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Conservacion de la
biodiversidad en Chile:
Actores y territorio, la
conectividad que falta'
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Resumen

Desde inicios de la década de 1990, un nimero
creciente y cada vez mas significativo de
agentes privados comenzé a desarrollar
diversas iniciativas de conservacién de
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biodiversidad, contribuyendo de este modo a la
que habitualmente habia sido vista como una
funcién prioritaria del Estado.

Entre estas iniciativas tal vez las mas
conspicuas son las areas silvestres protegidas
de propiedad privada que ya suman mas de 200
en el pais y cubren una superficie superior a las
500 mil hectareas. Ellas incluyen una amplia
variedad —desde parques y reservas, hasta
proyectos de desarrollo eco-inmobiliario— lo que
refleja la diversidad de motivaciones que
mueven a sus gestores, que van desde
filantropia pura hasta interés comercial, pasando
por desarrollo local sustentable. Los gestores
son desde simples ciudadanos y sus familias
hasta empresas (inmobiliarias, ecoturisticas,
forestales), ONGs y comunidades indigenas.

Este articulo explora las posibilidades que abre
la cooperacion publico-privada para la
conservacion bioldgica. Se toma como caso de
analisis la Décima Region de Los Lagos,
profundizando en el perfil de las areas
protegidas privadas existentes, su localizacion,
motivaciones, necesidades de apoyo y aportes
a la conservacion, y concluyendo con
recomendaciones sobre como avanzar hacia la
necesaria conectividad entre actores y
territorios.

1. Introduccioén

Hace anos que los agentes privados estan
realizando contribuciones notables a la
conservacion de la biodiversidad en Chile,
poniendo asi en practica una disposicion
espontanea a cooperar con una funcion que aun
tiende a ser vista como exclusiva o prioritaria del
Estado.
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Una investigacion realizada por el Centro de
Investigacion y Planificacion del Medio Ambiente
(CIPMA) y la Universidad Austral de Chile en
19972 concluyd la existencia de, al menos, 139
iniciativas privadas de conservacion bioldgica
desarrolladas a lo largo del pais, las que incluian
desde investigaciones basicas y aplicadas,
hasta proyectos especificos —tales como bancos
de semillas, programas de rehabilitaciéon de
especies amenazadas, jardines botanicos o
campanas educativas—, pasando por la
donacion de recursos financieros, humanos o de
tierras al Sistema Nacional de Areas Silvestres
Protegidas del Estado (SNASPE) vy, por
supuesto, la creacion de areas protegidas
privadas (APP) de distinta naturaleza y nivel de
formalidad®.

Toda esta gama de iniciativas ha continuado
desarrollandose, sin ningun tipo de incentivo o
reconocimiento social, y bajo diversas férmulas
que incluyen algun grado de cooperacion con
el sector publico.

Las APP estan sin duda entre las iniciativas
privadas de conservacion mas llamativas. La ya
referida investigacion propuso una tipologia
tomando en cuenta el tamano, objetivos,
manejo, uso publico, y perfil de los propietarios

3 Veéase el Informe Final del Proyecto FONDECYT 1961043/96
“Modalidades de Cooperacion Publico-Privada para la
Conservacion de la Biodiversidad en Chile". Pablo Villarroel,
Claudia Sepulveda, Andrés Moreira y Diego Garcia. Abril de 1998.
Santiago.

4 El estudio concluyé que en 1997 en todo el pais existian 39
iniciativas privadas de conservacion de tierras, las que se
agrupaban en 15 parques y reservas privadas, 10 comunidades
de conservacion, 8 proyectos eco-turisticos y eco-inmobiliarios, 3
donaciones o entregas en comodato de tierras privadas al
SNASPE y 3 administraciones privadas de dreas de proteccion
fiscales.

de APP, quienes son desde simples ciudadanos
y sus familias hasta empresas (inmobiliarias,
ecoturisticas, forestales), ONGs y comunidades
indigenas. Los tipos resultantes —parques y
reservas, comunidades de conservacion, y
proyectos eco-turisticos y eco-inmobiliarios—
reflejan la diversidad de motivaciones de sus
gestores, que van desde la filantropia pura hasta
el interés comercial, pasando por la proteccion
de patrimonios familiares con un alto valor
afectivo, y objetivos de desarrollo local
sustentable.

Las APP también estan entre las iniciativas
privadas de conservacion mas relevantes tanto
desde el punto de vista de su contribucién
ecolégica como al desarrollo de nuevas
estrategias de conservacion. Por un lado, se
orientan hacia la conservacién /i s/itu,
contribuyendo asi a ampliar las superficies
protegidas de ecosistemas prioritarios. Por otra
parte, generalmente combinan el objetivo de
conservacion con actividades generadoras de
ingresos, tradicionales (agricultura, silvicultura),
o innovadoras (ecoturismo, productos forestales
no madereros), produciendo asi valiosas
experiencias aplicadas sobre como conservar
de manera sustentable. Unas pocas han
incursionado en la manera de vincular las
actividades de conservacion con el desarrollo
local, incluyendo la participacion de vecinos,
comunidades rurales y otros actores.

De esta forma, las APP presentan un enorme
potencial para reforzar y complementar el
SNASPE, en particular en lo referido a la
proteccion de ecosistemas que se encuentran
ausentes o subrepresentados en el sistema
publico, situaciéon que afecta a 51 de las 85
formaciones vegetacionales identificadas para
Chile (Gobierno de Chile, 2002). Sélo para la



adquisicion de los terrenos considerados como
prioritarios para la conservacion de la diversidad
biol6gica —la gran mayoria de los cuales son
privados (CONAF, 1997)- el fisco deberia
adquirir alrededor de un millén 600 mil hectareas
adicionales (Sepulveda, 1997). De alli que la
creacion de APP, que cumplan con ciertos
estandares minimos en cuanto a su tamano,
localizacién y manejo, constituya un objetivo
prioritario de la politica pablica ambiental.

