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three case studies
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RESUMEN

En Chile existe una creciente valoracion social de los ambientes himedos llamados hoy
“humedales”, expresada en conflictos y movimientos locales para la proteccién de estos
ecosistemas. En el centro de estos conflictos socioambientales ha estado la interpreta-
cion de la definicion de “humedal” y su aplicacion a contextos geograficos particulares,
para determinar si resulta necesario, o son exigibles, medidas para su proteccion. Utili-
zamos una aproximacion desde la geografia legal, para presentar un estudio de casos
que busca dar luces de cdmo se ha usado la definiciéon de “humedal” de la Convencion
Ramsar en tres de las principales instancias jurisdiccionales de resolucion de controver-
sias medioambientales en Chile: el recurso constitucional de proteccion, los Tribunales
Ambientales y la Contraloria General de la Republica. Encontramos que, mientras la Cor-
te Suprema ha mostrado una interpretacién amplia requiriendo que un ecosistema solo
cumpla con la definicion de humedal de la Convencion Ramsar para ser objeto de pro-
teccidn -independiente de que haya sido puesto bajo proteccion oficial- otras instancias
como los Tribunales Ambientales y la Contraloria General de la Republica han tenido
interpretaciones mas restrictivas exigiendo su proteccion oficial para regular actividades
que puedan afectar los humedales. Lo anterior tiene consecuencias practicas para las
opciones y estrategias legales que utilicen quienes buscan promover o limitar la protec-
cion de humedales.
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ABSTRACT

In Chile there is a growing social appreciation of wetlands, expressed in conflicts and
local movements that seek the protection of these ecosystems. The interpretation of a
“wetland” definition and its application to different geographical contexts, to determine
whether measures for their protection are necessary, has been at the center of these so-
cio-environmental conflicts. We use a legal geography approach based on case studies
to shed light on how the Ramsar Convention definition of “wetlands” has been used in
three of the main jurisdictional instances for environmental dispute resolution in Chile:
application for amparo, the Environmental Courts and the Office of the Comptroller Ge-
neral of Chile. We find that, while the Supreme Court has used a broad interpretation
requiring only that an ecosystem meets the Ramsar Convention wetland definition to
be protected -regardless of its official protection status- other instances such as the
Environmental Courts and the Comptroller General of the Republic have been more res-
trictive demanding wetland official protection to regulate activities that may affect these
ecosystems. This has practical consequences for the legal options and strategies used by
those seeking to promote or limit wetland protection.

Keywords: wetlands, Ramsar Convention, application for amparo, Comptroller General of
Chile, environmental courts

Introduccion

En Chile existe una creciente valoracion social de los ambientes inundados temporal o perma-
nentemente llamados hoy “humedales” (Tecklin et al., 2015; Lara-Sutulov, 2017), los que han ad-
quirido una notable agencia en los imaginarios y repertorios de los movimientos locales desplega-
dos en torno a su defensa (Sepulveda-Luque et. al., 2019). Este creciente interés se relaciona con
los multiples usos y significados que les otorgan las personas a estos ecosistemas (i.e. recreacion,
contemplacion, educacion, conexion personal y espiritual, entre otros) junto con los diversos
beneficios y servicios ecosistémicos que prestan (i.e. control de inundaciones, depuracion de las
aguas, captura de carbono), lo cual se contrapone con el alto nivel de degradacion y amenazas a
los que estan expuestos los humedales en Chile y el mundo. Asimismo, la valoracion social por los
humedales se ha expresado, entre otras cosas, en el uso que han comenzado a hacer los diversos
movimientos ciudadanos de los escasos y dispersos instrumentos legales existentes en Chile,
para reclamar la proteccion de los humedales frente a su degradacién y destruccion. También se
hace presente en las crecientes discusiones que buscan modificar los limitados marcos regulato-
rios actuales, para mejorar las posibilidades de defensa de estos amenazados ecosistemas en los
diversos territorios.

En el centro de estos conflictos ha estado la interpretaciéon de la definicion de “humedal”
contenida en la Convencion Ramsar. En Chile, se ha utilizado la definicion de la Convencidn
en diversos instrumentos y politicas publicas, asi como en la aplicacion de normativa y judi-
cializacion de casos. A medida que la ciudadania se ha movilizado para reclamar legalmente la
proteccion de los humedales frente a su degradacién ambiental, han comenzado a plantearse
una serie de conflictos en torno a como interpretar y aplicar esta definicidén a casos particulares
(contextos geograficos o espaciales concretos), para efectos de determinar si un ambiente co-
rresponde efectivamente a un humedal y, en consecuencia, resulta necesario adoptar medidas
para su proteccion.
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Este problema interpretativo nos ha conducido a la siguiente interrogante: ;Para que un de-
terminado humedal sea objeto de medidas de proteccidn y conservacién, basta solamente con
que cumpla con los criterios de la definicion de la Convencidon Ramsar, o es necesario que ade-
mas dicho ecosistema haya sido colocado bajo algun tipo de proteccion oficial (como es el caso
de las areas silvestres protegidas, sitios prioritarios para la conservacion u otras)? Frente a esta
problematica, las respuestas de los principales foros jurisdiccionales de resolucion de disputas
medioambientales chilenos han sido disimiles e inconsistentes, tal como da cuenta el estudio de
casos que aqui se desarrolla.

Esta problematica no es trivial, ya que determina la posibilidad -o no- de proteger los 5,6
millones de hectareas de humedales registrados a la fecha en Chile (Inventario Nacional de Hume-
dales, MMA 2020) y que en su gran mayoria no cuentan con una figura de proteccion oficial. Por
ejemplo, solo existen 16 sitios Ramsar (en Chile no se consideran areas protegidas) que abarcan
una superficie de apenas 363.927 hectareas (6% del total de humedales) (Convencién Ramsar,
2021), de los cuales solo alrededor de un 22% (80.200 hectareas) esta incluido en alguna de las
categorias de areas protegidas reconocidas en la legislacion nacional (MMA, 2018). Por su parte,
el Plan Nacional de Proteccién de Humedales 2018-2022 impulsado por el Ministerio del Medio
Ambiente para dar proteccion oficial a 40 humedales priorizados, ha logrado proteger 231.000
hectareas de humedales a la fecha (4% del total de humedales), principalmente a través de la
figura de Santuario de la Naturaleza.

La discusion también se ha vuelto relevante en el contexto de la adopcion de leyes especificas
para la proteccion de humedales, como es el caso de la Ley N° 21.202 de 2020, conocida como
Ley de humedales urbanos, donde se ha optado por la estrategia de establecer el reconocimiento
oficial de los humedales urbanos a través de un acto administrativo del Ministerio del Medio Am-
biente, para que estos ecosistemas puedan ser protegidos.

En este trabajo, utilizando una aproximaciéon desde la geografia legal, examinamos tres ca-
sos de estudio recientes: humedal Llantén, humedal Parrasia-Encén y la Ordenanza municipal de
proteccion de humedales de Valdivia, con el objetivo de evaluar como se ha usado la definicion
de “humedales” de la Convencién Ramsar en tres de las principales instancias jurisdiccionales de
resoluciéon de controversias medioambientales en Chile: el recurso constitucional de proteccion,
los Tribunales Ambientales y la Contraloria General de la Republica. Este analisis busca, desde
una mirada interdisciplinaria que combina la disciplina juridica, la geografia y la ecologia, pensar
y reflexionar criticamente sobre las diversas formas en que los contextos espaciales y ambienta-
les especificos, y los marcos regulatorios y jurisdiccionales para la resolucién de controversias
medioambientales disponibles en Chile, han determinado las posibilidades de los movimientos y
actores sociales para defender y proteger los humedales.

