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RESUMEN EJECUTIVO

bosque nativo, es inevitablemente complejo y requiere de la explicitacion
de ciertas premisas, a partir de las cuales se puede articular un discurso
realista, aunque no exento de dificultades, para abordar de forma eficiente el tema
del bosque nativo.

E | tema de la idoneidad del derecho de propiedad en la proteccion del

No es raro que el pais enfrente una polémica plagada de mistificaciones y
por ello de dificil solucion, si a la realidad anterior se le agregan argumentos
emocionales de poderosa elocuencia, dirigidos al corazon de las personas, como
el asta con la bandera chilena cayendo bajo el ruido de la motosierra, los sonidos
de un bosque pletérico de vida comparados con los sonidos de un paramo
desolado, o los sentimientos de los bosques de Australia que lloran por los de
California, pues se “avisan” que estan siendo depredados o destruidos,
transmitiendo asi el mensaje deseado con mucha eficacia.

Sobre las “emocionalidades” que rodean la discusion sefialada, éstas han
tenido efectos paradojales: por una parte han contribuido a crear conciencia en la
ciudadania respecto de la necesidad de ocuparse del bosgue nativo, con miras a
Su preservacion; por otra, han distorsionado la vision sobre lo que esta ocurriendo
y las causas que estan detras del abandono y deterioro del bosgue nativo en
Chile. Esto ultimo es de la mayor gravedad, porque si fallamos en el diagndstico
se corre el riesgo de suministrar una medicina que termine “matando al enfermo”.

Pareciera que la falta de una adecuada conceptualizacién de los problemas
y desafios que presenta la explotacion forestal, ha sido fuente de soluciones que
no han dado los resultados esperados. Desde siempre ha habido en el pais una
preocupacion por los recursos forestales, tanto naturales como plantados. Sin
embargo, la legislacion ha carecido de una solidez conceptual para abordar dicha
preocupacion, lo que se ha traducido en resultados ambivalentes, esto es,
positivos y negativos.

En tales condiciones, se intentaran describir los principios que debieran
regir en la legislacion forestal chilena y sus relaciones con la politica forestal. Se
abordardn algunas consideraciones generales en torno a la politica y a la politica
forestal en particular.  Asimismo, se analizaran los principios implicitos mas
relevantes que han informado e informan la legislacion forestal nacional y el
problema de los efectos de esa legislacion. Posteriormente se entrega una
propuesta para el bosgue nativo, basado en el derecho de propiedad, y finalmente
se consignaran las principales conclusiones del analisis efectuado.




l. POLITICA FORESTAL : ASPECTOS GENERALES

* IMPLICANCIAS DE UNA POLITICA

Si nos atenemos a la etimologia de la palabra, una politca, alude al
gobiemno de la polis. Los griegos de la antigledad clasica se ocuparon de
reflexionar sobre el problema del gobierno de la ciudad-estado, al punto que las
palabras que usamos con mas frecuencia en el mundo occidental tienen su origen
en las palabras griegas (democracia, demagogia, leyes draconianas). Por
analogia, hoy hablamos de politica del Estado o del gobierno, o de politicas
regionales o sectoriales, refiriéndonos a las formas en que la organizacion politica
se presenta en la actualidad.

Por ello, es necesario mantener presente que aunque hablemos de una
politica sectorial, y especificamente de la politca forestal, estamos frente a algo
gue concierne a todos los chilenos, a todos los ciudadanos de esta “polis”, no
obstante que a algunos les parezca que tienen mas derechos .

Los mas cercanos al sector tienen mas responsabilidad en cuanto a
formular las ideas, clarificar los conceptos, proponer medidas, difundir las
necesidades, denunciar los defectos, infformar y educar a los restantes
ciudadanos de la polis. El derecho a formular las respuestas, sean éstas politicas
sectoriales, legislacion adecuada etc., proviene de asumir cabalmente esta
responsabilidad.

* COMPLEJIDAD DE LAS POLITICAS

Una segunda consideracion de caracter general, es que toda politica es
normalmente muy compleja y no podemos vislumbrar todos los problemas,
circunstancias y efectos producidos por las mismas. Estos son vastos espacial y
temporalmente; conllevan efectos econdémicos, sociales, ambientales, y lo mas
relevante, efectos de naturaleza cultural.

La politica forestal no escapa a esta descripcion, tiene esos mismos
efectos.

En términos generales, podemos sefialar que la realidad forestal del pais
deberia hacerse cargo de varios problemas, de indole tan diversa, como los
efectos del desarrollo del sector forestal en la organizacion social (desempleo,
capacitacion, emigracion rural); de su aporte a la economia nacional y las razones
de su crecimiento, estancamiento o deficiencia, segin el caso; de los asuntos
estratégicos, como el problema de la infraestructura fisica (transporte, puertos,
carreteras) o el desarrollo de nuevos mercados y de apertura de mercados para




nuevos productos, tanto externos como internos; el desarrollo tecnolégico y de la
investigacion asociada al recurso forestal exdético y nativo, y de sus respectivas
ventajas y desventajas; de las fuentes de informacion estratégica, de caracter
nacional e internacional, para el futuro del sector (obstaculos, fortalezas); de la
coherencia, armonia e idoneidad de la legislacion que rige el sector; de las
estrechas vinculaciones de este sector productivo con variables ambientales
respecto de las cuales existen una gran sensibilidad (y mucha ignorancia) en la
opinién publica, etc.

* POLITICA IMPLICITA VS. POLITICA EXPLICITA

La politca forestal en nuestro pais ha estado méas bien implicta en la
legislacion forestal y no ha sido objeto de una formulacién explicita a través de un
documento oficial de gobierno o de Estado. No obstante eso, ha tenido cierto
éxito en algunas areas y efectos no deseados en otras.

