias tributarias para
los terrenos declarados de aptitud pre-
ferentemente forestal, los bosques na-
turales y los bosques artificiales. Estas
corresponden a la exencién del pago
de impuestos territoriales, exencign



APORTE DE LA “INICIATIVA PARA LAS AMERICAS”
AL FINANCIAMIENTO DE PROYECTOS PARA EL MEDIO AMBIENTE

Un componente de la “Iniciativa para las Américas” impulsada por el gobierno de Estados Unidos es el tema de la deuda publica
que mantienen los paises de Latinoaméricay el Caribe con entidades también publicas del mencionado pais. En ellase contempla
una reduccion aproximada de 40% a 60% en el monto total de la deuda
pais ha venido efectuando en los afios previos. Asimismo, el
moneda local- a un fondo de proyectos para el medio ambiente.
Recientemente Chile utilizé esa férmula, logrando una reduccion de 40% sobre una deuda cercana a los US$ 40 millones. Con
unatasa de interés de 3% para la fraccion restante, el fondo para proyectos del medio ambiente dispondra de US$ 700 mil en
su primer afio. Si bien esta cifra es modesta, las perspectivas futuras son interesantes, puesto que en Estados Unidos se esta
estudiando la posibilidad de incorporar otra partida de deuda publica, que en el caso de nuestro pais se aproximaria a US$ 300
millones. De mantenerse las condiciones de reduccion de deuda utilizadas, esos US$ 300 millones se traducirian en recursos
para el fondo de proyectos del medio ambiente por un monto de US$ 5,4 millones durante el primer afio, reduciéndose
posteriormente en forma paulatina. Atn se desconoce el destino especifico de esos recursos.

, manteniendo constantes los pagos anuales que cada
pago de intereses por la deuda restante pueden ser destinados —en

mente ligada al cumplimiento de una
norma de calidad ambiental especifi-
cacxpresada como nivel maximo per-
misible de concentraciones de conta-
minantes en ¢l medio (aire, agua, ctc).
Esto supone que existcunumbral sobre
. clcual la contaminacién ticne efectos
en las personas. Por otra parte, debe
notarse que las normas de calidad
ambiental a que se hace referencia en
este articulo son normas de inmisién
(concentracién) de contaminantes y
no de emisién. Tal distincién es im-
portante, por cuanto las concentracio-
nes de contaminantes dependen no
solo de las emisiones, sino también de
la capacidad de asimilacién y disper-
sién que tenga el medio. Sin embargo,
es sobre las emisiones donde se puede
actuar pararesolver problemas de con-
taminacidn.

b) El proyecto, al definir que las
normas que establecen niveles maxi-
mos permisibles de contaminantes
deben tener tinicamente como objeti-
vo la proteccién de la salud humana,
cxcluye del derecho a vivir en un
ambiente libre de contaminacién a la
flora y fauna. Tampoco se menciona
como otro objetivo parcial, a efecto de
definir niveles maximos permisibles,
la conservacion de la propicdad y de
los ccosistemas naturales en genceral
(1). En este sentido, es una definicién
bastanterestringida que probablemen-
tc deba ser ampliada.

C) La posibilidad, contemplada en
el proyecto, de que a nivel local se
puedan fijar niveles de calidad am-
biental més estrictos conobjetivos dis-
EE N EEEEEEENNEEER
(1) En el caso de la contaminacién atmos-

férica, las nonmas que apuntan a la protec-
cién de la salud humana se llaman normas

tintos de la salud humana, estaria im-
plicando que el Estado asume el rol de
garantizar atodos los chilenos un nivel
minimo de calidad ambiental, dejan-
do abiertalaposibilidad de que anivel
regional o comunal la socicdad pucda
decidirla adopcién de mejores niveles
de calidad ambiental. Esto dltimo pro-
bablemente implique mayores costos
que deberifan ser financiados por la
comunidad local que percibe los bene-
ficios (2).

d) El requerimiento de un infor-
me técnico que justifique la dictacién
de la norma respectiva parece alta-
mente recomendable, por cuanto las
implicancias de las normas de calidad
ambicntal, que tienen carécter general
y obligatorio, son de enorme impor-
tancia en términos sociales y econé-
micos y, por lo tanto, no es convenien-
te que queden sélo como un instru-
mento discrecional administrativo,
pucsto que se arriesga a que scan muy
estrictas o muy relajadas.