Los humedales y su definicion

La necesidad de definir qué es un humedal, y por lo tanto cuéles son sus limites, se hizo rele-
vante a nivel internacional a partir de la década de 1970, cuando se comenzd a tomar conciencia
sobre el valor de estos ecosistemas y la necesidad de protegerlos, asi como de los impactos que
estas definiciones y delimitaciones generaban sobre el uso de la propiedad privada (Mitsch &
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Gosselink, 2015). Los humedales son ecosistemas dificiles de definir, ya que representan la transi-
cion o interfase entre ecosistemas terrestres y acuaticos, por lo cual comparten caracteristicas de
ambos ambientes, al mismo tiempo que presentan caracteristicas propias, Unicas y emergentes
(Keddy, 2010; Guerra & Lara-Sutulov, 2017). Por ello, sus caracteristicas son altamente variables y
ocurren a lo largo de amplios gradientes, dando como resultado ecosistemas muy diversos, que
van desde una marisma salina o bosques pantanosos, hasta los salares altoandinos.

A pesar de las dificultades para su definicidon, desde un punto de vista ecolégico un humedal
es un ecosistema que se caracteriza por tres atributos clave: la presencia de agua, condiciones
particulares del suelo (muchas veces saturado de agua) y una biota adaptada a condiciones de
alta humedad (Mitsch & Gosselink, 2015; Cowardin et al., 1979). El componente mas relevante
de un humedal es su hidrologia, que determina las condiciones fisicoquimicas del sustrato y del
agua, y ambas condicionan la biota que puede existir en estos ambientes (Mitsch & Gosselink,
2015). De acuerdo con Cowardin et al. (1979), una de las definiciones mas ampliamente utilizadas,
un humedal se reconoce por cumplir alguno de estos tres atributos: 1) presencia de vegetacién
predominantemente hidrofita al menos en algun periodo del afio, 2) sustrato dominado por suelo
hidrico (con mal drenaje o sin drenaje), y 3) sustrato saturado o cubierto con agua superficial en
algun momento de la temporada de crecimiento vegetacional. Estos atributos generalmente son
incluidos en las diversas definiciones de humedales que existen, aunque esto no siempre se cum-
ple como veremos en la siguiente seccién.

Lo anterior, ha dado como resultado el desarrollo de diversas definiciones, muchas veces
inconsistentes, que se han tendido a separar en aquellas con fines cientificos o de investigacion,
y aquellas con fines regulatorios y de manejo (Mitsch & Gosselink, 2015). Por ejemplo, en Estados
Unidos y Canada existen definiciones legales de los humedales que se utilizan para aplicar la nor-
mativa, y al mismo tiempo definiciones técnicas utilizadas por instituciones publicas con fines de
manejo e investigacién. En Chile, la definicion mas ampliamente utilizada es la de la Convencion
Ramsar, aunque existen otras definiciones legales vigentes como la contenida en el Reglamento
de Suelos, Aguas y Humedales de la Ley N°© 20.283, sobre protecciéon del bosque nativo.

La Convencion Ramsar y su definicion de humedales

La Convencion Relativa a los Humedales de Importancia Internacional Especialmente como
Habitat de Aves Acuaticas (mas conocida como Convencion Ramsar) es uno de los tratados in-
tergubernamentales sobre proteccion del medio ambiente mas antiguos y el primero y Unico que
propone la conservacion y manejo racional de un habitat o ecosistema en particular (Matthews,
1993; Mitsch & Gosselink, 2015). Su objetivo es hacer frente a la progresiva pérdida y deterioro de
los humedales en el mundo, proporcionando un marco basico para su conservacion, “[ ] armo-
nizando politicas nacionales previsoras con una accion internacional coordinada” (Convencion
Ramsar, 1979, Preambulo). Se trata de un objetivo relevante, toda vez que los humedales estan
entre los ambientes mas diversos y productivos del planeta, son claves para la conservacion de
la biodiversidad, suministran multiples servicios ecosistémicos esenciales para la humanidad
(Gardner et. al., 2015), y son ecosistemas fundamentales para la adaptacién y mitigacién del
cambio climatico por su capacidad para secuestrar y almacenar carbono (Erwin, 2009; Mitsch,
2013; IPCC, 2019).
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Chile es parte de la Convencion Ramsar desde 1981, afio en que la dictadura civico-militar de
la época ratifico este tratado internacional y cumplio con la exigencia de incorporar un humedal
protegido (Santuario de la Naturaleza Rio Cruces y Chorocamayo) en la Lista de Humedales de
Importancia Internacional (Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, 1981).

Uno de los pilares sobre los que se asienta la Convencién Ramsar, es el compromiso de los
estados miembros de trabajar por un uso racional de todos los humedales de su territorio. Para
esto, la Convenciodn utiliza una definiciéon amplia de “humedales”, que ha llegado a ser utilizada
muy extensamente en el mundo, entendiendo por estos:

las extensiones de marismas, pantanos y turberas, o superficies cubiertas de aguas, sean
éstas de régimen natural o artificial, permanentes o temporales, estancadas o corrientes,
dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de agua marina cuya profundidad en
marea baja no exceda de seis metros (Convencién Ramsar, 1971, art. 1.1).

Como se aprecia, para la Convencidén Ramsar la caracteristica determinante de estos eco-
sistemas es la existencia de suelo cubierto o saturado de agua, sin importar su origen (natural o
artificial), periodicidad (permanente o temporal), si es estancada o corriente, dulce o salobre. La
definicidon solo considera la hidrologia del humedal y es mucho mas amplia e inclusiva que otras
definiciones, ya que se originé con la finalidad de proteger todos los ambientes de humedal rele-
vantes para las aves migratorias (Mitsch & Gosselink, 2015).

Material y métodos

Un conjunto creciente de estudios dentro del campo de la geografia legal proporciona una
forma de considerar como la ley y el espacio se interrelacionan y son co-constitutivos (Braverman
et al., 2014; Blomley, 2003). Como Braverman et al. (2014) expresan, “la ley cobra vida cuando se
aplica al espacio” (p. 414). De este modo, utilizamos la geografia legal para rastrear como las defi-
niciones legales de los “humedales” se estan articulando y aplicando en el contexto de conflictos
socioambientales especificos.

Para lo anterior, este trabajo utiliza un enfoque de estudio de casos (Ragin & Becker, 1992).
Los casos han sido seleccionados a través de la busqueda de diversas interpretaciones de la
definicion de humedales contenida en la Convencion Ramsar en las tres principales instancias
de adjudicacion de controversias medioambientales en Chile: el recurso constitucional de pro-
teccion, los Tribunales Ambientales y la Contraloria General de la Republica. Los casos que se
examinan en este trabajo han sido elegidos por dos razones. Primero, exponen los diversos resul-
tados interpretativos de la aplicacion de la definicion de humedales de la Convencién Ramsar y
su relacién con la posibilidad de proteger efectivamente estos ecosistemas. Segundo, los casos
se relacionan con la gestion de humedales en respuesta a su degradacion ambiental causada por
el desarrollo de proyectos inmobiliarios o de infraestructura, su privatizacidon y una planificacion
territorial deficitaria.

3 Traducido por los autores.
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Asi se escogieron tres casos de estudio que intentan representar una diversidad de situacio-
nes en cinco ambitos: 1) geografico territorial, 2) tipo de ecosistema de humedal, 3) tipo de ame-
naza a la que esta expuesta el humedal, 4) instancia de adjudicacion de controversias medioam-
bientales, 5) instrumentos de gestion y proteccion de humedales invocados. Por ello el andlisis
busca ilustrar sobre esta diversidad de situaciones y sus consecuencias para la proteccion de los
humedales como se muestra en el Cuadro N° 1, sin aspirar a realizar una revision sistematica de
todas las situaciones presentes en el pais. Ver Figura N° 1 para un mapa de ubicacién y contexto
de los casos de estudio.