El nimero de APP ha crecido de manera
importante. De 12 APP mayores de 40
hectareas catastradas por CIPMA en 1997 para
la Décima Region®, la cifra aumenté a 37¢ en
el ano 2000 (Villarroel, 2001), y luego a 50
mayores de 40 hectareas en el 2001, segtn los
resultados de la Primera Convocatoria del
Programa de Fomento para la Conservacién de
Tierras Privadas en la Décima Regién (CIPMA,
2000a; CIPMA, 2000b)”. Sin embargo, hasta
ahora la contribucion de estas APP a la
conservacion ha permanecido en un plano
incidental debido a la ausencia de una
institucionalidad que regule su elegibilidad y la
calidad de su manejo. A lo anterior se suman
caracteristicas comunes a la mayoria de las
APP, tales como:

* su reducido tamano, por lo comun
insuficiente para conservar biodiversidad en
el largo plazo;

* De acuerdo a las estimaciones disponibles la Décima Region
concentra cerca del 30% de las APP existentes en Chile.

* No contempla limite minimo de superficie.

¥ Este programa tormo parte del Proyecto CIPMA-FMAM Ecorregicn
Valdiviana: Mecanismos Puiblico-Privados para la Conservacion
de fa Biodiversidad en la Décima Region, y su primera
convocatoria permanecio abierta entre junio y agosto de 2001,
Para mayores antecedentes véase www.cipma.cl/gef.
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* su localizacion en sitios que no
necesariamente son los mas prioritarios
desde una perspectiva ecoldgica; y

*  su escasa coordinacion con las politicas y
acciones del sector publico, en los niveles
local, regional y nacional.

La entrada en vigencia del Reglamento para
APP (CONAMA, 2003), que acaba de ser
decretado el 5 de junio de 2003, permitira a
estas iniciativas optar por ser declaradas como
areas protegidas oficiales, en caso de que
cumplan con los criterios de elegibilidad y los
estandares de planificacion y manejo
establecidos. No obstante, y en particular
teniendo en cuenta el reducido tamano de la
mayoria de las APP creadas espontaneamente
a la fecha, y la combinacién de usos productivos
con actividades de conservacion, mas que areas
protegidas per se su principal contribucion al
objetivo de conservacion podria ser el de formar
redes territoriales que permitan:

* proteger en conjunto superficies
significativas de ecosistemas prioritarios;

* formar parte de corredores biolégicos que
conecten areas protegidas publicas o
privadas entre si; y

» formar parte de zonas de amortiguacion en
torno a areas protegidas publicas o
privadas.

En suma, lo que se requiere es que las APP se
articulen territorialmente permitiendo asi sumar
hectareas, recursos humanos y financieros en
pos del objetivo comun de aumentar la
conectividad biolégica a escala de paisaje, sin
excluir los usos productivos tradicionales.



|.l.

Claudia Sepliveda Luque

Pero, {cémo avanzar hacia la conectividad
territorial de las APP? Por un lado, es necesario
lograr la conectividad entre los propdsitos y
acciones de los gestores de las APP y, por otro
lado, entre éstos y el tejido social, econémico y
politico de los territorios donde aquéllas se
localizan. En ambos casos se trata de conectar
a los actores entre si y con sus territorios.

Este articulo indaga en el perfil de las APP y las
motivaciones detras de su creacion, y en los
incentivos y lineas de accion mas apropiados
para propender hacia la conectividad territorial
entre APP, que no es mas que la expresion
social y espacial de la conectividad biolégica
que la conservacion de la biodiversidad exige.

2. ¢(Quiénes son los privados que hacen
conservacion y cudles son sus
motivaciones?

A nivel mundial, las APP han existido bajo
formas diversas desde hace varios siglos
(Runte, 1979; Alderman, 1994). Sin embargo, se
tratade un fenémeno que en su mayor parte
permanece sin ser estudiado ni suficientemente
valorado (Langholz et al., 2000a). La evidencia
anecddética sugiere que estas iniciativas suman
miles y que la superficie protegida privada

* podria ser substancial (Langholz, 1999).

Algunos estudios han abordado el analisis de
las APP de distintas regiones del mundo y sus
actividades, problemas, rentabilidad y otros
atributos (Alderman, 1994; Langholz, 1999;
Mesquita, 1999). Alderman (1994), por ejemplo,
estimo la existencia de 63 APP cubriendo
alrededor de un millén de hectareas en América
Latina y Africa, relevando en especial los altos
niveles de rentabilidad alcanzados a través de
actividades como el ecoturismo. Por su parte,

Langholz (1999) estimo que las APP de Costa
Rica cubren 63 mil 832 hectareas, lo que
equivale al 1.2% del territorio nacional. Las APP
también se han desarrollado con fuerza en otros
paises latinoamericanos, como Colombia, Brasil,
Venezuela y Paraguay, donde cuentan con
reconocimiento formal y una serie de beneficios
entregados por programas de apoyo estatal
(Tacon y Sepulveda, 2002).

Si los estudios sobre APP son escasos, las
investigaciones sobre las motivaciones
asociadas a su creacion son practicamente
inexistentes y la mayoria presenta un enfoque
general orientado hacia los valores, creencias
y actitudes relacionadas con el medio ambiente
(Byers, 2000; Gardner y Stern, 1996; Dietz y
Stern, 1998; Schelhas y Greenberg, 1996). De
alli que la distancia entre la teoria y la practica
sea una falencia compartida por muchos
sistemas de incentivos para la conservacion, los
que se han caracterizado por proceder a través
de un costoso “ensayo y error’ antes que en
base a un sustento empirico sélido (Langholz et
al., 2000b).