TRATAMIENTO
DE RECURSOS
ESPECIFICOS

1. aGua

El aspecto més interesante en el trata-
miento del recurso agua cs el plantea-
miento que la calidad del agua podra
formar parte del derecho de aprove-
chamicnto (derechos de agua) y, en
este sentido, existirian derechos de
propiedad sobre el recurso agua con
EEE N EEEEENEENEENEN
primarias y las que apuntan a la proteccién

dc la flora, fauna y ecosistemas naturales
sc llaman normas secundarias.

unacierta calidad especificada. El Es-
tado, a su vez, queda con la responsa-
bilidad de velar por la calidad de los
cursos de agua en los puntos donde
ellos vierten a los lagos, al mar o a
cuerpos de agua artificiales de uso
publico.

Por ser la contaminacién de los cursos
y cuerpos de agua uno de los temas
ambientales mds relevantes en nues-
tro pais, s¢ debiera profundizar en el
tratamicnto que se le da al problema
en el proyecto. En particular, conven-
driadistinguir entrelos problemas que
serelacionan con las aguas superficia-
les y los que se relacionan con las
aguas subterrdncas.

Por otra parte, para tratar ¢l problema
de contaminacién del agua existen
diversos instrumentos de politica, que
vandesde soluciones de mercado hasta
mccanismos de regulacién directa y
sobre los cuales existen variadas ex-
periencias en olros paises. Debido a
que representan opceiones de politica,
cada una con sus ventajas y desventa-
jas, y dado el nivel de generalidad del
proyecto que aqui s¢ analiza, se debe-
riandejar abiertas las posibilidades en
cuanto a la eleccién de instrumentos
paraque scan tratadas en leyes especi-
ficas de cardcter reglamentario.

2. SUELOS

En el tratamicnto del recurso suclo se
recurre al concepto de externalidad
para definir el rol del Estado con res-
pecto a él. En la definicién estd impli-
cito el reconocimiento del derecho de
propiedad sobre el recurso suclo o
subsuelo, lo que permite a su propicta-
SN EEENENEEEREENEN
(2)Véase el Informe TASC N2 21 para una

discusion acerca del financiamicnto de
bienes publicos locales.
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contaminacion permisibles.

Estos son:

Los diputados sefiores Barrueto, Horvath, Gutenber
segln su contenido central, parece ser complemen
naturaleza. En él se propone que todo programa, pr
tualmente de una evaluacion del impacto ambien
cumplimiento de normas establecidas en la ley,

métodos. Dicha relacion seria favorable al requeri

PROYECTO DE LEY "ESTUDIO Y EVALUACION DEL IMPACTO AMBIENTAL"

g Mantinez y Ringeling han presentado recientemente un proyecto de ley que,
tario a un proyecto de ley mas general sobre proteccion del ambiente y de la
oyectoy plan, privado o publico, esté acompaiiado de una declaracion y even-
tal involucrado. Este es un método adicional o alternativo para fiscalizar el
donde la relacion costo—efectividad determina la conveniencia de los distintos
miento de un estudio de impacto ambiental cuando, por ejemplo —tal como como
aparece en el proyecto de ley a modo de antecedente- se estime una irreversibilidad en los dafios a la naturaleza o al medio
ambiente, ya que en estos casos la fiscalizacion posterior seria estéril.

Sin embargo, este proyecto de estudio de impacto ambiental también aborda t6
to de ley sobre proteccion del ambiente y de la naturaleza, en

En sintesis, el proyecto de ley sobre estudio y evaluacién del impacto ambiental debiera subordinarse a una ley general sobre el
medio ambiente —quizas como una ley especifica que derive de un proyecto de ley como el que motiv este informe- constitu-
yendo la especificacion de un mecanismo de fiscalizacién alternativo o adicional a otros que surjan de esa ley general.

OTROS PROYECTOS RELACIONADOS CON EL MEDIO AMBIENTE
En el Gltimo tiempo los parlamentarios han presentado al Con

(a) "Cuidadores del Medio Ambiente”, de los diputados sefiores. Carrasco, Gutenberg Martinez, Ortiz, Reyes y Rojos.
(b) “Contaminacion Ambiental de Acueductos y Cauces Attificiales o Naturales”, del diputado Sr. Juan Martinez. .

picos que ya estén considerados en el proyec-
particular algunas definiciones y la nocion de niveles maximos de

greso Nacional otros proyectos sobre el tema de medio ambiente.

cucnla la existencia de relaciones in-
ter-recursos y el hecho de que normal-
mente los impactos ambientales deri-
vados delas actividades humanas afec-
tan simultineamente a mas de un re-
curso. Un ejemplo de estas interrela-
ciones se da en el caso del recurso
agua. Su uso inadecuado por riego
excesivo puede afectar al recurso suelo
causando revenimiento.

Un problema adicional que puede
surgir al adoptar este enfoque por
recursos, y que en algin grado estd
presente en el proyecto, es que otros
tipos de contaminacién que no sean de
agua, aire o suclos, tales como la con-
taminacién por ruido, radiacién o luz,
reciben un tratamiento marginal.