Cuadro N°1
Diversidad de ambitos que representan los casos de estudio analizados.
A Instrumento
. Instancia de ..
. .. Tipo de .. gestion
Caso Ubicacion Amenaza resolucion de .
humedal . ambiental/
controversias .
territorial
Llantén Puerto Palustre de Desarrollo |Recurso de Plan Maestro de
Montt, alimentacion inmobiliario | proteccién Evacuaciony
Regidén de |superficial y de garantias Drenaje de Aguas
Los Lagos |subterranea constitucionales |Lluvias
Parrasia- Comuna de |Riberefio Proyecto Tribunal Sistema de
Encon San Felipe, |asociado alrio |fotovoltaico |ambiental y Evaluacion de
Regién de |Aconcagua Encon Solar | Corte Suprema | Impacto Ambiental
Valparaiso,
Ordenanza | Valdivia, Red de Expansién | Contraloria Ordenanza
humedales | Region de | humedales urbana General de la municipal para
Valdivia Los Rios urbanos de Republica la proteccion de
Valdivia, humedales
principalmente
palustres

Fuente: Elaboracion propia.

Posteriormente, el analisis consistié en una revisidn de la jurisprudencia y los principales an-
tecedentes de cado caso y luego su sistematizacion en torno a tres ejes: 1) interpretacion de la
definicién de humedales de la Convencidén Ramsar, 2) argumentos expuestos, 3) consecuencias
para la proteccion de humedales. Asi, la unidad de analisis corresponde a las diversas formas en
que los organos jurisdiccionales que intervienen en estos conflictos socioambientales han inter-
pretado y aplicado la definicion de humedales de la Convencién Ramsar, asi como a los contextos
espaciales, institucionales y socio-ambientales especificos en los cuales se han producido estos
conflictos sociolegales.
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Figura N°1
Mapa de ubicacidn y contexto de los casos de estudio.

Fuente: Elaboracién propia.

Resultados

Se presenta el analisis de tres estudios de caso que en conjunto ofrecen informacién valiosa
sobre cémo se ha aplicado la definicion de humedales de la Convencion Ramsar en el ordena-
miento juridico Chileno. En el Cuadro N° 2 se resumen estos resultados.

El caso del humedal Llantén se refiere al desarrollo de un proyecto inmobiliario sobre un eco-
sistema de humedal altamente intervenido, pero de gran valor para la comunidad local, que llevd
a las organizaciones locales a presentar un recursos de proteccion y llegar hasta la Corte Suprema
para la proteccion de este humedal. El caso del humedal Parrasia-Encon se refiere —aunque no
Unicamente- a la definicion de humedales en el contexto del Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental (SEIA) (Ley N° 19.300), para efectos de determinar la obligacién de la autoridad am-
biental de valorar los impactos que los proyectos sometidos a dicho procedimiento de evaluacion
ambiental pueden generar sobre estos ecosistemas. Finalmente, en el caso de la Ordenanza de
proteccion de humedales de Valdivia, la controversia se relaciona con las facultades regulatorias
con que cuentan las administraciones locales (municipalidades) para dictar normas de aplicacion
general para la gestién y proteccién de los humedales urbanos y periurbanos, en un contexto de
expansion urbana.
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Cuadro N°2

Resumen analisis casos de estudio: Interpretacion de la definicion de humedal de la Convencidn

Ramesar y su aplicacion a la resolucion de controversias medioambientales.

. L. Consecuencias para la
Caso Instancia Interpretacion y argumentos ..
proteccion del humedal
Llantén Corte Proteccion del humedal es independien-|- Humedal se debe proteger
suprema |te de que haya sido puesto bajo protec- independiente del régimen
cion oficial. de propiedad de la tierra.
- Garantia constitucional derecho a vi-|- Coordinacion de las diver-
vir en un medio ambiente sano. sas autoridades adminis-
- El cuerpo de agua se adapta a la de- trativas y actores privados
finicién de humedal de la Convencion para la proteccion.
Ramesar.
- Valor intrinseco del humedal que me-
rece proteccion.
Parrasia| Segundo |[Valida argumentacién del titular y del|Obligacion de la autoridad am-
Encon Tribunal |Servicio de Evaluacién Ambiental, en-|biental de valorar los impactos
Ambiental |tendiendo que al no estar el area que se | significativos que un deter-
identificaba como humedal bajo protec- | minado proyecto sometido al
cion oficial, no debia ser considerado|SEIA pueda generar sobre un
como humedal para efectos de la eva-|humedal y determinar la via de
luacion de los impactos del proyecto en|ingreso a dicho instrumento
el marco del SEIA. de gestion ambiental.
Corte Son humedales todos los ecosistemas
Suprema |que cumplen con la definicion de la Con-
vencion Ramsar.
Primer Grado de degradacién del humedal de-
tribunal | termina que no cumpla con la definicion
ambiental |de humedal.
Valdivia | Contraloria | Humedales que pueden ser objeto de|Se restringe ampliamente la
General |proteccion por medio de una ordenan- | posibilidad de proteger los
de la za municipal, son solo los sitios Ramsar | humedales a través de orde-
Republica |y los sitios prioritarios de conservacion. |nanzas municipales. Esto se
ha visto modificado por la pro-
mulgacion de la Ley 21.202 de
humedales urbanos.

Fuente: Elaboracién propia.

Caso 1: El humedal Llantén

El humedal urbano conocido como “Llantén”, se ubica en el sector Jardin Austral de la ciudad
de Puerto Montt, Region de Los Lagos, en el limite norte de la ciudad (41°26 34 S, 720955 49 W)
justamente en el drea de expansién urbana. Es un humedal palustre emergente, con una zona de
laguna de alrededor de 70 hectareas, que se encuentra en mal estado de conservacion princi-

palmente por la intervencidon con construcciones y obras de infraestructura. A pesar de ello, aun



GEOGRAFIAS LEGALES DE LOS HUMEDALES
EN CHILE: APROXIMACIONES DESDE TRES CASOS DE ESTUDIO 9

cuenta con vegetacion nativa y una riqueza y abundancia de fauna vertebrada relativamente alta,
en comparacion con otros humedales urbanos de Puerto Montt (EULA, 2018)%.

El entorno del humedal Llantén ha sido un area de expansién urbana de Puerto Montt desde
el afo 2000, construyéndose numerosas nuevas poblaciones a costa de la destruccién y drenaje
del humedal. En los ultimos afios, se ha ido articulando un importante movimiento ciudadano que
ha reivindicado la proteccion y conservacion de este ecosistema, en respuesta a una valoracion
ecolodgica de este espacio y también a los problemas de inundacion generados en las poblaciones
aledanas. Este movimiento ha sido liderado por la junta de vecinos Jardin Oriente 1l del sector y la
Agrupacién Gayi, una organizacion medioambiental de base ciudadana. Desde el afio 2015, estas
organizaciones han realizado multiples acciones de denuncia ante diversos organismos publi-
cos, incluyendo la Contraloria General de la Republica, Direccion de Obras Hidraulicas, Direccidn
General de Aguas, Municipalidad de Puerto Montt, Servicio de Vivienda y Urbanismo y Servicio
Agricola y Ganadero, en busca de mecanismos para su proteccion sin haber obtenido un resulta-
do satisfactorio.