Uphoff y Langholz (1998) desarrollaron un
“puente tedrico” entre practicas de conservacion
y comportamiento humano que propone que las
personas toman decisiones sobre el uso de la
tierra basadas en tres categorias de
motivaciones: legalidad, rentabilidad, y
aceptacion social. Estos “dominios
motivacionales” permitirian identificar los
instrumentos de politica publica mas apropiados
para estimular comportamientos favorables a la
conservacion. Mas recientemente, los mismos
autores proponen un cuarto dominio que ha
demostrado tener gran centralidad en estudios
sobre conservacion privada: el sentido de
“stewardship” o “custodia”, que se asocia al




“deseo de proteccion de la naturaleza” o
“altruismo ambiental” (Langholz et al., 2000a y
2000b; Schultz y Zelezny,1998). Un estudio
reciente hipotetiza que este sentido de
“stewardship” ha sido la motivacién mas
importante para la creacion de APP en Costa
Rica (Langholz, 2000b).

En Chile no existen estudios que permitan
conocer con precision quiénes son los
propietarios y gestores de APP ni cuales son sus
motivaciones. El Catastro de Iniciativas Privadas
en Conservacion de la Biodiversidad
(Sepulveda, 1998) concluyo en relacion a las
APP existentes en el pais que:

* las mas frecuentes son los parques y
reservas privadas (45,5%), seguidas de
comunidades de conservacion (30,3%) y de
proyectos eco-turisticos y eco-inmobiliarios
(24,2%),

* cubren desde 45 a 251 mil® hectareas de
extension,

* todas estan abiertas al uso publico, aunque
solo algunas de forma amplia y permanente,

* los particulares, sociedades privadas vy
otras formas de comunidades privadas
estan presentes en el 67% de los casos.

En relacion a la motivacion de los propietarios,
la misma investigacion pudo establecer que su
interés principal es proteger los lugares
naturales, conservar su biodiversidad vy
disfrutar de los valores paisajisticos, y sélo de

' Corresponde al Parque Pumalin (Décima Region), actualmente de
300 mil hectareas.
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manera complementaria en algunos casos,
obtener ingresos que les permitan autofinanciar
sus iniciativas (Sepulveda et al., 1998).
Consistentemente, un estudio de las APP de la
Décima Region concluyé que el 65%
corresponde a proyectos de particulares, quienes
tienen escaso conocimiento sobre el valor
ecolégico y social de sus iniciativas, y cuya
motivacion principal es el “amor a la naturaleza”
y el disfrute de los espacios naturales, sin esperar
a cambio ningtn tipo de retribucion (Villarroel,
2001).

Mas recientemente, los resultados de la Primera
Convocatoria (2001) del Programa de Fomento
para Proyectos de Conservacion en Tierras
Privadas de la Décima Region —que formo parte
del Proyecto CIPMA-FMAM Ecorregion
Valdiviana: Mecanismos Publico-Privados para
/a Conservacion de /a Biodiversidad en /a
Décima Region (CIPMA, 2000a; CIPMA,
2000b)?— permitié identificar la existencia de 155
propiedades cuyos duenos estan desarrollando
iniciativas de conservacion /n s/itu, o tienen la
intencion de hacerlo. Estos proyectos de
conservacion de tierras privadas son en un 66%
de los casos de propiedad de particulares y
sucesiones, el 75% tiene menos de 100
hectareas y el 69% menos de 50 hectareas. En
relaciéon a las motivaciones, si bien los
propietarios muestran una combinacion diversa,
la mas frecuente es “conservar la biodiversidad”

%  Este Programa fue co-financiado por el Fondo de las Américas y
su primera fase (abril 2001-marzo 2002) fue ejecutada por el
Consorcio CEA-CODEFF. Su segunda fase fue ejecutada
directamente por CIPMA, y focalizada en la Provincia de Valdivia.
Complementariamente se establecieron convenios de
colaboracién con Fundacién Senda Darwin y la Red de Parques
Indigenas Mapu Lahual para ampliar sus actividades hacia la Isla
Grande de Chiloé y la Comuna de San Juan de la Costa.
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(66%), seguida de “amor a la naturaleza” (56%).
Otro tanto declaré estar motivado para dejar un
legado a la familia e hijos (40%) y solo un 13%
sefald que se trataba de una “buena inversion”.
Cabe destacar que, en combinacion con la
motivacion por conservar un 55% de los
propietarios se manifesté interesado en
desarrollar actividades de ecoturismo, en
muchos casos como una estrategia para
autofinanciar sus proyectos.

Un tipo especialmente llamativo de APP en
Chile, por el patrén internamente homogéneo
que muestra tanto la motivacion de sus
gestores como su férmula organizacional, son
las denominadas “comunidades de
conservacion” (Septulveda et al., 1998; Tacon
y Sepulveda, 2002). Este tipo de iniciativas se
organiza bajo la férmula de sociedades
privadas correspondientes a diversas figuras
legales —sociedad agricola, inmobiliaria,
corporacion— o sin figura legal alguna, que se
han constituido con el objetivo de adquirir
tierras para la conservacion. El nimero de
socios o accionistas es variable (desde 4 a 62)
y en general se relaciona con el tamano de la
propiedad. Todas combinan la conservacion de
parte del predio —que tiene un caracter
colectivo— con zonas de uso de sus
propietarios, generalmente para veraneo, que
pueden o no estar subdivididas y tener un
caracter privado. En varias de estas
comunidades sus propietarios cuentan con
asesoria especializada para manejar el terreno
con criterios de conservacién. Resulta
destacable el que ninguna tenga objetivos de
lucro y que sélo en un par de casos exista la
decision de desarrollar actividades generadoras
de ingresos como una forma de alivianar los
costos del manejo (Sepulveda et al., 1998;
Tacon y Sepulveda, 2002).

Una revision reciente de casos destacados
(Corcuera et al., 2002) mostré que las
comunidades de conservacion no sélo requieren
un importante esfuerzo econémico de sus
socios para adquirir el terreno y gestionar la
organizacion, sino también para cubrir los costos
permanentes derivados de la conservacion y, en
muchos casos, restauracion, de los espacios
naturales asi como del desarrollo de la
infraestructura necesaria para disfrutar de ellos,
tal como muestra la Tabla 1.