3 o Elproyccto de ley también asig-
nadeberes al Estado que se derivan de
algunos de los preceptos constitucio-
nales antes mencionados. Deestaasig-
nacion surgen aspectos que deben des-
tacarse.

a) La asignacién de deberes estd
hechacondistinto grado de especifici-
dad. Mientras por una parte sc plantca
undecber bastante general para el Esta-
do, como es el de “adoptar medidas
para que la utilizacién de los compo-
nentes del ambiente que son de pro-
piedad comiin se efcctie de mancra
que se satisfagan las necesidades de la
nacién y mantengan su potencialidad
para mejorar la calidad de vida de la

sociedad”, por otra se definen deberes
bastante especificos, como por ejem-
plo el de “preservar muestras de eco-

“sistemas propios del pafs”.

b) Cuando el proyecto asigna al
Estado clrol de velar porque el uso dei
suclo se ciectie sin dafiar a terceros o
al patrimonio ambiental, se estd intro-
duciendo el concepto de externalidad.

C) Encuanto alrol del Estado enla
preservacion de la naturaleza, que se
reficre a 1a mantencién de las condi-
ciones naturales de las especies y eco-
sistemas propios de pafs, ¢l proyecto
lo acota a muestras. Esta asignacién
pucde llevar a preguntarse por la jus-
tificacion para que el Estado manten-
gareservas forestales o mantenga va-
rios parques nacionales que corres-
pondan al mismo ecosistema. Las
mismas consideraciones se pueden
hacer con respecto a la labor que el
proyecto le asigna al Estado en la
conservacion de especies, que se re-
ficre al uso de los recursos renovables
de forma de obtener el mayor valor
presente, lo cual queda limitado a la
flora y fauna autéctona.

(Significa esto que el Estado debe
mantener, por ejemplo, un sélo parque
nacional dedicado a la conservacién
de la araucaria?

d) El proyecto también asigna al
Estado ¢l deber de desarrollar progra-

mas de educacién ambicntal a fin de
aumenltar la resposabilidad individual
y la participacidn de la sociedad en la
proteccién del ambiente. Al respecto,
cabria agregar el rol del Estado en
cuanto a incentivar labores de investi-
gaciénrelacionadas con ¢ ambiente y
el uso de recursos, asi como en la
difusién de los resultados y conoci-
micntos que surjan de ellas.

4. Uno de los articulos de mayor
trascendencia del proyecto de ley es el
que establece que la fijacién de los
niveles maximos permisibles de con-
taminantes que definen un ambicnte
libre de contaminacién para todo cl
territorio nacional debe tener por ob-
jeto la proteccién de la salud humana.
Establece, ademas, que podrin fijarse
niveles que respondan a objetivos
distintos a la salud humana con un
dmbito de validez comunal. De cual-
quier manera, se especifica que los
niveles maximos a que se est4 hacien-
do referencia deben respaldarse con
un informe técnico.

Alrespecto cabe hacer algunas consi-
deraciones.

a) La importancia de este articulo
radica en que pone de relieve que la
contaminacién es funcién de los obje-
tivos de proteccién que se definan.
Asi, la definicién de medio ambiente
libre de contaminacién estd fntima-
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rio disponer la forma o imensidad de
uso, salvo que se perjudique directa o
indirectamente a la sociedad.

3.ARE

El tratamiento que se hace en el pro-
yecto del recurso aire introduce la
nocién de capacidad de asimilacién y
dispersién de la atmdsfera, lo que,
unido a una definicién del nivel minj-
mo de calidad del aire que sc le garan-
liza a la sociedad, expresado en una
norma que contenga los niveles méxi-
mos de inmisién para proteger la salud
humana, determina la cantidad maéxi-
ma de contaminantes que es posible
emitir temporal y espacialmente. Plan-
léa, ademds, el uso de derechos de
emisién transables como mecanismo
para asignar el uso del recurso y la
libertad para que los emisores decidan
cémo disminuir sus emisioncs. Asi g-
naal Estado latarcade vigilar, evaluar
y controlar que las normas no se so-
brepasen. Asimismo, le deja la res-
ponsabilidad de la elaboracién de
planes de emergencia destinados a
controlar episodios dec contaminacién.
En el caso de fuentes contaminantes
que por su naturaleza hagan mis con-
veniente la coordinacién estatal, los
organismos competentes de  salud
podrin proponer normas de emisién
cspecificas.

