
TASO

T R A B A J O
DE A S E S O R Í A

ECONÓMICA
A L C O N G R E S O

N A C I O N A L

ENERO DE 1991

ELEMENTOS BÁSICOS PARA UNA
POLÍTICA SOBRE BOSQUE NATIVO

Las grandes extensiones de bosque nativo no están siendo aprovechadas en toda su potencialidad, debido
a una explotación informal carente de las técnicas apropiadas.

No obstante los logros delD. L. 701 en la incorporación de tierras a la actividad forestal, dicho cuerpo
legal no entrega los incentivos adecuados para un manejo forestal socialmente eficiente.

Esto, junto con la impotencia de medidas restrictivas para salvaguardar una explotación racional de los
bosques, en particular de aquellos con especies autóctonas, sugiere la implementación de nuevos

incentivos económicos.

E,fl sector forestal ha adquirido gran
relevancia para la economía del país,
especialmente como fuente generado-
ra de divisas; en la década de los '80 re-
presentó, en promedio, un 9,4% de las
exportaciones totales. Además, actual-
mente da ocupación directa a 88.000
personas.
Dentro del sector, el bosque nativo
- aquel formado por especies autócto-
nas, como alerce, araucaria, coigüe,
raulí y roble - aporta con sólo un 10%
del volumen cortado anualmente para
uso industrial, no obstante cubrir el
84% de la superficie forestal del país.
La situación actual de degradación del
bosque nativo chileno, que ha sido
explotado destructivamente y sin un
manejo silvicultural adecuado, junto
con la posibilidad de una extracción
en gran escala y sustitución por espe-
cies exóticas (por ejemplo, el eucalip-
to o el pino radiata), ha suscitado fuer-
te polémica en el último tiempo. Por
un lado están quienes abogan por un
manejo sistemático y con fines pro-
ductivos del bosque nativo, y por otro
lado aquellos que ven con alarma los
efectos que acarrearía sobre el ecosis-
tema una desaparición de especies au-
tóctonas. Así, algunos importan tes pro-
yectos relativos a la explotación de
bosque nativo están paralizados, a la
espera de una definición oficial acerca
del tratamiento definitivo que se le
dará a este recurso. Al respecto, una

comisión interministerial apoyada por
organismos técnicos especializados
elaboró un documento llamado "Ba-
ses de políticas para el manejo, utiliza-
ción, conservación y sustitución del
bosque nativo". Este documento está
siendo estudiado por el Gobierno para
determinar la factibilidad de crear una
ley especial para el bosque nativo.
En el presente Informe TASC, prime-
ro se describen los aspectos principa-
les de la legislación que actualmente
reglamenta la actividad forestal en Chi-
le. Luego se analizan las distorsiones
que perjudican un adecuado manejo
de los bosques, en especial las espe-
cies autóctonas, y se presentan las
mejores herramientas para corregir-
las. Posteriormente, se discute en qué
medida la legislación actual es cohe-
rente con dichos mecanismos. Y por
último, se analizan los aspectos más
importantes del documento sobre
bosque nativo entregado para consi-
deración del gobierno.

REVISIÓN DE LA
LEGISLACIÓN FO-
RESTAL CHILENA
La legislación sobre bosque nativo en
Chile debe ser entendida como parte
de una legislación más global que
abarca a todo el sector forestal, debido

a la estrecha relación existente entre
bosque nativo y plantaciones de espe-
cies exóticas.
Por casi 60 años el sector forestal en
Chile ha tenido un tratamiento legal
especial, donde el Estado ha jugado un
rol preponderante en el estímulo de la
actividad forestal. En 1931 se promul-
gó el D.L. 4.363, la llamada "Ley de
Bosques", con los objetivos de fo-
mentar la forestación y proteger el
medio ambiente relacionado. Esta ley
fue derogada en 1974 y sustituida por
elD.L.701 (posteriormente modifica-
do en 1979 con el D.L. 2.465 y com-
plementado en 1980 con el Reglamen-
to del D.L. 701), cuyos objetivos eran
los de fomentar la forestación de las
tierras aptas, asegurar la reforestación
de los bosques explotados, racionali-
zar los procesos de explotación y esti-
mular el manejo óptimo del recurso.
El D.L. 701 incentiva la forestación
mediante un subsidio del 15% de sus
costos, el cual se paga una sola vez por
cada superficie forestada. Además se
subsidian los costos derivados del
manejo de estos nuevos bosques y los
trabajos previos de estabilización. 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 exención del pago
de impuestos territoriales, exención