Una situacion similar caracteriza a los proyectos
eco-inmobiliarios, donde, a diferencia de las
comunidades de conservacion, los gestores
corresponden a empresas que, junto con la
venta de parcelas de agrado con algun valor
natural, mantienen &areas comunes de
conservacion. La Tabla 2 muestra los valores de
venta de las parcelas y de los gastos comunes
asociados a la mantencién de las areas de
conservacion.

Ambos ejemplos confirman la existencia de una
disposicion a invertir sumas considerables en
proyectos de conservacion sin que existan,
necesariamente, expectativas de retorno
financiero. Las formulas desarrolladas por las
comunidades de conservacion y los proyectos
eco-inmobiliarios parecen sustentarse en una
combinacion de objetivos de bien comtin —como
es la proteccion de lugares que son de uso
comunitario de sus socios y en algunos casos
abiertos al uso publico- con el beneficio
individual, como es el disfrute de la belleza
natural. Mas aun, la revision de casos
seleccionados de proyectos eco-inmobiliarios —
a los que podria suponerse una orientacién mas
clara hacia objetivos de rentabilidad— permite
plantear que, independientemente del éxito
comercial alcanzado, la motivacion basica inicial
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Tabla 1:

Comunidades de Conservacion: costos de creacion y mantencion ($ promeaio 2007)
Comunidades de Superficie Numero de  Costo por Gastos comunes
Conservacion protegida (ha)  acciones accion({miles de §) mensuales (miles de $)
Altos del Huemul  35.000 90 n/d No hay

Ahuenco A 290 25 3.500 16.5

Ahuenco B 450 34 3.500 16.5

Factoria 2.000 43 6.500 16.5

Namuncay 400 20 17.500 33

Quirra-Quirra 207 25 4.500 16.5

Lago las Rocas 600 3 n/d No hay

Nota. n/d: informacién no disponible
Fuente: Corcuera et al. (2002).

Tabla 2
Proyectos Eco-inmobiliarios.
Costos de adquisicion de parcelas y mantencion de dreas comunes ($ promeaio 2001)

Gastos
Proyectos Area Superticie Coslo por Comunes
Eco-inmobiliarios protegida total del/  Ndmero de parcela mensuales

(ha) (ha) parcelas  (miles de §)  (miles de §)

Oasis La Campana 1.000 2.500 484 13.000 16.5
Lago Tepuhueico 15.000 20.000 5000 4.250-9.100 no hay
San Francisco de Los Andes 1.800 8.100 400 7.500-19.500 39.0
Parque Los Volcanes 1.150 1.600 330 9.100 14.5
Parque Kawelluco 800 1.200 400 n/d 16.5
La Invernada 660 530 94 7.500 16.5

Nota: n/d: informacion no disponible
Fuente: Corcuera et al. (2002).
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de sus gestores ha sido financiar la
conservacion de un lugar que tiene para ellos
un valor particular, natural y afectivo.

Los antecedentes hasta aqui expuestos
permiten proponer como hipdtesis de trabajo
que la conservacion de la biodiversidad y la
proteccién de lugares naturales han sido la
principal motivacion detras de la creacion de
APP en Chile, sin que ello excluya otras
motivaciones —afectivas, sociales, econémicas—
que se combinan de manera dinamica.
Estariamos frente a un movimiento de
conservacion privado, surgido de manera
auténoma y espontanea y protagonizado por
personas naturales de manera individual o
asociadas (mas que por ONGs, fundaciones o
empresas), cuya racionalidad escapa al enfoque
clasico de busqueda de ganancia e incorpora
objetivos de manejo mas complejos como la
valoraciéon de la biodiversidad y la belleza
paisajistica, o la posibilidad de legado a la
propia descendencia o a la comunidad (Yu et al.,
1997). Este ultimo aspecto, en especial, jugaria
un rol fundamental en la decision de conservar,
como sugieren tanto los estudios realizados
entre propietarios de APP de América Latina y
los antecedentes disponibles para Chile
(Langholz et al., 2000b; Septilveda et. al, 1998;
Corcuera et al., 2002).

De comprobarse la importancia de este tipo de
motivaciones las implicancias de politica publica
serian enormes, comenzando por el ahorro que
representaria para el fisco el hecho de que los
incentivos para la creacion de APP no
requeririan, necesariamente, competir con
rentabilidades alternativas del suelo. El diseno
de los incentivos para la creacion y manejo de
APP, asi como de otras medidas de fomento,
debieran tener en cuenta las caracteristicas,

necesidades y objetivos de los propietarios y
gestores, como se propone a continuacion
(Sepulveda, 1997).

3. Incentivos para APP en Chile:
Lqué mecanismos se requieren?

Los incentivos son las oportunidades vy
regulaciones que influencian el comportamiento de
los individuos y organizaciones y que se derivan
de la compleja interaccion entre las leyes, las
politicas, los derechos de propiedad, las
convenciones sociales, las normas culturales y los
niveles de cumplimiento (UNEP/CBD/COP/3/24).

El enfoque emergente en conservacion “se basa
en el principio de que las personas conservaran
los recursos naturales cuando se les entregan
los incentivos apropiados” (McNeely, 1996).
Pero para que los incentivos sean efectivos
deben estar basados en una soélida comprension
de las motivaciones detras de las conductas
favorables o contrarias a la conservacion
(Langholz et al., 2000b). La no consideracion de
tales motivaciones ha dado como resultado una
enorme carencia de experiencias practicas que
hayan demostrado ser exitosas (Ferraro y
Kramer, 1997).