Parcce muy interesante que se plantec
cl uso de incentivos econémicos para
tratar problemas de contaminacién y
lalibertad para que los cmisores deci-
dan cémo disminuir sus emisiones.
Sin embargo, es nccesario recordar
que, al igual que cn el caso del agua,
existen distintas alternativas de politi-
ca para abordar los problemas de con-
taminacion atmosférica, cada uno con
ventajas y desventajas relativas con
respecto a los instrumentos de merca-
do, al menos en términos de imple-
mentacion (3). Por lo tanto, ¢l proyec-

EEEEEEEEEEEENNENN
3) EnclInforme Tasc N° 12 se realiza una
discusion acerca de las ventajas y desven-
tajas de diversos instrumentos para tratar
cl problema de la contaminacion atmosfé-
rica proveniente de fuentes fijas.

1o, por su nivel de generalidad, no de-
berfa adoptar un instrumento en parti-
cular, cerrdndose a la posibilidad de
considerar altcrnativas.

4. ¥LORA, FAUNA
Y NATURALEZA

Elproyecto restringe el rol del Estado
solamente a los ambientes naturales,
lerrestres o acudlicos tnicos o repre-
sentativos a nivel nacional. Esto es
consistente con la definicién de roles
que segin el proyecto le corresponde
al Estado, los cuales se comentaron
con anterioridad. En este sentido, se-
ria tarea del Estado conservar y/o pre-
cervar, scgin sea el caso, sélo una
muestra de ambientes. Lo mismo es
vélido para las especies de flora y
fauna, aunque el deber queda limitado
a especies autéctonas con problemas
deconservaciény donde ademads debe
preocuparse de la diversidad genética
de las mismas y de aquellas especies
de las que éstas dependan.

A Mopo pE
CONCLUSION

En el articulo transitorio, el proyecto
plantea lo que constituye uno de los
aspectos de mayor importancia del
proycecto y que cs la necesidad de que
cxista una institucionalidad distinta a
la actualmente vigente, con la partici-
paciéndelos sectores privado y publi-
co. Quizés el elemento central de la
institucionalidad scauna“Superinten-
dencia del Medio Ambiente”. La fun-
damentacion teérica de una institu-
cion como ésta es la misma que seia-
lala conveniencia de tener un ente re-
gulador en todas aquellas actividades
donde existan “externalidades” (las
acciones de un agente econdémico
afectansin querer elbienestar de otros)
o donde el funcionamiento del merca-
do no conduzca necesariamente a si-
tuaciones Sptimas desde un punto de
vista social. Ejemplo de esto son las
superintendencias en el sector finan-

ciero y los proyectos més recientes de
supcrintencias de transporte y teleco-
municaciones. En el caso del medio
ambiente, sin embargo, la compleji-
dad en definir el 4mbito y las atribu-
ciones de una superintendencia cs
mucho mayor, puesto que se abarca un
gran y diverso nimero de sectores
econdmicos. Se corre asf el riesgo de
entrabar la marcha del scctor privado
si no se procede con prudencia. Con
todo, debido a las necesidades de
regulacién y coordinacién que se re-
quieren, cualesquiera sean los meca-
nismos que se adopten para tratar los
problemas ambientales, los aspectos
institucionales no pueden ser tratados
independientemente del proyecto de
ley. Por otra parte, debe destacarse lo
importante que es el rol del sector
privado en la bisqueda de soluciones
a los problemas ambientales, espe-
cialmente en lo que respecta a las
posibilidades de financiamiento.

En resumen, el proyecto de ley pre-
scentauna base para proseguir la discu-
sién legislativa, especialmente en un
momento en que el Congreso se en-
cuentra analizando una erie de inicia-
tivas relacionadas con temas ambien-
tales (ver recuadro). Dicha discusion
debicra insertarse en una estructura
legal e institucional coherente donde
las distintas iniciativas se compatibili-
cen. Alrespecto, se debe definir expli-
citamente si ¢l propésito de este pro-
yecto de ley es el de servir de marco
parareglamentaciones y leyes especi-
ficas que de ella puedan derivarse o es
elscrunaley detiporeglamentaria, En
el primer caso sc requeriria profundi-
zar en algunos de los aspectos genera-
les que fueron mencionados en cl
andlisis y dejar los aspectos mis espe-
cilicos areglamentos o leyes de cardc-
ter puntual. En el segundo caso, sc re-
querirfa explorar opciones concretas
para tratar los problemas que el pro-
yecto aborda, incluyendo el estableci-
micento de plazos para el cumplimicn-
to de sus disposiciones. Ademds, si
este tltimo fuese el caso, de todas
mancras serequiriria previamente una
ley marco.
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Director responsable: Felipe G. Morandé

TASC

Para mayor informacion, se rucga llamaraTASC, al teléfono 671 0283, contactarse via Fax
al 698 6873, o bien dirigirse a las oficinas de ILADES, Almirante Barroso 6, Santiago.

Alfabeta Impresores