Histéricamente, la legislacion forestal en Chile ha nacido (al igual que en
otros sectores, como por ejemplo la contaminacion hidrica, tranques de relaves)

en forma “reactiva” frente a situaciones desastrosas.

Asi, la primera ley relativa a las areas que debian mantenerse con cubierta
arbérea, para proteger suelos y recursos hidricos, tiene su origen en la necesidad
de poner freno al uso indiscriminado de los bosques para la mineria y la industria
(usada como fuente energética) y el desmonte para fines agricolas, data de fines
del siglo XIX. De modo que a través de la legislacion el Estado chileno comenzo6 a
preocuparse de los bienes ambientales que proveen los bosques. Luego, a
principios del siglo pasado, se manifestd en una preocupacion por proteger los
bosgques mismos, creando parques nacionales; enseguida por fomentar la
reforestacion, sucediéndose las leyes que bonifican tales actividades, hasta el dia
de hoy.

Sin embargo, la ausencia de una politica que abordara las diferentes
facetas y efectos que implicaba esta legislacion, evitd que se fueran corrigiendo
los efectos no deseados por las regulaciones pertinentes (por ejemplo, la
ineficacia del DL 701 original para fomentar el repoblamiento con especies nativas
nunca fue objeto de revisién), y conspird desde un comienzo, para que la situacion
juridica, institucional y de fiscalizacion, presentara fisuras que se mantienen hasta
el dia de hoy.

A modo de ejemplo, se puede mencionar que el principal érgano del Estado
vinculado a la gestién forestal es una corporacion de derecho privado (creado por
el SAG y el INDAP), que desde un punto de vista juridico formal deberia estar
incapacitado para ejercer potestades publicas.

Del mismo modo, la falta de precision legal en los conceptos ha permitido
qgue la legislacion sea interpretada y aplicada de un modo que constitucionalmente
es muy discutible. Existen casos de reglamentaciones inconstitucionales e



ilegales (cobro de tarifas por aprobar y fiscalizar planes de manejo forestal).
Incluso la premisa de la cual parte el DL 701 ha sido con el tiempo tergiversada,
por lo que la interpretacion y alcance de esta legislacion es de dudosa
constitucionalidad. Hay que recordar que la normativa es anterior a la entrada en
vigencia de la Constitucion de 1980, y sin embargo, tampoco ha sido objeto de
una revision de su constitucionalidad.

Otro aspecto que salta a la vista es la ausencia de recursos apropiados
para la CONAF, de modo que pueda hacer frente a las demandas que requiere el
crecimiento espectacular del sector, y también otras que provienen de la
legislacion existente, como la Ley de Bosques, que no ha recibido una adecuada
fiscalizacion (aunque ello también influye la falta de idoneidad técnica de las
normas).

También resulta evidente en la falta de coordinacion de las necesidades de
este sector con otros que también compiten por el recurso suelo para usos
excluyentes unos de otros (crecimiento urbano, expansion de tierras agricolas,
usos ganaderos e industriales).

La falta de una articulacion de aspectos tan fundamentales es producto de la
ausencia de una politca sectorial que debe guardar coherencia con las politicas
nacionales.

* PRINCIPIOS POLITICO - JURIDICOS

En términos politicos existe un referente normativo que obedece a esa
naturaleza. La Constitucion Politica es la base de la convivencia de esta “polis”
gue es Chile, es nuestro contrato social basico, y a mi juicio, es posible extraer de
la Carta Fundamental algunos elementos claves, en vistas a la formulacion de una
politca y una legislacion forestal apropiada, y que me limitaré solamente a
enunciar:

a) Estado de derecho, que implica que la actuacién de los érganos publicos
debe ajustarse a la Constitucion y a las atribuciones que le sean entregadas
por ley;

b) Derecho de los ciudadanos a vivir en un ambiente libre de contaminacion y
obligacion del Estado de preservar la naturaleza;

c) Libertad para desarrollar cualquier actividad econdmica, con sujecion a las
leyes, sin que se pueda afectar su esencia, y

d) Garantia para la propiedad privada y posibiidad de establecer limitaciones
al dominio en vitud de la funcibn social de la propiedad, que incluye la
conservacion del patrimonio ambiental, pero sin afectar su esencia.

Lo anterior supone que la politca debe disefiar un esquema en que se
respeten esos principios politicojuridicos, que se traduzca en una armonizacion
de los derechos involucrados y en un fortalecimiento de las instituciones vy
garantias mencionadas, a través de leyes que establezcan reglas del juego
transparentes, con la menor discrecionalidad posible de parte del Estado



(objetividad de las regulaciones), con una inequivoca definicion de derechos y
obligaciones (por e€j. definicibn de bosques para distintas funciones; régimen
tributario coherente), y con estabilidad en el tiempo (dado que la Constitucién no
contempla normas especiales para el sector forestal como lo estatuyé para el
sector minero).

Destaco esto Ultimo, pues la actividad forestal ni siquiera es de largo plazo,
como lo es la mineria, es permanente, dado que la sustentabilidad es un requisito
inherente a dicha actividad. Ademas, los arcos del tiempo que se necesitan para
gue las politcas tengan efectos y los mismos puedan ser evaluados, son
extensos. A falta de una politica forestal que se inserte adecuadamente en el
guehacer nacional, el sector seguird “reaccionando” ex post y no proponiendo ex
ante, lo cual le quita legitimidad ante la opinién publica y genera desconfianza al
interno y al externo del pais, asi como acusaciones de oportunismo y defensa de
intereses mezquinos.