La perspectiva tradicional de incentivos para
APP han estado centrados hasta ahora en la
compensacion del cosfo de oportunidaden que
los propietarios incurren al renunciar a usos
productivos alternativos (agricolas, ganaderos,
forestales, industriales, inmobiliarios, otros). Este
es el caso de los beneficios tributarios que se
asocian al avallo fiscal del predio, como son,
por ejemplo, las exenciones o rebajas de los
impuestos territoriales, y que corresponden a los
incentivos mas comunes para APP (Sepllveda
et al, 2003).



Los supuestos detras de este enfoque son que
la conservacion competiria con usos alternativos
del suelo, dentro de una légica de maximizacion
de la renta por parte del propietario, y que el
valor comercial del predio seria funcién de su
productividad potencial, disminuyendo con el
uso “conservacionista”. Estos supuestos han
comenzado a ser debatidos por nuevas
aproximaciones al comportamiento econémico
y a la luz de datos empiricos.

Por otra parte, la Conferencia de las Partes de
la Convencién de Diversidad Bioldgica ha
promovido la aplicacién de un “enfoque
institucional” para el disefio y aplicaciéon de
incentivos en favor de la conservacion
basandose en la premisa que las decisiones
sobre el uso de la diversidad biolégica y sus
componentes son condicionadas por el
“ambiente institucional” de cada sociedad, el que
se compone de tres niveles (UICN, 1999):

* regulaciones formales (leyes, politicas y
derechos de propiedad),

* regulaciones sociales (normas culturales,
convenciones sociales, tradiciones y
sistemas de creencia), y

* grado de adhesion y cumplimiento de las
regulaciones formales y sociales”.

Segun este segundo enfoque, el éxito de cada
incentivo depende, en ultimo término, del
soporte institucional que garantice su efectividad
en el largo plazo, de modo que sélo cuando se
toman las medidas necesarias en cada uno de
los niveles es posible impulsar un “cambio
institucional” que modifique las conductas
contrarias al objetivo de conservacién (UNEP/
CBD/COP/3/24).
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De manera consistente, la experiencia
internacional ensefna que en la gran mayoria de
las circunstancias, y teniendo en cuenta
objetivos multiples, la conservacion de la
biodiversidad se logra de manera mas efectiva
a través de un “mix” de instrumentos y
mecanismos (Young, 1996; UICN, 1999).

Una revisién a la situacion latinoamericana
muestra que en varios paises —tales como
Costa Rica, Brasil, Colombia, Ecuador vy
Venezuela, entre otros— las APP tienen
reconocimiento legal y pueden acceder a una
diversidad de incentivos (Brown y Mitchell,
1998). Dicha experiencia ensefa que las
exenciones o rebajas de impuestos territoriales
o inmobiliarios no constituyen una medida
suficiente para fomentar la creacion de APP
dado el bajo valor que en general tienen las
propiedades rurales (Chacon y Castro, 1998).
Ello a diferencia de lo que ocurre, por ejemplo,
en Estados Unidos, donde los impuestos
territoriales suelen ser muy elevados y su rebaja
representa el principal incentivo para proyectos
de conservacion de tierras privadas. En América
Latina las politicas mas efectivas han
demostrado ser aquellas que combinan las
rebajas y exenciones de los impuestos
territoriales con incentivos fiscales de mayor
peso —tales como exenciones o rebajas de los
impuestos a los ingresos y subsidios directos—,
el acceso a fondos concursables, programas de
capacitacion y asistencia técnica, y medidas de
apoyo para la creacién de mercados asociados
a la conservacion (Tacon y Sepulveda, 2002).

En Chile, durante anos la discusion en torno al
diseno de incentivos para APP estuvo
restringida al enfoque convencional, como
resultado de lo establecido en el articulo 35 de
la Ley de Bases del Medio Ambiente (LBMA),
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del cual se desprenden beneficios tributarios
cuya efectividad como mecanismo de fomento
para la creacion y manejo de APP es muy
limitado'®. La exencion de impuestos territoriales
no tendria un impacto real en la decision de
conservar debido a que los montos involucrados
son insuficientes para afectar significativamente
la evaluacién econdémica del propietario sobre
usos alternativos del suelo, dado el bajo precio
que en general tiene este impuesto en zonas
rurales™.

Pero el argumento mas importante en contra de
los incentivos tributarios es que podrian inducir
a quienes ya han creado APP asi como en
quienes tienen la motivacion de crear nuevas
APP, a reclamar dicha compensacion con la
consiguiente distorsién de la naturaleza
predominantemente altruista del movimiento de
conservacion privada desarrollado en Chile.
Algo similar ha ocurrido en Estados Unidos,
donde el mercado de servidumbres
conservacionistas —asociado a rebajas de

0 El Articulo 35 de la LBMA sefiala: "el Estado fomentara e
incentivara la creacion de areas silvestres protegidas de propiedad
privada, las gue estaran afectas a igual tratamiento tributario,
derechos, obligaciones y cargas que las pertenecientes al Sistema
Nacional de Areas Silvestres Protegidas del Estado”.

" En la Décima Region, de un total de 17.246 predios agricolas
enrolados por el Servicio de Impuestos Internos, 12.098 (el 70,1%)
se encuentran exentos del pago de contribuciones. A su vez, la
exencion de impuestos territoriales ya esta contemplada por el DL
701 como una suerte de incentivo indirecto a la conservacion, en
el caso de los propietarios que "declaren bosques nativos”,
comprometiéndose a mantenerlos como categoria de uso
permanente en sus predios. De acuerdo a la informacion
disponible, hasta el afio 2000 este mecanismo ya habia sido
ampliamente utilizado por los propietarios de las regiones con
mayor superficie actual de bosque nativo, especialmente de la
Décima Regién. Finalmente, el valor anual promedio de las
contribuciones de los predios agricolas y forestales de la Décima
Region es de $1,600 por hectdrea y de $226.107 por predio, lo
que resulta insuficiente como compensacidn al costo de
oportunidad de la conservacion, que es el propésito de este
entogue convencional (ver Sepulveda et al., 2003).

impuestos territoriales y pagos compensatorios-
ha provocado que, independientemente de su
disposicion a conservar, los propietarios
reclamen la compensacion legal a que tienen
derecho por dejar de explotar sus tierras (Boyd
et al., 1999). De darse este fenémeno en Chile,

el movimiento de conservacion privada podria
ponerse en riesgo al alentarse la especulacién
por la obtencion de compensaciones monetarias
en torno a predios de alto valor ecoldgico, sin
que ellas vayan necesariamente acompanadas
de medidas de conservacion efectivas
(Sepdlveda et al., 2003).