Fue en este contexto que, en octubre de 2017, vecinos, organizaciones ciudadanas y una or-
ganizacion educacional optaron por la via judicial e interpusieron un recurso de proteccion de
garantias constitucionales® en contra de dos empresas inmobiliarias (Inmobiliaria GPR Puerto Va-
ras Ltda. e Inmobiliaria Socovesa del Sur S.A.) y el Servicio de Vivienda y Urbanismo (Serviu), por
multiples intervenciones del drea remanente del humedal Llantén. Los recurrentes denunciaban
que la Inmobiliaria GPR habia empezado a intervenir parte de este humedal, que se encontraba
parcialmente dentro de un terreno de su propiedad, con el propdsito de habilitarlo para desa-
rrollar un proyecto inmobiliario. Con ese objetivo, la empresa recurrida habia abierto un canal
de drenaje de 180 metros de largo por 2 metros de profundidad, el cual evacuaba las aguas del
humedal con direccion noreste hacia los terrenos donde se encuentra ubicado el Colegio Da Vinci
School Puerto Montt, cuyo sostenedor era uno de los recurrentes. Lo anterior se veia agravado
por el hecho de que Socovesa, la otra inmobiliaria recurrida, mantenia al costado del Colegio Da
Vinci dos piscinas que recibian las aguas lluvias de varios conjuntos habitacionales aledafos y
que se estaban viendo sobrepasadas en su capacidad de retencion como consecuencia de las
intervenciones en el humedal. Esto generaba inundaciones hacia los terrenos colindantes y el
establecimiento educacional en periodos de lluvias intensas, cuando estas piscinas no lograban
contener las aguas.

Durante la tramitacion de este proceso, la recurrida Inmobiliaria GPR nego que el area inunda-
da, que los vecinos identificaban como el “humedal Llantén”, fuera efectivamente un ecosistema
de humedal. Para esto, argumentaban que la acumulacion de agua en ese sector seria de origen
antropico, producto de la obstruccion artificial del desagle natural del terreno. Sin embargo, dos
estudios realizados por EULA (2015, 2018) para la llustre Municipalidad de Puerto Montt, constatan
que dicho ecosistema es efectivamente un humedal y en ninguna parte se menciona su condicién
de humedal antrépico o artificial. Adicionalmente Sernageomin (2017) emitié un informe donde

4 Incluso se ha registrado la presencia de anfibios, y en particular la rana grande chilena (Calyptocephalella gayi) especie endémica de Chile y
clasificada como Vulnerable de acuerdo al Reglamento de Clasificacion de Especies (MMA, 2008). También es un area de nidificacion para
multiples especies de aves.

5 Elarticulo 20 de la Constitucion chilena consagra el denominado recurso de proteccion, el cual corresponde al proceso de tutela de derechos
constitucionales.
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también constata la condicion de humedal de Llantén, precisando las caracteristicas hidrogeolé-
gicas del area que explican la formacién de este humedal.

Al conocer del recurso en primera instancia, la Corte de Apelaciones de Puerto Montt (2017)
decidié rechazarlo debido, principalmente, a que en el hecho denunciado estaban involucrados
distintos actores con diversos grados de participacion (Harris, 2019). En contra de dicha decisidn,
los recurrentes apelaron ante la Corte Suprema, la cual, acogié el recurso. En este contexto, la
Corte opta por una interpretacién garantista del derecho a vivir en un medio ambiente sano (Mo-
raga & Schneider, 2018), lo que se observa en dos cuestiones que son centrales de esta jurispru-
dencia. En primer lugar, la Corte interpreta que la importancia de la proteccién de un humedal
puede estar dada con independencia de que este ecosistema haya sido puesto bajo proteccion
oficial por algun acto de una autoridad administrativa. De esta forma, si bien la Corte reconoce en
su sentencia que el humedal Llantén no tiene la categoria de Sitio Ramsar (no forma parte de la
Lista Ramsar) u otra categoria de proteccion oficial, eso no obsta a que dicho ambiente inundado
sea efectivamente un humedal y exista respecto de él un deber de proteccion (Corte Suprema,
2018, considerando 8°). Esto por cuanto:

“[...] dicho cuerpo de aguas se adapta al concepto de humedal [de la Convencion Ramsar]
y, por consiguiente, tal como lo postulan los recurrentes emana la necesidad de su proteccion
desde que estos sitios han sido considerados por la comunidad internacional, como pilares fun-
damentales para la mantencion y proteccién de la biodiversidad, siendo un deber del Estado velar
por su preservacion” (Corte Suprema, 2018, considerando 9°).

De esta forma, aplicando la definicion de humedal contenida en dicho tratado internacional, la
Corte Suprema considera como irrelevante el eventual origen artificial de este ecosistema lo cual
es concordante con la definicién del tratado.

Por otra parte, la lectura favorable al recurso de proteccion ambiental se aprecia en la ponde-
racion que realiza la Corte entre el deber de proteccion ambiental y la seguridad de las personas,
por un lado, y otros valores de orden mas bien econdmico (derecho de propiedad y existencia de
autorizaciones administrativas), por el otro. Para la Corte, el Humedal Llantén tiene un valor in-
trinseco que merece proteccion por si mismo, de tal forma que “[...] la recurrida Inmobiliaria GPR
aun cuando sea duefa del terreno donde se emplaza el humedal, no se encuentra facultada para
drenar sus aguas atendido el bien superior que ha de resguardarse, esto es, proteger el referido
ecosistema” (Corte Suprema, 2018, considerando 10°).

Ademas, la Corte cuestiona la forma descoordinada en la que habian actuado la Municipalidad
de Puerto Montt (a través de su Direccidon de Obras Municipales) y el Serviu, al autorizar la cons-
truccion e intervencion de un humedal que formaba parte del Plan Maestro de Evacuacion y Dre-
naje de Aguas Lluvias de la ciudad de Puerto Montt, sin considerar dicha condicion y ocasionando
danos a los vecinos del sector (Corte Suprema, 2018, considerando 139).

El énfasis puesto por la Corte en el deber de coordinacién de las diversas autoridades admi-
nistrativas y actores privados en este caso, resulta fundamental para avanzar en la superacién de
dos de los principales obstaculos que presenta la regulacion chilena para la conservacion y uso
racional de los humedales: el abordaje fragmentario de la regulacién sobre los recursos naturales;
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y la dispersién normativa y de competencias publicas respecto a la gestion de estos ecosistemas
(Guerra & Lara-Sutulov, 2017; Tecklin et al., 2015).

Las consecuencias territoriales y de proteccion efectiva del humedal Llantén como resultado
de la sentencia de la Corte Suprema estan aun por verse. A julio del 2021 muy pocas de las medi-
das establecidas en la sentencia han sido cumplidas y el humedal Llantén continlla amenazado e
intervenido por las inmobiliarias. En octubre de 2018 la Secretaria Regional Ministerial del Medio
Ambiente de Los Lagos convoco a diversos servicios publicos a una reunion de coordinacion in-
tersectorial para la implementacién del fallo (Ord. 266 2019 Seremi MMA Los Lagos). Ademas. la
empresa GPR se encuentra realizando un estudio del humedal, cuyos términos de referencia han
sido revisados y comentados por dicha Secretaria Regional y cuyos resultados preliminares han
sido cuestionados por las organizaciones defensoras del humedal.