. PRINCIPIOS DE LA LEGISLACION FORESTAL

uisiera comenzar con una cita emblematica que se refiere al efecto de
las Leyes de Indias. Don Federico Saelzer, que no era abogado, en su
| libro “La Evolucion de la Legislacion Forestal Chilena” (Universidad
Austral de Chile, Enero de 1973), indica que tales leyes, en materia forestal,
estaban destinadas a dos finalidades u objetivos: lograr que “los montes, pastos y
aguas de los lugares contenidos en las mercedes que estuvieran hechas, o se
hicieran en los sefiorios de Indias, fuesen comunes a espafioles e indios” vy
fomentar por sobre toda otra actividad la mineria.

Sin  embargo, el profesor Saelzer, demostrando poseer una profunda
comprension de los efectos que producen las regulaciones juridicas, advierte
sobre las consecuencias negativas que se producen con la primera funcién que se
les asignan a los bosques en las Leyes de Indias.

Al respecto sefiala: “El que los montes, pastos y aguas estuviesen al
alcance de toda la comunidad nacional y de nadie en particular, fue de efectos
negativos, ya que nadie se preocupd de su conservacion e incremento, y si los
pastos y las aguas se salvaron gracias a una lenta pero creciente individualizacion
o singularizacién del dominio, que hizo a cada propietario defender lo suyo (..), la
destruccion de los montes fue inevitable, puesto que prevalecieron la
propiedad colectiva y la tuicibn puramente tedrica de los Cabildos, que
resultaron incapaces de frenar la explotacion de rapifia, hecha por parte del sector
minero.”

Cabe consignar que la actividad minera fue todo un éxito, pero dicho en
términos modernos, a costa de una externalidad negativa que sufrio el pais como
un todo. En todo caso, en pleno 1973, con un derecho de propiedad
completamente desdibujado (no nos olvidemos que la ratificacion de la reforma
constitucional que permitié la nacionalizacion del cobre se produce por unanimidad
en el Congreso Nacional, sin un voto en contra y ni siquiera una abstencion) y con
un ambiente ideoldgicamente hostil al concepto de propiedad, el profesor Saelzer
no pierde su lucidez de juicio.

En estricto rigor, la cita anterior muestra todo lo que este trabajo quiere
decir, esto es, que la propiedad comin no permite un adecuado resguardo de los
recursos, renovables o no. En cambio la propiedad privada, por ejemplo en
materia agricola, produjo efectos positivos. Esto a mi juicio constituyé otra
variable que perjudicé adicionalmente a los bosgues, toda vez que en la medida
en que la actividad agricola de cultivo y ganaderia lograba el amparo del derecho
de propiedad privada, esto mismo constituia un incentvo a explotar




indiscriminadamente los bosques, que carecian de un titular con derechos claros y
exigibles.

Concluye el profesor Saelzer: “.. se deduce que la Corono de Castilla se
preocupld de legislar sobre el manejo de bosques, mas no de asegurar el buen
cumplimiento de sus medidas. Conspiraron en contra de este buen cumplimiento
las distancias, la poca densidad poblacional, las dificiles comunicaciones y la
inaccion de los Cabildos, que nunca se interesaron por preservar los bosques de
la destruccién. En el sur de Chile, sobre todo, los recursos de madera parecian
inagotables.”

De tales disposiciones también se puede extraer una conclusion adicional
con respecto a que el problema de la fiscalizacion es inherente a nuestra
idiosincrasia, pues subsiste hasta hoy. Seguimos solucionando los problemas por
decreto.

Me sitio en la década de los sesenta en este siglo. En el intertanto se
sucedieron diversas legislaciones, con sistemas de subsidios a la forestacion con
moderado éxito, con deficiencias de fiscalizacion que no permitian a los
particulares manejar correctamente sus bosqgues privados, pues en los de
propiedad fiscal los lefiadores no tenian regulacion ni fiscalizacion alguna, y con
normas de proteccion de cursos y cuerpos de aguas.

Entre los aspectos mas interesantes que destacan en el andlisis del
profesor Saelzer, se encuentra la mayor proteccion que la Ley de Reforma Agraria
dispensa a los predios forestales, sean plantaciones o0 bosques naturales, a
diferencia de lo que ocurria con los predios netamente agricolas y ganaderos.
Sefiala Saelzer: “Las extensiones boscosas gozan de wuna relativa
inexpropiabilidad. .. La inexpropiabilidad del bosque natural depende de una
doble condicién: que se ubique en suelo de aptitud exclusivamente forestal o
agricola no arable, y que su duefio cumpla con un plan de ordenacion aprobado
por el Ministerio de Agricultura. La inexpropiabilidad de terrenos desarbolados, de
aptitud exclusivamente forestal, esta supeditada al hecho de que los duefios estén
cumpliendo un programa de forestacion aprobado por el Ministerio de Agricultura.”

En otras palabras, interesa resaltar que el legislador esta utilizando la
herramienta de la asignacion de derechos de propiedad para estimular el
manejo de plantaciones y de bosques naturales. Posiblemente esta es la
primera vez que el legislador comienza a preocuparse de como son manejados,
esto es, de como queda el bsque después de ser intervenido. Y paradojalmente,
estima que no es el debilitamiento del derecho de dominio el apropiado para estos
efectos, sino que al contrario. Esta regulacion de los bosques es totalmente
contradictoria con los principios inspiradores de la segunda Ley de Reforma
Agraria, que claramente debilitd el derecho de propiedad a extremos inéditos en la
historia del pais.