Sélo si los incentivos se dirigen a las actividades
fundamentales' para el cumplimiento efectivo
del objetivo de conservacion de las APP se
estara garantizando que los aportes al
propietario —cualquiera sea su naturaleza— se
dirigiran al esfuerzo de conservacion (véase
Recuadro 1), y no a otros propdsitos. A su vez,
se estara apoyando a los propietarios de APP
en aquellas actividades que les significan costos
de inversion y operacién mas significativos,
contribuyendo de manera efectiva a mejorar la
calidad del manejo conservacionista.

2 El Proyecto CIPMA.-FMAM elaboré un modelo para estimar el
costo del esfuerzo de conservacion desplegado por los gestores
de APP, concluyendo que la conservacion de 1000 hectareas' por
parte de un propietario privado representa un costo de inversion
inicial de unos 28 millones 923 mil 852 pesos, y un costo de
operacion anual de alrededor de 7 millones 408 mil 8 pesos. A su
vez, los principales costos de inversion asociados a la creacion
de un APP, correspondientes a aciividaoes fundamentales para
el objetivo de conservacion, son: la construccion de cercos, la
construccion de senderos, la construccion de una vivienda para
el guardaparque y/o para la administracion, y la elaboracion de
un Plan de Manejo o Plan de Ordenamiento Predial para la
conservacion. Finalmente, el principal costo de operacién de un
APP, correspondiente a una actividad fundamentalpara el objetivo
de conservacion, es el de las remuneraciones del guardaparque.
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Recuadro 1: El esfuerzo de conservacion

Entendemos por esferzo de conservacion la suma de todos los costos —incluyendo costos en
tiempo y en recursos— en que incurren los propietarios de APP a fin de conservar la biodiversidad
de sus predios de manera efectiva.

El monto de tales costos es funcion de las amenazas a la conservacion que requieran ser
controladas en cada predio, entre las cuales se encuentran, por ejemplo:

* el uso publico

* las especies invasivas

* los incendios

* |a erosién y compactacion del suelo

* la extraccion de madera y productos forestales no maderables

* lacaza furtiva

* la contaminacion del agua, suelo o aire

El nivel de las amenazas a ser controladas por el esfuerzo de conservacion se relaciona a su
vez con determinantes ecolégicas y sociales que caracterizan a cada predio.

Desde una perspectiva ecologica, estas determinantes incluyen aspectos como:

* la superficie protegida y el efecto borde

* lafragilidad de los ecosistemas y la presencia de especies vulnerables

* el estado de conservacion y el grado de intervencion

* el grado de conectividad/fragmentacion del paisaje circundante

A su vez, desde una perspectiva socialse incluyen determinantes como:

* la actividad econémica y la combinacion de usos al interior del predio

* la presencia de asentamientos humanos en el entorno

* el grado de accesibilidad vial

* la presion por el uso publico del area

Es posible plantear el siguiente esquema general del concepto de esfuerzo de conservacior.

Tiempo YA |  Estuerzo de Gl Efectividad
Recursos conservacion ' amenazas del APP

- =

Determinantes ecol6gicos
Determinantes sociales

Donde, la efectividad del APP esta dada por el #iempo y recursos destinados al esfuerzo de
conservacion, que resultan suficientes para controlar las amenazas, ecoldgica y socialmente
deferminadas, para cada predio especifico.

Fuente: Sepulveda et al. (2003).
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Los incentivos para APP contemplados entre las
indicaciones al Proyecto de Ley sobre
Recuperacion del Bosque Nativo y Fomento
Forestal (Presidencia de la Republica, 2003)
recientemente enviadas por el gobierno al
Congreso recogen la propuesta del Proyecto
CIPMA-FMAM de dirigir tales incentivos a las
actividades fundamentales relacionadas con el
“esfuerzo de conservacion” de los privados. En
caso de ser aprobados, los gestores de APP
podran acceder a bonificaciones para la
construccion de cercos, la restauracion y
actividades de preservacion, por montos de
hasta 5 UTM por hectarea/ano. Es esperable
que la aplicacion conjunta del Reglamento para
APP y de las bonificaciones contempladas en
la Ley de Bosque Nativo tengan un impacto
sustantivo en el fomento a la creacion de APP
y al mejoramiento de la calidad del manejo de
las ya existentes.

4. Preferencias por incentivos entre
gestores de APP

La dictacion del Reglamento para APP y la futura
aprobacion de bonificaciones para estas
iniciativas, enfocadas al esfuerzo de conservacion
de sus gestores, son pasos significativos para el
establecimiento de una politica publica de fomento
a la conservacion privada en Chile. Un segundo
paso debiera ser el de combinar los incentivos
monetarios con incentivos sociales (capacitacion,
apoyo técnico e informacion y reconocimiento
social), y de mercado (certificacion). De esta
forma, se estaria abordando, por un lado, la
necesidad urgente de capacitar y entrenar a los
propietarios y gestores de APP en la planificacion
y manejo efectivos de sus iniciativas y, por otra
parte, se estarian promoviendo sistemas de
autorregulacion, necesarios para complementar
los procedimientos de afectacion administrados

por el sector publico. Para una adecuada
seleccion de tales incentivos complementarios,
puede resultar de interés conocer las preferencias
de los gestores de APP.