Caso 2: El humedal Parrasia-Encdon y el Proyecto Fotovoltaico Encon
Solar

El humedal conocido como Parrasia-Encén se ubica en una zona riberefa al rio Aconcagua, en
su confluencia con el rio Putaendo, comuna de San Felipe, Region de Valparaiso. El humedal esta
formado por un lecho movil que se alimenta esporadicamente de las crecidas del rio Aconcagua y
también de fuentes de agua subterraneas, manteniendo vegetacién que soporta condiciones de
anegamiento, por lo menos durante algunas épocas del afo. Este humedal ha sufrido un impor-
tante deterioro a través del tiempo, como consecuencia de su intervencion con drenes y canales
para su habilitacion con fines agropecuarios, asi como por la proliferacion de microbasurales.

El conflicto en este caso -que ha seguido un largo derrotero institucional-, se generd en el
contexto de la evaluacién ambiental de la Declaracion de Impacto Ambiental (DIA) del proyecto
fotovoltaico Encén Solar (RCA N° 383/2016), que se pretende construir sobre parte de este hume-
dal, identificado como tal por la comunidad y el municipio local.

Durante la evaluacidén ambiental de este proyecto, el titular negd la existencia del humedal,
asi como cualquier impacto sobre él, apelando a un argumento formal: que no se encontraria
protegido oficialmente. Pese a que la Municipalidad de San Felipe realizé multiples observaciones
durante el proceso de evaluacion ambiental, que cuestionaban el criterio del titular para negar la
existencia del humedal y daban cuenta de que dicho ecosistema estaba en proceso de ser reco-
nocido como area verde en el Plan Regulador Metropolitano de Valparaiso, la argumentacion del
titular fue aceptada por la autoridad evaluadora, el Servicio de Evaluacion Ambiental (SEA), asi
como por la Direccion General de Aguas. Esto significo que se validara la DIA como instrumen-
to de evaluacion ambiental del proyecto, lo que se tradujo en que no se valoraran los impactos
ambientales de la construccion de la planta solar sobre el humedal, ni se adoptaran medidas de
mitigacion, reparacion y/o compensacion apropiadas para hacerse cargo de dichos impactos.

De esta forma, en este caso, el problema radicaba en la conceptualizacion del término “hu-
medal” para efectos de determinar la modalidad de ingreso y via de evaluacién de un proyecto
sometido al SEIA. Para ello, se requeria determinar si bastaba con que el humedal Parrasia-Encon
se ajustara a los criterios que definen estos ecosistemas en la Convencion Ramsar, o si era ademas
necesario que el area hubiera sido colocada bajo proteccién oficial con fines de conservacion,
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para considerarlo como humedal para efectos de valorar los impactos adversos significativos del
proyecto sobre la cantidad y calidad de los recursos naturales renovables, incluidos el suelo, agua
y aire (art. 11 b) Ley N° 19.300/1994).

Dado que en este caso el conflicto se canalizé a través de los mecanismos administrativos
especiales de impugnacion en materia ambiental (Ley N° 19.300/1994 y Ley N° 20.600/2012), en
particular a través de los reclamos reservados para aquellos ciudadanos que realizan observacio-
nes ciudadanas en el proceso de evaluacién ambiental, la principal controversia (tanto en sede
administrativa como judicial) gird en torno a una cuestion de procesabilidad de la accién ambien-
tal: la legitimacion de las municipalidades para reclamar en contra de la autorizacién ambiental
de un proyecto que afecta su territorio comunal. De esta forma, al conocer de la reclamacion ad-
ministrativa interpuesta por la Municipalidad de San Felipe, la Direccién Ejecutiva del SEA decidid
declararla inadmisible por considerar que la autoridad edilicia no podia reclamar.

En contra de dicha decision, el municipio reclamé judicialmente ante el Segundo Tribunal Am-
biental, quien confirmo el razonamiento del SEA, aduciendo que las municipalidades carecen de
legitimacion para interponer las reclamaciones administrativas y judiciales ambientales, al ser un
organismo colaborador de los organismos técnicos en el marco del SEIA. Adicionalmente, el Tri-
bunal Ambiental sefialé que los impactos del proyecto sobre el humedal habrian sido abordados
y descartados correctamente durante la evaluacion del proyecto (Segundo Tribunal Ambiental,
2018, considerando 17°). Esto implico validar la argumentacion del titular y el SEA, entendiendo
que al no estar el area que el municipio identificaba como humedal Parrasia-Encon bajo protec-
cion oficial, de acuerdo con la legislacion ambiental, este no debia ser considerado como hume-
dal para efectos de la evaluacion de sus impactos en el marco del SEIA.

En contra de la decision del Tribunal Ambiental, la Municipalidad de San Felipe dedujo recurso
de casacion ante la Corte Suprema. Al resolver dicho recurso, la Corte Suprema decidié acoger
el recurso de casacién intentado, revocando la sentencia del Segundo Tribunal Ambiental, por
considerar que el municipio si se encontraba legitimado para reclamar y ordend que un tribunal
no inhabilitado se pronuncie acerca de las observaciones formuladas por la parte de la Municipa-
lidad de San Felipe en su reclamacion. Sin perjuicio de lo anterior, la Corte se pronuncid sobre el
concepto de humedal para efectos de ponderar los impactos que los proyectos sometidos al SEIA
puedan generar sobre estos ecosistemas.

Para la Corte, la legislacion ambiental “[ ] no exige la declaracion de pertenencia [de un de-
terminado humedal] a la Convencion de Ramsar [ ] para otorgarles protecciéon” (Corte Suprema,
2019, considerando 9°). A juicio de la Corte, tanto la Ley N° 19.300 (articulo 11, letra b), asi como
el Reglamento del SEIA (articulo 6 del Decreto Supremo N° 40/2013, del Ministerio del Medio
Ambiente), permiten:

“[ 1 concluir que la obligacion de proteger los humedales se encuentra establecida en la nor-
mativa general, [ ] de manera que no cabe considerar justificado este argumento adicional invo-
cado por el tribunal para rechazar la consideracién de la observacion de la Municipalidad de San
Felipe” (Corte Suprema, 2019b, considerando 99).
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Como se aprecia, al igual que en el caso del humedal Llantén, la Corte Suprema considera
que son humedales para efectos del SEIA, todos aquellos ecosistemas hidroldgicos que caben
dentro de la definicién amplia de la Convencion Ramsar, con independencia de si han sido objeto
de algun tipo de proteccion oficial previa. De esta forma, la autoridad ambiental no puede excu-
sarse de ponderar la magnitud de los impactos de un proyecto sometido a evaluacion ambiental
sobre un humedal, utilizando como argumento que éste no se encuentra protegido por un acto
de autoridad.

Sin embargo, luego del segundo proceso judicial, el Primer Tribunal Ambiental (6rgano en
el que quedo radicada la causa) decidio rechazar los argumentos de fondo del reclamo de la
Municipalidad de San Felipe, por considerar, entre otras cosas, que el humedal, en su condicion
actual de degradacion e intervencion antrépica, no cumpliria “[ ] con las caracteristicas técni-
co-cientificas y legales respecto del concepto de humedal de importancia internacional, nacional
o local” (Primer Tribunal Ambiental, 2019, considerando 57°). A esto se agrega el hecho de que,
para el Primer Tribunal Ambiental, la disminucion significativa de la superficie del humedal a tra-
vés del tiempo se ha producido como consecuencia de un conjunto de acciones tendientes a la
habilitacion de su superficie para fines agropecuarios, que nada tienen que ver con el proyecto.
Lo anterior, a juicio del Tribunal, permite llegar a la conclusion de que el proyecto no genera o
presenta efectos adversos significativos sobre la cantidad y calidad de los recursos naturales re-
novables (art. 11, letra b), Ley N© 19.300). Sin perjuicio de lo anterior, en el fallo del Primer Tribunal
Ambiental se dictan una serie de acciones para la proteccién del humedal, que deben ejecutar
coordinadamente el Municipio, la empresa y los érganos del Estado con competencia ambiental.