Con todo, la debilidad estructural del Estado para hacer frente a esta
realidad de los bosques pende igual sobre esta legislacion como una espada de
Damocles. Comenta el profesor Saelzer: “La extensa lista de bosques naturales y
ratificales sometidos a planes de trabajo previamente aprobados por el Servicio
Forestal estatal, y permanentemente fiscalizados por éste, nos produce una
sensacion de angustia. ¢Sera posible, con los actuales recursos humanos y
materiales, por perfecta que sea la estructuracion de la Corporacion Nacional
Forestal, cubrir todas y cada una de las exigencias legales de esta inmensa tarea
silvicola y tecnolégica que espera a los ingenieros forestales? ¢No se habra
incurrido una vez mas, en la historia forestal de nuestro pais, en el error de
creer que los problemas del bosque se resuelven con soélo legislar sobre
ellos?”

La incapacidad para fiscalizar adecuadamente el cumplimiento de las reglas
del juego en materia forestal es cada vez peor. Hoy no se esta respetando ni el
derecho de propiedad ni el estado de derecho, los dos pilares juridico-politicos

esenciales para el desarrollo econémico social.

En esencia, lo que ocurri6 después es que el primer decreto ley 701, de
1974, sobre fomento forestal, parti6 declarando inexpropiables los predios
forestales, sefialando que no se les aplicaria la Ley N° 16.640. Reforzo el derecho
de propiedad y se procuré un instrumento econdmico que produjo enormes
beneficios para el pais (cuyo costo recuper6 ampliamente por la via de los
impuestos y de la riqueza que generd la industria forestal). Sin embargo, no oper6
respecto del bosque nativo, simplemente por un problema de rentabilidad
econdémica. Por ende, sélo la plantacion de especies exdticas resultd un éxito.

En sintesis, tres constantes podemos apreciar en la forma de legislar en el
pais, lo que supone una politica forestal implicita, que en un grado u otro aun esta
presente:

a- Un derecho de dominio o de propiedad inexistente o mal definido sobre los
bosgues, a pesar de la fortaleza, en general, del derecho de propiedad raiz;

b.- Una preferencia por otras actividades econémicas, en desmedro de la actividad
forestal, supeditando los bosques a la mineria, a la industia y a la actividad
agricola-ganadera, con derechos de propiedad bien definidos, y

c.- Carencia casi total de capacidad fiscalizadora y un disefio institucional estatal
precario, sin recursos materiales y humanos suficientes y apropiados.



| lll.  EFECTOS DE LA LEGISLACION FORESTAL

implicitas en la legislacion forestal chilena, analizada en el capitulo

I as principales conclusiones acerca de los efectos de las orientaciones
precedente de este trabajo, se sintetizan a continuacion.

1- La legislacion es progresivamente restrictiva del derecho de dominio,
lo cual no soluciona los problemas diagnosticados.

Los mas importantes efectos perniciosos para el patrimonio forestal se
debieron a la incapacidad del Estado para administrar y manejar las extensas
masas forestales fiscales. Estas quedaron normalmente en un notable estado de
abandono y entregadas a la depredacion constante de personas sin derechos
sobre tales bosques, es decir, mediante actividades ilegales que el Estado fue
incapaz de frenar 0 no quiso evitar.

Asimismo, la ausencia de una politica forestal explicita ha sido una
constante que se ha traducido en que las masas forestales han sido objeto de
legislaciones que han privilegiado siempre otras actividades productivas por sobre
el manejo de masas forestales: la mineria primero y después la actividad agricola
y ganadera, siendo utilizados los incendios como el principal sistema de
habilitacion de terrenos para la agricultura.

Lo expresado en el parrafo precedente es particularmente cierto respecto
de los bosques naturales nativos.

No obstante que el primer fendbmeno tiene su origen en la inexistencia de
derechos de propiedad privada, pues se trataba de bosques estatales, tal como lo
reitera en varias oportunidades el profesor Saelzer, y el segundo precisamente en
qgue las actividades agricolas y mineras tienen un solido amparo de la propiedad
privada. Por ende son privilegiadas por el sector privado, dada la seguridad que
conlleva dicho derecho. Por contraste, las regulaciones al derecho de dominio
sobre los bosques privados, sin que se haya logrado revertir la situacion
diagnosticada en forma sustantiva.

En la actualidad existen numerosas prohibiciones de explotacion de
diversas especies de arboles nativos, generalmente establecidas mediante
decretos, lo que a su vez ha derivado en cortas ilegales y perjuicios patrimoniales
y poco O ningun beneficio para la conservacion de tales especies. Esto
naturalmente afecta las especies nativas existentes en los bosques naturales.

Es decir, las restricciones al dominio, efectuadas sin indemnizaciones y sin
gue la sociedad se haga cargo del costo de la preservacion de tales especies, han
sido un fracaso.



2.- Preocupacion por lo que se extrae del bosque y no por su manejo, y
degradacion del recurso forestal nativo.

Otro de los resultados de la legislacion forestal chilena es una preocupacion
muy especial por lo que se extrae del bosque, y poca o0 ninguna por el manejo de
las masas forestales, especialmente bosques naturales. No es factible desarrollar
una actividad forestal sustentable en el tiempo sin reglas claras sobre los derechos
de los ciudadanos sobre los bosques.

Ciertas restricciones han sido establecidas para proteger suelos, recursos
hidricos, belleza escénica y proteccion de especies. Pero mas alla de esto, la
legislacion no contiene reglas sobre como explotar las masas forestales,
imitandose a enunciados generales, que en definitva se traducen en que la
actividad silvicola queda entregada al buen saber y entender de los funcionarios
estatales.

Se advierte aqui también la ausencia de una politica de Estado respecto a
lo que se quiere de los bosques, en particular de los naturales.