APORTE DE LA "INICIATIVA PARA LAS AMÉRICAS"
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 pública
que mantienen los países de Latinoamérica y el Caribe con entidades también públicas del mencionado país. En ella se contempla
una reducción aproximada de 40% a 60% en el monto total de la deuda, manteniendo constantes los pagos anuales que cada
país ha venido efectuando en los años previos. Asimismo, el pago de intereses por la deuda restante pueden ser destinados -en
moneda local- a un fondo de proyectos para el medio ambiente.
Recientemente Chile utilizó esa fórmula, logrando una reducción de 40% sobre una deuda cercana a los US$ 40 millones. Con
una tasa de interés de 3% para la fracción restante, el fondo para proyectos del medio ambiente dispondrá de US$ 700 mil en
su primer año. Si bien esta cifra es modesta, las perspectivas futuras son interesantes, puesto que en Estados Unidos se está
estudiando la posibilidad de incorporar otra partida de deuda pública, que en el caso de nuestro país se aproximaría a US$ 300
millones. De mantenerse las condiciones de reducción de deuda utilizadas, esos US$ 300 millones se traducirían en recursos
para el fondo de proyectos del medio ambiente por un monto de US$ 5,4 millones durante el primer año, reduciéndose
posteriormente en forma paulatina. Aún se desconoce el destino específico de esos recursos.

mente ligada al cumplimiento de una
norma de calidad ambiental específi-
ca expresada como nivel máximo per-
misible de concentraciones de conta-
minantes en el medio (aire, agua, etc).
Esto supone que existe un umbral sobre
el cual la contaminación tiene efectos
en las personas. Por otra parte, debe
notarse que las normas de calidad
ambiental a que se hace referencia en
este artículo son normas de inmisión
(concentración) de contaminantes y
no de emisión. Tal distinción es im-
portante, por cuanto las concentracio-
nes de contaminantes dependen no
sólo de las emisiones, sino también de
la capacidad de asimilación y disper-
sión que tenga el medio. Sin embargo,
es sobre las emisiones donde se puede
actuar para resol ver problemas de con-
taminación.

O) El proyecto, al definir que las
normas que establecen niveles máxi-
mos permisibles de contaminantes
deben tener únicamente como objeti-
vo la protección de la salud humana,
excluye del derecho a vivir en un
ambiente libre de contaminación a la
flora y fauna. Tampoco se menciona
como otro objetivo parcial, a efecto de
definir niveles máximos permisibles,
la conservación de la propiedad y de
los ecosistemas naturales en general
(1). En este sentido, es una definición
bastante restringida que probablemen-
te deba ser ampliada.

O/ La posibilidad, contemplada en
el proyecto, de que a nivel local se
puedan fijar niveles de calidad am-
biental más estrictos con objetivos dis-

tintos de la salud humana, estaría im-
plicando que el Estado asume el rol de
garantizar a todos los chilenos un nivel
mínimo de calidad ambiental, dejan-
do abierta la posibilidad de que a nivel
regional o comunal la sociedad pueda
decidir la adopción de mejores niveles
de calidad ambiental. Esto último pro-
bablemente implique mayores costos
que deberían ser financiados por la
comunidad local que percibe los bene-
ficios (2).

CL) El requerimiento de un infor-
me técnico que justifique la dictación
de la norma respectiva parece alta-
mente recomendable, por cuanto las
implicancias de las normas de calidad
ambiental, que tienen carácter general
y obligatorio, son de enorme impor-
tancia en términos sociales y econó-
micos y, por lo tanto, no es convenien-
te que queden sólo como un instru-
mento discrecional administrativo,
puesto que se arriesga a que sean muy
estrictas o muy relajadas.