Una experiencia que aporta valiosa informacién
al respecto es la desarrollada por el Programa
de Fomento para APP del Proyecto CIPMA-
FMAM, el que incluyé un conjunto de cinco
incentivos no monetarios —capacitacion,
entrenamiento, asistencia técnica, acceso a
informacion y reconocimiento social-entregados
a través de cursos, talleres, asesoria directa y
publicaciones, a unas 580 personas, incluyendo
a propietarios y gestores de APP, profesionales
de ONG y funcionarios publicos.

Los propietarios 155 que postularon al
Programa de Fomento CIPMA-FMAM' son, en
Su mayoria campesinos agricultores medianos
y a la vez pequenos propietarios del bosque,
los que corresponden al 68% del total. A ellos
se suman las comunidades indigenas
patrimoniales, que reunen otro 10% del total
registrado', y controlan grandes extensiones de
bosques destinados a economias de
subsistencia (Letelier 2003)'°. Estos datos son
de suma importancia pues contradicen el
supuesto fuertemente arraigado de que las APP

" Se analizan los datos de la primera fase que abarcé toda la
Décima Region, en tanto la segunda se focalizé en la Provincia
de Valdivia.

" Estos porcentajes corresponden a un total de 91 casos para los
que se conto con la informacion necesaria en el analisis
estadistico.

% No obstante, cabe advertir que la baja presencia en el Programa
de Fomento CIPMA-FMAM de APP de mayor tamafic puede estar
obedeciendo al escaso interés de sus propietarios por los
incentivos ofrecidos. De ser asi, es posible que su peso relativo
sea mayor al constatado en el respectivo registro. De todas
maneras, ello no le resta valor al enorme interés manifestado por
propietarios pequenos y medianos en desarrollar iniciativas de
conservacion de sus tierras.




son un bien de consumo al que sélo pueden
aspirar los sectores de mayores ingresos, ya
sea como inversiones especificamente
orientadas a dicho fin, ya sea destinando fundos
agricolas, ganaderos o forestales, de manera
total o parcial, a la creaciéon de parques o
reservas familiares.

En relacion al tamano de las APP registradas
en el Programa de Fomento CIPMA-FMAM, los
predios fluctuan entre 1 y 16 mil hectareas,
sumando 117 mil 415 hectéreas'®. Del total de
la superficie registrada alrededor del 50,2% fue
declarada como protegida por sus propietarios
(Letelier 2003), correspondiendo estas areas
protegidas en un 75% a superficies menores a
las 100 hectareas, en un 22% menores a 5
hectareas, y en un 24% entre 5,1 y 19,9
hectareas' (ver Gréfico 1).
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Programa de Fomento CIPMA-FMAM -
Convocatoria 2001

El tamano de los predios incidié claramente en
el valor natural de las APP registradas en el
Programa de Fomento CIPMA-FMAM: sélo un
20% de los casos habian sido intervenidas hace
mas de 10 aflos 0 nunca, o en ellas sdélo se
habian realizado actividades de investigacion
(Letelier 2003). Por el contrario, en la gran
mayoria de las APP se desarrollan actividades
productivas, siendo el talaje animal (en 88
casos), y la extraccién de lefia y agricultura de
subsistencia (en 70 casos), las mas frecuentes.

En relacion a las preferencias generales por
incentivos, el Programa de Fomento CIPMA-
FMAM concluy6 que los principales intereses de
los gestores de APP se relacionan con:

Grafico 1:
Superficie declarada como protegida o destinada a conservacion
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" Cabe destacar que los predios de mayor superficie registrados en el Programa de Fomento corresponden a fundos habitados por comunidades

huilliche de la comuna de San Juan de la Costa.

 Lamediana se ubicé en las 64 hectareas totales y las 30 hectareas destinadas a conservacion.




Claudia Sepulveda Lugue

* el diseno detallado de sus proyectos de
conservacién, incluyendo el aspecto
financiero;

» el entrenamiento aplicado en conservacion
y el conocimiento de experiencias
demostrativas;

* el acceso a informacion y asesorias
especializadas;

« la articulacion con y el acceso a los
servicios publicos relevantes, y

* la pertenencia a asociaciones y otras formas
de organizacion, de preferencia locales.

Se trata en todos los casos de lineas de accion que
requieren un trabajo directo, practico, permanente
y coordinado, a fin de que los propietarios y
gestores de APP desarrollen las capacidades para
llevar a cabo iniciativas que perduren y sean
exitosas en sus objetivos de conservacion.

Un anéalisis estadistico de las opciones
declaradas al momento de registrarse en el
Programa de Fomento CIPMA-FMAM permitio
realizar una clasificacién (“clustering”) para
generar perfiles o tipologias asociados a las
preferencias por los incentivos ofrecidos. Si bien
las preferencias no quedan explicadas por las
caracteristicas de los predios y propietarios, si
fue posible identificar relaciones potenciales
entre clusters basados en elecciones de
incentivos y clusters basados en las
caracteristicas de los propietarios y los predios,
los que se organizaron en un grupo principal y
tres grupos menores, a saber (Letelier 2003):

Cluster 7: Corresponde a propietarios no
particulares, que residen en el predio, en

comunas rurales con una baja accesibilidad.
Existen usos ecoturisticos y niveles de
intervencién minimos asociados a la explotacién
del bosque. Destacan las motivaciones de amor
a la naturaleza y el desarrollo de actividades
ecoturisticas, ademas de las culturales y
educacionales. Este cluster se asocia
claramente con las comunidades huilliche de la
costa de la Provincia de Osorno. Desde el punto
de vista de las preferencias por incentivos,
destaca la demanda por asesoria e informacion.