Asi, las preguntas sobre cuanto preservar, cuanto proteger y cuanto
intervenir, asi como las formas de manejar estos diferentes tipos de bosques que
cumplen diferentes funciones preponderantes, conciliando intereses econdmicos,
sociales y ambientales permanecen abiertas y no han sido abordadas de una
manera global, sistematizada y en forma clara por la legislacion forestal.

La legislacion forestal ha sido fundamentalmente reactiva a ciertos
fendbmenos, normalmente catastréficos, y no proactiva en términos de establecer
reglas claras para manejar y explotar los bosques, para de esta forma integrarlos
en todas sus dimensiones de actividades ciudadanas, otorgando seguridad
juridica y certeza en los derechos y obligaciones, que son funciones propias del
derecho.

3- Debilidad institucional y ausencia de fiscalizacion, son efectos
negativos para el recurso forestal

Resulta ilustrativo cémo el profesor Saelzer, al hacer el andlisis de las
distintas normas forestales en su citada obra, destaca siempre la debilidad de la
institucionalidad estatal en materia forestal y la ausencia de una adecuada
fiscalizacion de las normas. Esto es particularmente serio, si se considera que tal
situacion se arrastra desde los tiempos de la Colonia y no ha mejorado
sustancialmente.

A mi juicio siguen siendo vélidas las preguntas finales del profesor Saelzer:
“¢No se habra incurrido una vez mas, en la historia forestal de nuestro pais, en el
error de creer que los problemas del bosque se resuelven con solo legislar sobre
ellos?. Un ejemplo de ello es la Ley N° 18.362, que cre6 el SNASPE, y la Ley N°



18.348 que transforma a la CONAF en servicio publico, ninguna de las cuales ha

entrado en vigencia hasta la fecha, no obstante haber sido promulgadas hace
dieciséis afnos atras (en 1984).

Ademés, para contestar honestamente estas preguntas hay que recordar
los mas de treinta decretos supremos que crean parques nacionales en diversas
partes del pais, los mas de dieciséis decretos supremos que crean reservas
nacionales en distintos lugares del territorio nacional, los siete 0 mas decretos
supremos que declaran monumentos naturales a especies arboreas o a lugares
especificos, y los once o mas decretos supremos que crean santuarios de la
naturaleza en varias partes del pais, al margen de las normas del Decreto Ley 701
que también debe fiscaliza la CONAF y la envergadura que ha alcanzado la
actividad forestal en el pais.

El analisis del profesor Saelzer, avalado por considerandos que tiene en
cuenta el legislador en las distintas ocasiones en que legisla sobre el tema
forestal, revela que siempre se estan tratando los mimos males: la degradacion
de los bosques, su destruccion indiscriminada, la pérdida de patrimonio forestal,
en particular del que estd en manos del Estado, los efectos ambientales negativos,
de los cuales hay temprana conciencia, etc.

En otras palabras, la legislacion si bien sabia cudles debian ser las
finalidades perseguidas, nunca dotd al Estado de recursos y herramientas legales
para combatir los males detectados. Y cada vez se opta por la solucion de legislar
nuevamente sobre bases conceptuales precarias, casi improvisadas, pero nunca
por entregar medios legales apreciados y solidos, recursos materiales adecuados,
y menos aun en preparar personal calificado para tales tareas.

Hasta el dia de hoy, la CONAF presenta una debilidad institucional,
escasez de recursos y precariedad juridica. El resultado de ello es que el recurso
bosque nativo ha sufrido histéricamente un progresivo deterioro o simplemente
abandono, pero nunca ha sido objeto de manejo silvicultural estable

4.- Incentivos a la reforestacion y la forestacion: éxitos y fracasos.

Un cuarto efecto que se desprende de la legislacion forestal, es que a partir
de 1925 se comienza a manifestar un interés creciente por parte del Estado en
fomentar en serio la forestacion y reforestacion.

En 1925 se dedican recursos econdémicos a tal objetivo, mediante premios y
exenciones tributarias, tendencia que se mantiene hasta la fecha. En este ambito

y en lo que dice relacion con las plantaciones de especies exdticas de rapido
crecimiento, la legislacion forestal fue exitosa, no asi en el ambito de las especies
nativas ni el manejo de bosques nativos.

En un trabajo titulado “Plan de Accién Forestal para Chile, Analisis Sectorial
Forestal” (Homero Altamirano, Elsa Opazo, César Ormazédbal y Patricio



Valenzuela, Marzo de 1992, inédito), sus autores exponen: “Después de un largo
proceso iniciado en 1912, se dictdé la Ley de Bosques (D.S. 4363 de 1931), que
establecid6 normas para incentivar la forestacion de terrenos erosionados y zonas
con dunas. Este hito historico en el desarrollo del sector forestal generd
consecuencias positivas y negativas. En lo positivo, dio inicio al proceso de
forestacion masiva con pino radiata, que de un promedio de 1.000 has. anuales en
el trienio 1929 — 1931, ha subido a mas de 95 mil has. en el trienio 1989-1991.”
Respecto al Decreto Ley N° 701, sefialan que “marcé un hito en cuanto al impulso
a la forestacion. Este decreto subsidia el 75% del costo de forestacion y definio
normas que obligan a la reforestacion de los terrenos explotados. Los incentivos y
obligaciones del DL 701 han sido decisivos para alcanzar la tasa actual de
plantacion. Mientras entre 1955 y 1974 (20 afios) el promedio anual de
plantaciones fue de 18.049 has., desde 1975 a 1990 (16 afios) el promedio llegd a
66.066 has., alcanzando cifras record de mas de 107.000 has/afio en 1976 y
1991

A partir de la Ultima reforma al DL 701, y de las realidades que se estan
viviendo en la IX Region del pais, es evidente que estas cifras no se van a epetir

como ya se ha sefialado en articulos de prensa.2

Asimismo, resaltan los efectos ambientales positivos que tuvo para el pais
semejante  politica: “La ejecucion de programas de forestacion permitio
importantes avances en la lucha contra la erosion y la recuperacion de areas
cubiertas de dunas, provocando un impacto ambiental positivo.” Sin embargo,
advierten que ‘los impactos ambientales derivados de la actividad forestal no
estan registrados sistematicamente, ni adecuadamente estudiados ni evaluados.
Las instituciones del Estado no disponen de programas especificamente
orientados a este fin.”