Esta decision del Primer Tribunal Ambiental fue confirmada por la Corte Suprema al conocer
del recurso de casacion presentado por la Municipalidad de San Felipe (Corte Suprema, 2021).
Sin embargo, con independencia de la efectividad de la conclusién a la que llega este tribunal
ambiental, descartando la generacion de efectos adversos significativos sobre el humedal, lo que
nos interesa destacar es como este organo jurisdiccional especializado pareciera adicionar una
nueva exigencia, relativa al estado de degradacion ambiental del humedal Parrasia-Encon, para
entender que estamos ante un ecosistema de humedal que, por su importancia internacional,
nacional o local, amerita que se adopten medidas de mitigacion, reparacién y/o compensacion
en el marco del SEIA. El estado de degradacidn o conservacién de un humedal no es un elemento
exigido por la definicion de la Convencion Ramsar.

Caso 3: La Ordenanza de Proteccion de Humedales de Valdivia

Cabe notar que este caso se produjo previo a la Ley N° 21.202/2020 de proteccion de hume-
dales urbanos®. Con la dictacion de esta ley, gran parte de la discusién con relacion al caso de la

5 Esta iniciativa legislativa, promulgada en enero 2020, surge de la presion ejercida por diversos movimientos ciudadanos que comenzaron a
articularse en las principales ciudades del pais -entre ellas y una de las mas emblematicas Valdivia- frente a la degradacion de los humedales
urbanos (BCN, 2020); Vicepresidencia del Senado, 2019). Tal como se sefala expresamente en su art. 1°, el objeto de esta nueva legislacion es
“[ 1 proteger los humedales urbanos declarados por el Ministerio del Medio Ambiente, de oficio o a peticién del municipio respectivo”. De esta
forma, esta legislacion se aplica exclusivamente respecto de humedales “[ ] que se encuentren total o parcialmente dentro del limite urbano.”,
excluyendo, por tanto, todos aquellos humedales emplazados exclusivamente en “areas rurales”. Las razones que motivan a legislar especifi-
camente respecto a los humedales urbanos, de acuerdo con uno de los autores de esta iniciativa parlamentaria, es que estos ecosistemas son
los mas vulnerables a la actividad humana, dada la gran presion inmobiliaria (BCN, 2020, p. 13). Este punto, fue uno de los que causé mayor

rechazo desde las organizaciones ciudadanas al excluir las futuras zonas de expansion urbana vy las areas rurales.
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ordenanza de proteccion de humedales de Valdivia ha sido, al menos en parte, superada por este
nuevo marco regulatorio que, entre otras cosas, obliga a las municipalidades a establecer por
medio de una ordenanza general, los criterios para la proteccion, conservacion y preservacion de
los humedales urbanos ubicados dentro de los limites de su comuna.

Valdivia -conocida como la “ciudad humedal”’- estd emplazada en un estuario donde conflu-
yen tres grandes rios: el Calle-Calle y el Cruces que juntos dan origen al rio Valdivia, formando una
amplia red de humedales de casi 3.000 hectareas que abarcan alrededor del 40% de la superficie
de la ciudad (MMA, 2016). Los humedales de Valdivia han sido considerados como “[...] elementos
estructurantes de su paisaje urbano” (Rojas & Diez, 2012, p. 99), en la medida que han modelado
el tejido urbano de la ciudad, condicionando su disefio y planificacion (Skewes et al., 2012) desde
la colonia (Adan et al., 2017). Los humedales han sido parte del territorio donde hoy se emplaza
Valdivia desde antes de la colonia (Pérez, 2015; Adan et al., 2017). Por otra parte, varios de los
humedales que existen hoy en la ciudad son producto de la subsidencia (hundimiento) del terre-
no en 1,8 m durante el mega terremoto de 1960, en zonas que eran paleocauces de humedales
(Rojas, 2004), ya existentes en el afio 1700 (Adan et al., 2017).

A pesar de que los humedales tuvieron un lugar y funcion en la historia de Valdivia®, a partir
del siglo XIX pasaron a ser considerados como espacios marginales y devaluados (Jacques, 2012;
Pérez, 2015). A partir de la década de 1980, la necesidad de expansion urbana de Valdivia sumado
a la gran superficie que ocupan los humedales, la poca claridad respecto a su dominio y propie-
dad producto del terremoto de 1960, y el bajo costo de estas tierras, generaron un escenario
perfecto para que comenzara un proceso sistematico de intervencion, destruccion y relleno de
los humedales urbanos y periurbanos con fines de desarrollo urbano (Osorio, 2009; Rojas & Diez,
2012)°. Estas practicas han sido reconocidas como las mayores amenazas para los humedales
urbanos de Valdivia (UACh, 2019), con impactos directos por cambio de uso del suelo (impactos
sobre flora y fauna, transformacién morfolégica de los suelos por rellenos, nivelacion y excava-
ciones, alteracién del sistema hidroldgico, disminucion del caudal y calidad del agua) e impactos
indirectos asociados a la proximidad de nuevos nucleos urbanos a los humedales de la ciudad
(Osorio, 2009).

Frente a estas amenazas, la ciudadania valdiviana se ha organizado y movilizado para exigir a
diversas autoridades publicas que, en el ambito de sus limitadas competencias, adopten medi-
das concretas para la proteccion y conservacion de los humedales urbanos y periurbanos, con-
soliddndose un movimiento de defensa y proteccién de estos ecosistemas que identifica a una
parte importante de la poblacion local (Lara-Sutulov, 2017; Sepulveda-Luque et al., 2019). En este
escenario, el municipio se ha ido convirtiendo en un actor clave de estas demandas ciudadanas,
en la medida en que este organismo es quien esta a cargo del Plan Regulador Comunal (PRC), el

7 Término acufado a partir del 2004 por el movimiento Accion por los Cisnes, en el marco de la defensa ciudadana del humedal del rio Cruces
frente al desastre ambiental causado por celulosa Arauco.

8 De esto dan cuenta los antecedentes sobre el asentamiento indigena que existié en el lugar donde actualmente se emplaza la ciudad
de Valdivia y que reconocia a estos ambientes como optimos para el cultivo. Posteriormente, durante la colonia, los humedales también
cumplieron una funcién defensiva de la ciudad (Urbina & Adan, 2012; Pérez, 2015; Adan et al., 2017).

¢ Entre el ano 2000 y 2019 Valdivia perdi¢ una superficie de 500 hectéreas de humedales (tasa de 27 ha/afio) a expensas de la expansion
urbana, equivalente al 13% de la cobertura de humedales que existia el afio 2000 en la ciudad (UACh, 2019). A partir del afio 2010 esta tasa de
pérdida de humedales se ha acelerado exponencialmente a 39 ha/afio (UACh, 2019).
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principal instrumento de planificacidn territorial de las areas urbanas, y ademas es quien otorga
las autorizaciones de urbanizacion y edificacion.

La demanda ciudadana para la creacion de una ordenanza municipal para la proteccion de
los humedales en Valdivia se consolido a partir del afio 2014 (Lara-Sutulov, 2017), al ver que otras
propuestas planteadas' no eran viables politica ni técnicamente. Asi, la ciudadania vio en la orde-
nanza una alternativa real para la proteccion local de los humedales de la comuna.