TRATAMIENTO
DE RECURSOS
ESPECÍFICOS

1. AGUA
El aspecto más interesante en el trata-
miento del recurso agua es el plantea-
miento que la calidad del agua podrá
formar parte del derecho de aprove-
chamiento (derechos de agua) y, en
este sentido, existirían derechos de
propiedad sobre el recurso agua con

una cierta 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
público.
Por ser la contaminación de los cursos
y cuerpos de agua uno de los temas
ambientales más relevantes en nues-
tro país, se debiera profundizar en el
tratamiento que se le da al problema
en el proyecto. En particular, conven-
dría distinguir entre los problemas que
se relacionan con las aguas superficia-
les y los que se relacionan con las
aguas subterráneas.
Por otra parte, para tratar el problema
de contaminación del agua existen
diversos instrumentos de política, que
van desde soluciones de mercado hasta
mecanismos de regulación directa y
sobre los cuales existen variadas ex-
periencias en otros países. Debido a
que representan opciones de política,
cada una con sus ventajas y desventa-
jas, y dado el nivel de generalidad del
proyecto que aquí se analiza, se debe-
rían dejar abiertas las posibilidades en
cuanto a la elección de instrumentos
para que sean tratadas en leyes especí-
ficas de carácter reglamentario.

2•SUELOS
En el tratamiento del recurso suelo se
recurre al concepto de extemalidad
para definir el rol del Estado con res-
pecto a él. En la definición está implí-
cito el reconocimiento del derecho de
propiedad sobre el recurso suelo o
subsuelo, lo que permite a su propieta-

(1) En el caso de la contaminación atmos-
férica, las normas que apuntan a la protec-
ción de la salud humana se llaman normas

primarias y las que apuntan a la protección
de la flora, fauna y ecosistemas naturales
se llaman normas secundarias.

(2)Véase el Informe TASCN5 21 para una
discusión acerca del financiamiento de
bienes públicos locales.



PROYECTO DE LEY "ESTUDIO Y EVALUACIÓN DEL IMPACTO AMBIENTAL"

Los diputados señores Barrueto, Horvath, Gutenberg Martínez y Ringeling han presentado recientemente un proyecto de ley que,
según su contenido central, parece ser complementario a un proyecto de ley más general sobre protección del ambiente y de la

naturaleza, En ól se propone que todo programa, proyecto y plan, privado o público, esté acompañado de una declaración y even-
tualmente de una evaluación del impacto ambiental involucrado. Éste es un método adicional o alternativo para fiscalizar el
cumplimiento de normas establecidas en la ley, donde la relación costo-«fectividad determina la conveniencia de los distintos
métodos. Dicha relación sería favorable al requerimiento 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 daños a la naturaleza o al medio
ambiente, ya que en estos casos la fiscalización posterior sería estéril.
Sin embargo, este proyecto de estudio de impacto ambiental también aborda tópicos que ya están considerados en el proyec-
to de ley sobre protección del ambiente y de la naturaleza, en particular algunas definiciones y la noción de niveles máximos de
contaminación permisibles.
En síntesis, el proyecto de ley sobre estudio y evaluación del impacto ambiental debiera subordinarse a una ley general sobre el
medio ambiente -quizás como una ley específica que derive de un proyecto de ley como el que motivó este informe- constitu-
yendo la especificación de un mecanismo de fiscalización alternativo o adicional a otros que surjan de esa ley general.

OTROS PROYECTOS RELACIONADOS CON EL MEDIO AMBIENTE

En el último tiempo tos parlamentarios han presentado al Congreso Nacional otros proyectos sobre el tema de medio ambiente.

Esíosson:
(a) "Cuidadores del Medio Ambiente", de los diputados señores. Carrasco, Gutenberg Martínez, Ortiz, Reyes y Rojos.

(b) "Contaminación Ambiental de Acueductos y Cauces Artificiales o Naturales", del diputado Sr. Juan Martínez.

cuenta la existencia de relaciones ín-
ter-recursos y el hecho de que normal-
mente los impactos ambientales deri-
vados de las actividades humanas afec-
tan simultáneamente a más 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 algún grado está
presente en el proyecto, es que otros
tipos de contaminación que no sean de
agua, aire o suelos, tales como la con-
taminación por ruido, radiación o luz,
reciben un tratamiento marginal.

O • El proyecto de ley también asig-
na deberes al Estado que se derivan de
algunos de los preceptos constitucio-
nales antes mencionados. De esta asig-
nación surgen aspectos que deben des-
tacarse.