Nada, ni siquiera cercanamente positivo, se puede decir del resultado de
los incentivos econdémicos en lo que respecta el bosque nativo. Los bosgues
naturales de especies nativas no se vieron beneficiados por estos mecanismos.
Permanecieron fundamentalmente al margen, porque tales incentivos eran
insuficientes para hacerlos rentables, aparte de que no comprendia la bonificacion
del manejo de los bosgues, lo que es indispensable tratandose de bosques
naturales y no de plantaciones.

En forma indirecta, debido al auge de las plantaciones de especies
exdticas, y desde el punto de vista de la conservacion de estos bosques, bajo la
presion sobre ellos para obtener productos maderables. Pero en cuanto a su
utilizacién para obtener lefia, no hubo cambios significativos.

Por otra parte, el surgimiento de la industria de las astillas, tan vilipendiada
en este pais, produce al menos el efecto adicional de abrir la posibilidad de un

2 Diversas comunidades indigenas, que reclaman tierras ancestrales, han procedido a incendiar plantaciones y talar
bosques de propiedad de empresas forestales.



desarrollo de la industria del aserrio y de muebles basado en maderas nativas y
de disminuir los incendios que afectan en forma crénica al bosgue nativo chileno,
de lo cual hay ejemplos simplemente devastadores en este pais. La investigacion
realizada por José Rafael Campino, en un trabajo denominado “Para una
Verdadera Defensa del Bosque Nativo”, incluido en el libro titulado “Seminario
sobre Manejo Sustentable del Bosque Nativo y Desarrollo Forestal Sustentable”,
editado en Diciembre de 1996 por la Comision de Medio Ambiente y Bienes
Nacionales del Senado de Ila Republica, presenta las correlaciones antes
sefialadas.

La explicacion es simple: siempre que las personas encuentran valor en
algo que poseen, tienden a cuidarlo.

Si el bosque nativo no sirve para nada y estd degradado por largos
procesos de floreo y ademas se interponen toda clase de cortapisas para utilizarlo,
el propietario tendera a percibirlo como un peso y una carga de la cual no obtiene
beneficio alguno. Por lo tanto, se inclinara naturalmente por “deshacerse” del
bosque nativo y vivir tranquilo en su terreno destinandolo a otras actividades
productivas que no representen tales cargas (la actividad agricola ganadera por
ejemplo).

Es este deshacerse del bosque nativo, sea en forma legal o ilegal, el
“‘incendio” es un “buen” medio que evita ser acusado de actividades refiidas con la
ley y de pedir autorizaciones a la autoridad competente (CONAF), que va a hacer
muchas preguntas, pondrd muchas dificultades, cobrara tarifas por sus “servicios”,
y se demorard en contestar, lo que muchas veces no se aviene con la urgencia de
las necesidades econémicas del privado.

Y los incendios que desde el punto de vista ambiental por supuesto son
desastrosos.



|V. DERECHO DE PROPIEDAD Y BOSQUE NATIVO|

a causa del bosgue nativo chileno, defendida con ahinco por las
L organizaciones medioambientalistas, radicalizadas o no, es compartida

por todos, no es preocupacién Unica y exclusiva de aquéllas. Las
diferencias sustantivas aparecen en los medios que se deben arbitrar para lograr
ese objetivo. La moratoria, las prohibiciones, las restricciones, las medidas
draconianas, las cortapisas infundadas al derecho de propiedad, en fin las
regulaciones excesivas, propiciadas por algunos, reflejan una grave presuncion,
esto es, que el derecho de propiedad privada es un enemigo mortal del medio
ambiente y que, consecuentemente, es un obstaculo que debe ser removido para
lograr la proteccion del bosque nativo.

Aguéllas son posturas y medidas que desvalorizan el bosque nativo, restan
valor a la propiedad de tales recursos, y consecuentemente, el propietario del
bosque se siente inclinado a “deshacerse” del mismo. De esa manera, la
conservacion del recurso se ve amenazada y tampoco es aprovechado su
potencial econémico en forma sustentable.

Hasta la fecha, los estatutos juridicos que han regulado el ambito forestal
han sido dramaticamente ineficaces respecto del bosque nativo y positivos para
las plantaciones de especies exéticas. Sin embargo, la tendencia es a legislar del
mismo modo que en el pasado.

Coherentemente, otros piensan que hay que modificar radicalmente el
enfoque normativo sostenido hasta ahora. Desde este punto de vista, las
sanciones se requieren, pero se necesita de algo mas para propiciar una
explotacion y uso sustentable del bosgue nativo. ES necesario hacerse cargo de
la compleja realidad econémica y social que subyace al uso y explotacion del
bosque nativo chileno. Ello implica, mas que debilitar el derecho de propiedad,
fortalecerlo y definirlo claramente en sus limites, con ayuda de la ciencia
econdmica y concretamente con el concepto de externalidades negativas.