Cluster 2: También corresponde a sujetos
distintos de propietarios particulares, que no
residen en el predio. Estos se localizan en
comunas que albergan las capitales provinciales
(ciudades mayores) y tienen un acceso minimo,
correspondiendo a zonas mas pristinas. Si bien
ninguna de las motivaciones es hegeménica,
sobresale el amor a la naturaleza. Este grupo
se asocia con instituciones privadas sin fines de
lucro tales como universidades, ONG's y
similares. En relacion a las preferencias por
incentivos, existe una clara inclinacion por la
informacion y en menor medida por el
entrenamiento y asesoria.

Cluster 3: Constituido por particulares que no
residen en el predio. El acceso a éste es bueno.
Se realizan actividades de investigacion y los
indices de intervencion son minimos, si bien el
bosque no es un atributo singular. También se
dan con frecuencia actividades relacionadas con
servicios (agroturismo, ecoturismo). El amor a
la naturaleza domina entre las motivaciones.
Este grupo podria describirse tipicamente como
compuesto por propietarios urbanos que
disponen del predio como segunda residencia.
En relacién a los incentivos, existe una baja
valoracion de todas las ofertas, con una leve
preferencia por el entrenamiento.



Cluster 4: Este grupo reune casi a dos tercios
de los propietarios y estd compuesto por
particulares que residen en sus predios, en
comunas rurales, pero con buena accesibilidad.
El bosque es el principal componente,
diferenciandose claramente de los otros tres
grupos que consideran el paisaje como el
atributo principal. Los indices de intervencion
tienden a ser bajos, pero no existen lugares
pristinos. El amor a la naturaleza y el desarrollo
de actividades ecoturisticas caracterizan las
motivaciones. Este grupo claramente puede
asociarse a campesinos minifundiarios o
agricultores medianos que son a la vez
pequenos propietarios de bosques. Respecto de
los incentivos, destaca la alta valoracién de la
informacion y la baja valoracién de los demas
ofrecidos.

5. Avanzando hacia la conectividad
territorial

Teniendo en cuenta el perfil de los gestores de
APP registradas en el Programa de Fomento
CIPMA-FMAM —mayoritariamente pequefos y
medianos agricultores con residencia rural—, y
sus preferencias respecto a incentivos no
monetarios —que se inclinan hacia la informacion
antes que a la capacitacion y el entrenamiento—
es un desafio de la maxima prioridad disenar
instrumentos apropiados que respalden su
contribucion a los objetivos regionales de
conservacion. Ello en especial considerando
que es probable que muchas de estas APP no
califiquen para ser declaradas como areas
protegidas oficiales de acuerdo al respectivo
Reglamento, sobretodo considerando que por
contemplar usos consuntivos deberan presentar
un Plan de Manejo para la conservacion,
exigencia que podria ser demasiado elevada en
estos casos.
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Una forma de abordar la situacién descrita es
canalizando hacia estas APP incentivos ya
contemplados en programas de fomento
productivo cuyos fines sean convergentes con
la conservacion, entre los cuales estan, por
ejemplo:

* los subsidios a la forestacion,
administrados por CONAF en el marco del
DL 701, y que pueden ser de gran utilidad
en experiencias de restauracion con
especies nativas;

* los bonos de diversificacion productiva y el
programa de turismo rural, ambos
administrados por INDAP, que podrian
contribuir a financiar el disefo e
implementacion de actividades de
ecoturismo o manejo sustentable en APP
de propietarios individuales o comunidades;

* los subsidios de INDAP y SAG para el
mejoramiento y limpieza de praderas, los
que podrian ser fundamentales para una
adecuada proteccion de los bosques al
permitir excluir de ellos la presencia de
ganado, una de las principales causas de
degradacion de los bosques nativos;

* los fondos para estudios de pre-inversion
de CORFO, que podrian canalizarse para
la formulaciéon de Planes de Manejo y el
diseno de proyectos de ecoturismo en APP
de organizaciones con fines de lucro.

La articulacion a escala predial de incentivos
productivos como los mencionados y otros
similares, podrian ser una buena manera de
fortalecer los objetivos de conservacion de las
APP. No obstante, ello requiere de un
instrumento de planificacion predial apropiado
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que permita abordar la complementariedad
entre usos productivos y de conservacion, a
través de una zonificacion de usos que sea el
reflejo de la voluntad de conservacion del
propietario.

Con el proposito de disenar y validar un
instrumento de este tipo, el Programa de
Fomento CIPMA-FMAM incluyé entre las
actividades de asistencia técnica para gestores
de APP la realizacion de 10 Planes de
Ordenamiento Predial (POP) para la
consérvacion. Se trata de un instrumento
destinado a planificar el ordenamiento de usos
futuros del predio, permitiendo al propietario
evaluar el uso actual y tomar decisiones
apropiadas para el logro de sus objetivos
productivos y de conservacion en base a sus
propias expectativas y poniendo especial
atencion a eventuales conflictos entre usos. El
trabajo desarrollado en estrecha colaboracion
con los propietarios fue esencial para que los
POP comiencen a ser considerados como un
instrumento de orientacion estratégica de sus
decisiones. En la mayoria de los casos, los
objetivos relacionados con el establecimiento del
APP son los que mas peso tienen.

La planificacion predial para la conservacion en
el caso de APP que incluyen también usos
productivos puede ser vista como un primer
paso para una articulacion territorial de mayor
escala. Al igual que los propietarios que estan
aplicando los POP para decidir que incentivos
productivos requieren a fin de aproximarse a sus
objetivos de conservacion, los respectivos
organismos publicos encargados de
administrarlos pueden comenzar a incorporar

entre sus criterios de asignacion el aporte a la
conservacion de la biodiversidad. La mayor
disponibilidad de incentivos para APP, por un
lado, y la inclusion de la biodiversidad como
dimension relevante para la asignacién de
recursos, por el otro, contribuirian a un gradual
avance hacia la mayor conectividad social que
las iniciativas privadas de conservacion
urgentemente requieren para que su aporte sea
efectivo y duradero.
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