Si) La asignación de deberes está
hecha con distinto grado de especifici-
dad. Mientras por una parte se plantea
un deber bastante general para el Esta-
do, como es el de "adoptar medidas
para que la utilización de los compo-
nentes del ambiente que son de pro-
piedad común se efectúe de manera
que se satisfagan las necesidades de la
nación y mantengan su potencialidad
para mejorar la calidad de vida de la

sociedad", por otra se definen deberes
bastante específicos, como por ejem-
plo el de "preservar muestras de eco-
sistemas propios del país".

O) Cuando el proyecto asigna al
Estado el rol de velar porque el uso del
suelo se efectúe sin dañar a terceros o
al patrimonio ambiental, se está intro-
duciendo el concepto de externalidad.

C) En cuanto al rol del Estado en la
preservación de la naturaleza, que se
refiere a la mantención de las condi-
ciones naturales de las especies y eco-
sistemas propios de país, el proyecto
lo acola a muestras. Esta asignación
puede llevar a preguntarse por la jus-
tificación para que el Estado manten-
ga reservas forestales o mantenga va-
nos 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
conservación de especies, que se re-
fiere al uso de los recursos renovables
de forma de obtener el mayor valor
presente, lo cual queda limitado a la
flora y fauna autóctona.
¿Significa esto que el Estado debe
mantener, por ejemplo, un sólo parque
nacional dedicado a la conservación
de la araucaria?

CL) El proyecto también asigna al
Estado el deber de desarrollar progra-

mas de educación ambiental a fin de
aumentar la resposabilidad individual
y la participación de la sociedad en la
protección del ambiente. Al respecto,
cabría agregar el rol del Estado en
cuanto a incentivar labores de investi-
gación relacionadas con el ambiente y
el uso de recursos, así como en la
difusión de los resultados y conoci-
mientos que surjan de ellas.

~4r* Uno de los artículos de mayor
trascendencia del proyecto de ley es el
que establece que la fijación de los
niveles máximos permisibles de con-
taminantes que definen un ambiente
libre de contaminación para todo el
territorio nacional debe tener por ob-
jeto la protección de la salud humana.
Establece, además, que podrán fijarse
niveles que respondan a objetivos
distintos a la salud humana con un
ámbito de validez comunal. De cual-
quier manera, se especifica que los
niveles máximos a que se está hacien-
do referencia deben respaldarse con
un informe técnico.

Al respecto cabe hacer algunas consi-
deraciones.

La importancia de este artículo
radica en que pone de relieve que la
contaminación es función de los obje-
tivos de protección que se definan.
Así, la definición de medio ambiente
libre de contaminación está íntima-

! ra B ni



rio disponer la forma o intensidad de
uso, salvo que se perjudique directa o
indirectamente a la sociedad.

S. AIRE
El tratamiento que se hace en el pro-
yecto del recurso aire introduce la
noción de capacidad de asimilación y
dispersión de la atmósfera, lo que,
unido a una definición del nivel míni-
mo de calidad del aire que se le garan-
tiza a la sociedad, expresado en una
norma que contenga los niveles máxi-
mos de inmisión para proteger la salud
humana, determina la cantidad máxi-
ma de contaminantes que es posible
emitir temporal y espacialmente. Plan-
tea, además, el uso de derechos de
emisión transables como mecanismo
para asignar el uso del recurso y la
libertad para que los emisores decidan
cómo disminuir sus emisiones. Asig-
na al Estado la tarea de vigilar, evaluar
y controlar que las normas no se so-
brepasen. Asimismo, le deja la res-
ponsabilidad de la elaboración de
planes de emergencia destinados a
controlar episodios de contaminación.
En el caso de fuentes contaminantes
que por su naturaleza hagan más con-
veniente la coordinación estatal, los
organismos competentes de salud
podrán proponer normas de emisión
específicas.
Parece muy interesante que se plantee
el uso de incentivos económicos para
tratar problemas de contaminación y
la libertad para que los emisores deci-
dan cómo disminuir sus emisiones.
Sin embargo, es necesario recordar
que, al igual que en el caso del agua,
existen distintas alternativas de políti-
ca para abordar los problemas de con-
taminación atmosférica, cada uno con
ventajas y desventajas relativas con
respecto a los instrumentos de merca-
do, al menos en términos de imple-
mcntación (3). Por lo tanto, el proyec-

(3) En el Informe Tase N~ 12 se realiza una
discusión acerca de las ventajas y desven-
tajas de diversos instrumentos para tratar
el problema de la contaminación atmosfé-
rica proveniente de fuentes fijas.

lo, por su nivel de generalidad, no de-
bería adoptar un instrumento en parti-
cular, cerrándose a la posibilidad de
considerar alternativas.