Hoy existen en Chile ideas que nos pueden conducir a la armonia y al
deseado consenso en este tema, dando satisfaccion tanto a quienes se inclinan y
abogan por la preservacion de los bosques nativos, como a quienes se ocupan de
actividades productivas basadas en ese recurso forestal. Al respecto existe una
base conceptual perfectamente clara para lograr un acuerdo nacional sdore el
bosque nativo.

La primera premisa para construir el consenso posible es aceptar que una
economia social de mercado y un derecho de propiedad privada fuerte son la base
de la creacion de rigueza y de su distribucion en los distintos estamentos sociales.



También que son el medio mas eficiente para satisfacer las demandas de la
poblacién en términos de bienes y servicios requeridos, incluyendo entre ellos las
necesidades ambientales. No en vano el lugar en que nacidé la preocupacion por
el medio ambiente, y donde las organizaciones medioambientalistas pudieron
desplegar sus actividades, fue en los paises democraticos occidentales con
economias de mercado, donde el derecho de propiedad y Ila definicion de
externalidades negativas esta mejor desarrollado.

Ello implica que las necesidades ambientales advertidas por la sociedad
son posibles de satisfacer.

Una segunda premisa para lograr el consenso posible es admitir que el
bosque nativo natural no es un recurso natural renovable y ademas, que se
requiere de un estatuto legal para los bosques, naturales y artificiales, que
fortalezca el derecho de propiedad sobre tales bienes.

A fin de articular las dos ideas anteriores, se ha propuesto por parte de los
especialistas, clasificar los bosques nativos en alguna de las siguientes
categorias:  bosques de preservacion, bosques de proteccion y bosques de
produccion.  Las distintas clases de bosques estan llamadas a desempenfar
diferentes funciones, tales como productivas (industria forestal y turismo), de
proteccién (suelos y aguas), recreativas, educacionales y de investigacion, de
proteccion de la biodiversidad (flora y fauna, reserva del patrimonio genético).

Lo expuesto implica que no todos los bosques estan llamados a cumplir la
totalidad de tales funciones ®n la misma intensidad, pero al mismo tiempo, cada
tipo tiene funciones preferentes, pues coexisten muchas pero con preeminencia
de algunas por sobre otras. Por ello, las regulaciones sustantivas a las cuales
debieran estar sometidos también debieran ser diferenciadas.

En la categoria bosque de preservacion habria que incluir precisamente a
aquellos bosques nativos naturales que se quiera preservar como tales, con nula o
casi inexistente intervencion humana, en tanto son considerados y tratados como
un recurso natural no renovable, pues de momento que es intervenido
comercialmente por el hombre, aunque sea repoblado con las mismas especies,
“ese bosque” dejo de ser el mismo que habia desde un punto de vista ecoldgico.
Por lo tanto, si se habla de preservar bosques nativos naturales, se debe aceptar
que esos bosques no pueden ser intervenidos en forma alguna y debemos
dejarlos evolucionar naturalmente como ecosistemas, ya que estan llamados a
cumplir una funcion ambiental publica, de la cual se puede obtener un minimo de
provecho econémico.

Lo anterior implica tener que determinar cuales bosgues nativos seran
mantenidos por la sociedad chilena para este fin y cuéles seran destinados a los
procesos productivos que el pais también requiera y que son demandados por la
sociedad chilena.



Tales bosques, denominados también “bosques catedrales”, debieran pasar
a constituir parte del Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas del Estado
(SNASPE), en razon de estar constituido por especies vegetales Unicas, escasas
0 representativas del patrimonio ambiental del pais, o que sustenten especies
animales incluidas en alguna categoria de conservacion, y que deban someterse
a un manejo destinado exclusivamente a proteger su biodiversidad, patrimonio
genético, belleza escénica y recursos paisajisticos, con el fin de servir a la
investigacion cientifica, educacion ambiental, turismo y recreacion publica.  Si
esos bosques, se encuentran en manos de propietarios privados, debieran ser
adquiridos por el Estado o expropiados, indemnizando al duefio por el dafio
patrimonial sufrido. Si son bienes fiscales, debieran ser afectados al SNASPE, lo
cual no representa costo de adquisicion al menos.

Tres medidas adicionales podrian ayudar a estructurar adecuadamente
esta categoria de bosqgues, utilizando correctamente los recursos del pais, lo cual
es un imperativo moral.

En primer lugar, se deberia racionalizar el SNASPE, incluyendo aquellos
bosques que no estan adecuadamente representados y excluyendo a los que si lo
estan, los cuales podrian ser enajenados o permutados, allegando asi los medios
necesarios para adquirir 0 expropiar aquellos bosques que deberian ingresar al
SNASPE. En segundo Iugar, debiera fomentarse, mediante regulaciones
adecuadas, que los propietarios voluntariamente adscriban los bosques nativos
gue posean al SNASPE, en una accién similar a la que esta llevando a cabo el
sefior Douglas Tompkins en la Décima Region. Este es precisamente un ejemplo
de la bondad del derecho de propiedad, en que un privado, ejerciendo su derecho
destina sus bosques nativos a un fin de preservacion, absolutamente legitimo y
dentro de sus atribuciones como propietario de tales recursos. Se podria pensar
en esquemas de parques privados, con beneficios tributarios asociados y con la
posibilidad de “cobrar” por investigaciones cientificas, o por visitas mediante
senderos turisticos, o mediante la entrega de otros bosques (fiscales) con fines de
explotacion a modo de compensacion econdmica. En tercer lugar, el SNASPE
debiera estructurarse considerando los bosques de proteccion a que se aludird
enseguida, de manera que, en lo posible, geograficamente presenten continuidad
las éreas que abarcan ambas categorias, constituyendo asi ecosistemas
integrados a lo largo del pais (esto es particularmente necesario para las especies
de flora y fauna que requieren de continuidad geografica).