Si bien la creacién de una ordenanza de humedales en Valdivia fue inicialmente rechazada por
el alcalde de la época, las presiones y movilizaciones (cartas, audiencia publica y campana por
redes sociales) de la ciudadania forzaron a la autoridad edilicia a replantear su posicion y apoyar
la iniciativa (Lara-Sutulov, 2017). Sin embargo, el posicionamiento favorable de la Municipalidad
de Valdivia por ejercer este rol regulador se dio en un contexto de tension y conflicto respecto
al alcance de las competencias con las que cuentan las administraciones locales para adoptar
medidas de proteccion de los humedales y restringir la propiedad privada (Lara-Sutulov, 2017).

Sin perjuicio de lo anterior, la ordenanza de humedales que fue finalmente aprobada por el
Concejo Municipal en febrero de 2016, tenia cinco aspectos innovadores que la distinguian de
otras ordenanzas de este tipo, lo que se explica en el amplio involucramiento ciudadano en este
proceso (Lara-Sutulov, 2017):

a) Utilizacion de la definicion de “humedales” de la Convencion Ramsar para los efectos de su
aplicacion, cubriendo todos los humedales de la comuna (dreas urbanas y rurales)

b) Reconocimiento formal de la Mesa Técnica Comunal de Humedales, instancia que funcio-
naba de manera informal desde el afio 2014, y que representa una pieza clave para la coor-
dinacion de diversos actores del ambito publico, privado y de la sociedad civil, en torno a
la gestidon de humedales a nivel comunal.

c) Reconocimiento de los Comités de Proteccion de humedales, organizaciones de la socie-
dad civil cuyo objetivo era asegurar la participacion ciudadana en la gestiéon de los hume-
dales, entregandoles mayores atribuciones y estableciendo el compromiso del municipio
de aportar con fondos para su funcionamiento.

d) Elaboracién de un catastro comunal de humedales, publico y accesible a la ciudadania, en
el entendido de que muchas de las disputas entre diferentes actores sobre la proteccion
de los humedales tenian su origen en la ausencia de un acuerdo sobre qué es un humedal,
donde estan ubicados, y en qué condiciones se encuentran (Guerra y Lara-Sutulov, 2017).

e) Regulacion de actividades, usos y proyectos de edificacion y urbanizacion en humedales y
areas aledanas.

© Por ejemplo, el reconocimiento de humedales y bosques urbanos como &reas de proteccion de recursos de valor natural en la propuesta de
modificacion del PRC (vigente desde 1988). Es interesante notar que esta disposicion fue incorporada en la Ley 21.202 de Humedales Urbanos
en su articulo 4, donde indica que todo instrumento de planificacion territorial deberd incluir los humedales urbanos en calidad de area de
proteccion de valor natural.
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f) Establecimiento de un sistema de fiscalizacion y sancion, que regularizaba y unificaba el
procedimiento de denuncias frente a intervenciones en humedales.

Cabe notar que la tension entre la ciudadania —que reclamaba una mayor proteccién de los hu-
medales- y el Municipio -reticente a asumir mayores responsabilidades y temeroso de restringir
la propiedad privada-, provoco que este ultimo condicionara la entrada en vigencia de los titulos
que contenian disposiciones mas restrictivas (usos, actividades y edificaciones en humedales),
a la existencia de un “[ ] pronunciamiento de la Contraloria Regional de Los Rios, o segun sea el
caso de la Contraloria General de la Republica” (articulo primero transitorio). Esto, redujo con-
siderablemente la capacidad de esta normativa de alcanzar sus objetivos y abrio el flanco para
que los opositores de esta regulacién acudieran al érgano contralor para cuestionar la legalidad y
constitucionalidad de estas disposiciones.

Asi, a raiz de una denuncia efectuada por un particular con intereses inmobiliarios sobre hu-
medales de la ciudad, la Contraloria General de la Republica emitié su dictamen N° 276, de 7 de
enero de 2019, el cual se pronuncié de forma desfavorable sobre el contenido de la ordenanza y
ordend al municipio iniciar un proceso de revision de su contenido.

Al acoger las alegaciones del denunciante, la Contraloria concluyé que el municipio se habia
extralimitado en sus competencias al dictar la ordenanza de humedales, ya que imponia restric-
ciones y limitaciones que excedian aquellas previstas en las leyes y reglamentos correspondien-
tes. Adicionalmente, este érgano va mucho mas alla y entra a precisar qué se debe entender por
“humedales” para efectos de su eventual regulacion por medio de dichos instrumentos norma-
tivos comunales. Luego de citar la definicién de “humedales” contenida en el articulo 1.1. de la
Convencidén Ramsar, asi como sus disposiciones relativas a los humedales que forman parte de la
Lista Ramsar, la Contraloria se detiene en la regulacion de proteccién de humedales desarrollada
al alero de la Ley N° 20.283, sobre “Recuperacion del Bosque Nativo y Fomento Forestal”. Esta le-
gislacion contiene una regulacion especifica para los humedales que hayan sido declarados Sitio
Ramsar (que forman parte de la Lista Ramsar) o Sitios Prioritarios de Conservacion. A partir de lo
anterior, el érgano contralor restringe aquellos humedales que pueden ser objeto de medidas de
proteccion por medio de una ordenanza municipal, solo a aquellos ecosistemas:

“[ 1 que se les hubiere conferido la calidad de sitios prioritarios para la conservacion [ ] o se
trate de sitios Ramsar [ ], y siempre que sean bienes municipales o nacionales de uso publico exis-
tentes en la comuna, salvo que, en atencidn a su naturaleza o fines y de conformidad a la ley, su
administracidn corresponda a otros organismos de la Administracion del Estado [...]” (Contraloria
General de la Republica, 2019).

El pronunciamiento de la Contraloria restringe la definicién de humedales contenida en la
Convencidon Ramsar, conforme a las normas de derecho interno que Chile ha dictado para la
proteccion de estos ecosistemas, agregando exigencias adicionales que volvian practicamente
nulo el impacto que las ordenanzas municipales podian tener en la conservacion y uso racional de
los humedales. El efecto del dictamen de Contraloria fue la invalidacién total de la Ordenanza de
proteccion de humedales de Valdivia, situacion que se mantiene hasta hoy dia. El proceso de re-
visidn y propuesta de nuevo contenido de la ordenanza, iniciado por la Municipalidad de Valdivia,
no tuvo apoyo de la ciudadania al considerar que el nuevo texto no generaba herramientas reales
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para la proteccion de los humedales de la comuna. Asi, la ciudadania llamé a los concejales a
votar en contra de la propuesta de nueva ordenanza presentada por el Alcalde, siendo finalmente
rechazada por el Concejo Municipal. Actualmente, en el contexto de la implementacion de la Ley
N° 21.202 que mandata a las municipalidades a establecer en una ordenanza general, los criterios
para la proteccion, conservacion y preservacion de los humedales urbanos (Articulo 2), la munici-
palidad de Valdivia se encuentra elaborando una nueva ordenanza.

Si bien la dictacién de esta ley permite superar las discusiones expuestas en el caso 3 respec-
to a las facultades de las municipalidades para dictar ordenanzas generales para la proteccion de
humedales, asi como el valor de estos instrumentos regulatorios, también consolida un marco
regulatorio en el contexto urbano que exige un acto de declaracién oficial previo (en este caso del
Ministerio del Medio Ambiente) o el inicio del procedimiento administrativo de declaratoria, para
que estos ecosistemas sean objeto de medidas de protecciéon. Con ello se impone una barrera
administrativa para limitar qué humedales seran objeto de proteccion bajo esta ley. Sin embargo,
el rol que la Ley de humedales urbanos le otorga a los municipios y la regulacion de un procedi-
miento especifico para concretar el reconocimiento de un humedal urbano, son elementos que
clarifican y deslindan las responsabilidades institucionales en la proteccidon de estos importantes
ecosistemas (Vicepresidencia del Senado, 2019).