4. FLOR A, FAUNA
Y NATURALEZA

El proyecto restringe el rol del Estado
solamente a los ambientes naturales,
terrestres o acuáticos únicos o repre-
sentativos a nivel nacional. Esto es
consistente con la definición de roles
que según el proyecto le corresponde
al Estado, los cuales se comentaron
con anterioridad. En este sentido, se-
ría tarea del Estado conservar y/o pre-
°ervar, según sea el caso, sólo una
muestra de ambientes. Lo mismo es
válido para las especies de flora y
fauna, aunque el deber queda limitado
a especies autóctonas con problemas
de conservación y donde además debe
preocuparse de la diversidad genética
de las mismas y de aquellas especies
de las que éstas dependan.

A MODO DE
CONCLUSIÓN

En el artículo transitorio, el proyecto
plantea lo que constituye uno de los
aspectos de mayor importancia del
proyecto y que es la necesidad de que
exista una institucionalidad distinta a
la actualmente vigente, con la partici-
pación de los sectores privado y públi-
co. Quizás el elemento central de la
institucionalidad sea una "Superinten-
dencia del Medio Ambiente". La fun-
domentacion teórica de una institu-
ción como ésta es la misma que seña-
la la conveniencia de tener un ente re-
gulador en todas aquellas actividades
donde existan "externalidades" (las
acciones de un agente económico
afectan sin querer el bienestar de otros)
o donde el funcionamiento del merca-
do no conduzca necesariamente a si-
tuaciones óptimas desde un punto de
vista social. Ejemplo de esto son las
superintendencias en el sector finan-

ciero y los proyectos más recientes de
superintcncias de transporte y teleco-
municaciones. En el caso del medio
ambiente, sin embargo, la compleji-
dad en definir el ámbito y las atribu-
ciones de una superintendencia es
mucho mayor, puesto que se abarca un
gran y diverso número de sectores
económicos. Se corre así el riesgo de
entrabar la marcha del sector privado
si no se procede con prudencia. Con
todo, debido a las necesidades de
regulación y coordinación que se re-
quieren, cualesquiera sean los meca-
nismos que se adopten para tratar los
problemas ambientales, los aspectos
institucionales no pueden ser tratados
iridependientemente del proyecto de
ley. Por otra parte, debe destacarse lo
importante que es el rol del sector
privado en la búsqueda de soluciones
a los problemas ambientales, espe-
cialmente en lo que respecta a las
posibilidades de financiamiento.
En resumen, el proyecto de ley pre-
senta una base para proseguir la discu-
sión legislativa, especialmente en un
momento en que el Congreso se en-
cuentra analizando una serie de inicia-
tivas relacionadas con temas ambien-
tales (ver recuadro). Dicha discusión
debiera insertarse en una estructura
legal e institucional coherente donde
las distintas iniciativas se compatibili-
cen. Al respecto, se debe definir explí-
citamente si el propósito de este pro-
yecto de ley es el de servir de marco
para reglamentaciones y leyes especí-
ficas que de ella puedan derivarse o es
el ser una ley de tipo reglamcn tari a. En
el primer caso se requeriría profundi-
zar en algunos de los aspectos genera-
les que fueron mencionados en el
análisis y dejar los aspectos más espe-
cíficos a reglamentos o leyes de carác-
ter puntual. En el segundo caso, se re-
queriría explorar opciones concretas
para tratar los problemas que el pro-
yecto aborda, incluyendo el estableci-
miento de plazos para el cumplimien-
to de sus disposiciones. Además, si
este último fuese el caso, de todas
maneras se requiriría previamente una
ley marco.
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