En la categoria de los bosques de proteccion se deben incluir aquellos
ubicados en suelos fragiles, en pendientes iguales o superiores a un grado
determinado (lo cual debiera fijarse por los especialistas en funcion de distintas
variables, tales como pluviometria, erodablidad del suelo, tipo de vegetacion, etc.),
a ciertas distancias de las orillas de fuentes o cursos 0 masas de agua, y que
deben someterse a un manejo destinado al resguardo de tales suelos y recursos
hidricos. Con el fin de evitar la erosiéon, dafios irreversibles por precipitaciones,
avalanchas y rodados o la alteracién de sus ciclos hidrologicos. En tales tipos de



bosques debera estar prohibida la corta, descepado o aprovechamiento del
bosque.

Esta clase de regulaciones para los denominados bosques de proteccion es
mas que centenaria en nuestro pais, pues tiene origen en normas muy similares,
dictadas en 1873, bajo el amparo de la Constitucion Politica de 1833, y estan
internalizadas en el derecho de propiedad. Consecuentemente, no hay dafio
patrimonial al propietario. Los esfuerzos de reforestacion y de fiscalizacion y
control por parte del Estado debieran estar dirigidos fundamentalmente a esta
categoria de bosques, pues sus funciones tienen por finalidad evitar la produccion
de perjuicios (0 externalidades negativas) a la sociedad.

Una medida adicional que seria de gran utlidad, es la de permitir que
bosques nativos degradados de produccién, que tienen casi nula rentabilidad
econémica sean sustituibles mediante la opcion, a cambio, de repoblar areas de
proteccion que estén sin cobertura vegetal.

Por dltimo, en la categoria de bosgues de produccion, se encuentran
aquellos no incluidos en areas de proteccion o de preservacion, destinados
principalmente a la obtencion de productos forestales. Estos bosques debieran
ser dejados al arbitrio de su propietario, quien podria explotarlos de acuerdo con
los estandares exigidos por la legislacion (manejo silvicultural), sustituirlo por
plantaciones de especies exdticas cuando ello sea técnicamente posible,
habilitarlos para agricultura o ganaderia tradicional, de acuerdo con la aptitud del
suelo, etc., en fin, realizar la actividad productiva que le resulte mas rentable. La
estabilidad que debe dar ese marco regulador debe ser similar al que existe por
ejemplo para la gran mineria, pues las inversiones tanto privadas como estatales
en el sector forestal requieren de espectros temporales incluso mas extensos que
aquélla.



CONCLUSIONES

a idea de diferenciar las clases de bosques y sus funciones, es de gran
L respuesta al mandato constitucional de que el Estado debe tutelar la

preservacion de la naturaleza y también una forma de armonizar las
distintas garantias constitucionales que estan implicadas, en especial el derecho
de propiedad y el derecho a realizar cualquier actividad econdémica, con el cuidado
del medio ambiente, sin afectar la esencia de esos derechos.

Si el SNASPE esta correctamente estructurado y administrado y los
bosques de proteccion adecuadamente fomentados y vigilados, la existencia y
subsistencia del bosque nativo natural del pais, asi como los diversos ecosistemas
existentes, estaran asegurados para siempre.

A su vez, habiendo fortalecido el derecho de propiedad, definiendo con
claridad sus limites sobre la base del concepto de externalidad negativa, sobre los
bosques nativos de produccion, el mercado asegurarAd que no desaparezca en
esta categoria. Ello ocurrirA porque el propietario, teniendo la certeza de ser
duefio de los arboles que posea o plante, se preocupara de manejar sus bosgues
y de reforestar con especies nativas, en la medida que la escasez relativa de estas
especies incida sobre los precios y se traduzca en una actividad econédmicamente
rentable.

Este proceso puede ser acelerado con politicas nacionales que incentiven
el manejo de los bosques nativos naturales de produccion y la reforestacion con
especies nativas. Sin embargo, ésto debiera ser complementado con politicas que
fomenten la investigacion respecto de tales especies y la creacion de mercados
nacionales e internacionales para los productos forestales con valor agregado
basados en especies nativas.

Si la intencion de la sociedad chilena es conservar el recurso bosque
nativo, lo dltimo que debiera hacer es debilitar el derecho de propiedad sobre el
mismo. De hecho, la historia no ha conocido un mecanismo mas eficiente para
corregir la escasez, que la generacion de un derecho de propiedad fuerte y
claramente definido.

En sintesis, sobre la base de tal matriz conceptual, Chile puede darse un
marco legal que sea comprensivo de todas las dimensiones que el sector forestal
posee, incluyendo una institucionalidad estatal acorde con el desarrollo del sector
y Su importancia en la economia nacional, todo lo cual es requerido con urgencia.

Por dltimo, queda siempre el tema institucional que debe ser
adecuadamente disefiado y dotado de recursos acordes con sus funciones. Es
posible pensar en un ente normativo superior, tal como una Subsecretaria Forestal
gue establezca las mismas normas para el sector privado y publico (el Estado es




duefio de inmensos recursos forestales); un servicio forestal ejecutivo para
administrar el SNASPE, sometido normativamente a la Subsecretaria Forestal, al
igual que los privados, y una Superintendencia Forestal, como o¢rgano fiscalizador
y sancionador, tanto del sector publico como privado, dotado de la mas moderna
tecnologia disponible para fiscalizar el correcto cumplimiento de las exigencias
contenidas en las normas legales aplicables.