Discusion

Como hemos argumentado en este trabajo, en Chile se han venido dando divergencias en los
criterios de interpretacion y aplicacién que se hace de la Convencion Ramsar, dependiendo de la
instancia de adjudicacion de controversias medioambientales que se analice. Por una parte, en el
contexto del denominado recurso de proteccion ambiental, la Corte Suprema se ha inclinado por
una definicion amplia de humedales, en los términos de la Convencion Ramsar, y ha entendido
como humedales, para efectos de adoptar medidas de resguardo, a todos aquellos ecosistemas
que cumplen con los criterios establecidos en dicha definicion, sin la necesidad de que hayan
sido colocados bajo proteccion oficial por alguna autoridad.

Algo similar ha sucedido en el &mbito del SEIA y de las nuevas acciones judiciales ante los Tri-
bunales Ambientales. Si bien en este contexto, al igual que en el ambito del recurso de proteccién
ambiental, la Corte Suprema ha entendido que no se requiere que un determinado humedal haya
sido protegido oficialmente para evaluar los impactos ambientales que un proyecto o actividad
sometido al SEIA puede ocasionar, esta interpretacion esta siendo desafiada por el Primer Tribu-
nal Ambiental, quien pareciera agregar una exigencia adicional (condicién ambiental/estado de
degradacion ambiental del humedal) para los efectos de cumplir con lo que denomina como las
“caracteristicas técnico-cientificas y legales” que determinarian la importancia de un determinado
humedal para efectos de adoptar medidas de proteccion. Si bien esta sentencia fue recientemente
confirmada por la Corte Suprema, la exigencia adicional que el Primer Tribunal Ambiental constru-
ye resulta absolutamente ajena a la definicion de humedales contenida en la Convencion Ramsar.

Ademas de los casos analizados, esta linea interpretativa de la Corte Suprema de amplia pro-
teccion a los humedales, se da también en otros tres casos recientes y de caracteristicas diversas,
de acuerdo con Peia y Delaunoy (2019): ordenacion de la clausura parcial de pozos de extraccion
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minera que producian el desecamiento de un humedal en la Regién de Atacama (SCM Compa-
fila Minera Maricunga con Superintendencia del Medio Ambiente. Casacion Forma-Fondo Rol N°
42.004-2017), restriccidn a las actividades de esqui acuatico en la laguna y humedal San Pedro
de la Paz, Region del Biobio (Jaime Valenzuela Biscardi con Capitania de Puerto de Talcahuano.
Apelacion Proteccion Rol N° 22.196-2018), y orden de cese de trabajos de remocion de tierra y
alteracion de cursos de agua en el humedal de la confluencia de los rios Valdivia y Cruces (Denise
Choloux Rios y Otros con Cogua Corporation S.A. Apelacién Proteccion, Rol N°5171-2018).

Por otra parte, la Contraloria General de la Republica ha mantenido una definicion restringida
de estos ecosistemas, asumiendo una posicién de maxima deferencia administrativa. De esta
forma, valiéndose de la conceptualizacion efectuada por la Ley N° 20.283, ha considerado como
humedales sélo a aquellos ecosistemas que previamente hayan sido reconocidos como tales y
protegidos por la autoridad por medio de su declaratoria como Sitio Prioritario para la Conserva-
cion o como Sitio Ramsar, que son figuras de proteccién oficial a pesar de no ser consideradas
areas protegidas en la legislacién chilena. Ademas, para que estos humedales protegidos puedan
ser regulados a través de una ordenanza por la autoridad municipal, este organismo ha exigido
adicionalmente que deben ser bienes municipales o nacionales de uso publico, y su administra-
cioén no debe corresponder a otros servicios de la Administracion del Estado.

Tras la dictacién de la Ley N° 21.202 de humedales urbanos los alcances de este pronuncia-
miento de la Contraloria referidos a la ordenanza de proteccién de humedales urbanos de Valdivia
deberan redefinirse. Si bien la ley utiliza la definicién de humedales contenida en la Convencién
Ramsar para identificar el &mbito potencial de ecosistemas que se pueden proteger por este cuer-
po legal, exige una declaratoria previa del Ministerio del Medio Ambiente -que puede ser iniciada
de oficio por el propio Ministerio o a solicitud de un municipio- para considerar que un determi-
nado ecosistema de humedal urbano es efectivamente un “humedal urbano” ante la ley. Asi, este
nuevo marco regulatorio aplicable unicamente a los humedales urbanos, viene a consolidar la
idea de que un humedal, para ser tal ante la ley, requiere previamente de un acto de autoridad que
asi lo declare (en este caso el Ministerio del Medio Ambiente).

Conclusiones

Similar al analisis de Pefia y Delaunoy (2019) concluimos que la Corte Suprema ha venido rea-
firmando en el ultimo tiempo una linea jurisprudencial de amplia proteccién hacia los humedales,
no requiriendo que estos se encuentren bajo proteccion oficial para restringir las actividades que
pudieran afectarlos y dictaminando su proteccién por el solo hecho de reunir las caracteristicas y
condiciones que sefala la definicidon de humedal contenida en la Convencién Ramsar.

Por otra parte, la recientemente promulgada Ley N° 21.202 de humedales urbanos, consolida
la aproximacion que exige la declaracion oficial de los humedales para que sean objetos de pro-
teccion, no bastando su sola existencia y cumplimiento de las caracteristicas contenidas en la de-
finicién de la Convencion Ramsar para regular las actividades que amenazan a estos ecosistemas.
Prevemos que esta tendencia limitara en el futuro la capacidad de los instrumentos regulatorios
de proteger efectivamente los humedales, ya que impone una carga administrativa adicional y
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espacio para la discrecionalidad al momento de declarar un ecosistema de humedal ubicado total
o parcialmente dentro de los limites urbanos como “humedal urbano”.

Desde un punto de vista ecologico y de la conservacion de humedales, no hace sentido que un
humedal requiera ser declarado como tal por alguna autoridad, para que sea susceptible a la apli-
cacion de regulacion para su proteccion. Este enfoque es opuesto a lo propuesto por la Conven-
cion Ramsar, que a través de su definicién amplia busca englobar bajo la definicién de humedales
un conjunto muy diverso de ecosistemas temporal o permanentemente inundados (naturales, ar-
tificiales, dulces, salobres, etc.), con el fin de relevarlos como ecosistemas de importancia para la
conservacion dados los multiples servicios ecosistémicos que prestan para el bienestar humano.

Por otra parte, dado el ambito de aplicacion de la Ley N° 21.202, acotado a los humedales
que se encuentren total o parcialmente dentro del limite urbano, consideramos que los debates
en torno a la definicién de humedales de la Convencién Ramsar no han perdido vigencia en el
contexto de aquellos humedales que se encuentran totalmente fuera del limite urbano, es decir
aquellos ubicados en areas rurales. En este contexto, cudl conceptualizacién prime en un deter-
minado caso, dependera en ultimo término de las estrategias legales que los diversos actores
interesados en la proteccion (o desproteccion) de los humedales desplieguen ante los drganos de
adjudicacion. Sin perjuicio de lo anterior, consideramos que la forma en que la Corte Suprema ha
aplicado la definicion de humedales de la Convencion Ramsar, resulta ser la mas acorde con los
compromisos internacionales asumidos por Chile como estado miembro de dicha Convencién,
asi como con una interpretacién favorable del derecho a vivir en un medio ambiente sano. Esto,
por cuanto permite activar medidas de proteccion y conservacion de estos ecosistemas, con in-
dependencia de si una determinada autoridad administrativa ha decidido previamente colocarlos
bajo algun tipo de proteccion oficial.
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