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RESUMEN
En Chile existe una creciente valoracion social de los
humedales que no es respaldada por una legislacion
adecuada para su proteccién y conservacion. Ante ello, el
Ministerio de Medio Ambiente ha impulsado desde el 2012 la
generacion de ordenanzas municipales para la proteccién de
los humedales. Sin embargo, la efectividad del instrumento en
la proteccion de humedales ha sido cuestionada por diversos
actores. EnValdivia-la ciudad humedal-los humedales estdn
fuertemente amenazados por la expansién urbanag, frente a
lo cual han surgido una serie de movimientos ciudadanos
para su proteccion. Se presenta el caso del proceso de
construccion ciudadana de la Ordenanza de Proteccién de
Humedales de Valdiviay cémo el involucramiento ciudadano
generd una ordenanza que difiere mucho del documento tipo,
ajustandose al contexto y desafios locales. Finalmente se
analiza el rol que podria cumplir esta ordenanza como parte
de una nueva forma de gestionar los humedales de Valdivia.
Este caso demuestra que es posible abrir espacios de debate
al interior de los municipios para construir un instrumento
local de proteccion de humedales (o de otros ecosistemas)
a partir del interés y la presién ciudadana. Se concluye
ademds, que es solo en un contexto de desproteccion juridica
e invisibilizacién de los humedales donde una ordenanza -
instrumento legal relativamente débil- puede tener un rol en

mejorar la gestion local y proteccion de humedales urbanos.
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ABSTRACT

In Chile there is a growing social valuation of wetlands that
is not supported by adequate legislation for their protection
and conservation. In response to the absence of adequate
laws, the Ministry of the Environment (MMA) has been pro-
moting since 2012 the generation of municipal ordinances
for the protection of wetlands. However, the effectiveness
of this instrument for the protection of wetlands has been
questioned by various stakeholders. In Valdivia -the wet-
land city- wetlands are strongly threatened by land recla-
mation for urban sprawl. In response a number of citizen mo-
vements have emerged for their protection. Here the case of
the citizen led construction of a wetland protection ordinan-
ce for Valdivia is presented. | describe how citizen involve-
ment generated an ordinance that differs considerably from
the template document promoted by the MMA, adjusting to
the local context and challenges. I also analyse the weaknes-
ses of this ordinance and the barriers for its implementation.
Finally, I assess the future role this ordinance could have in
promoting a new type of relationship with Valdivia’s wet-
lands. This case demonstrates that citizen interest and pres-
sure canopenspace fordebate within Municipalities to build
local legal instruments for wetland (or other ecosystem) pro-
tection. It is only in a context of wetland legal misprotection
and invisibilization that a local ordinance -a relatively weak
legal instrument- appears to play a role in improving local
management and protection of urban wetlands.
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INTRODUCCION

En Chile existe una creciente valoracién so-
cial de los humedales que no es respaldada por
una legislacién adecuada para su proteccion y
conservacion (Tecklin et al, 2015). A pesar de que
en el pais existen al menos 47 cuerpos legales que
hacen referencia al uso o manejo de humedales o
dealgunode sus componentes (Mollery Mufioz-Pe-
dreros, 2014), estos ecosistemas cuentan hoy con
un muy bajo nivel de proteccion, sobre todo en am-
bientes urbanos. Ello es consecuencia de la falta
de instrumentos legales especificos para la protec-
cién de los humedales (Bravo, 2010). Debido a esta
situacion para quienes trabajan en conservacion
de la biodiversidad en Chile es hoy un lugar comun
afirmar que legalmente, es decir, en tanto objetos
de proteccion juridica “los humedales no existen”
(Tecklin et al.,, 2015).

Como respuesta a esta vacio legal el Ministe-
rio de Medio Ambiente (MMA) ha impulsado desde
el 2012 la generacién de ordenanzas municipales
para la proteccion de los humedales en el marco
de la Estrategia Nacional de Humedales y la pro-
mocion de la Gestion Ambiental Local por parte
de los municipios (Tecklin et al, 2015). Con tal fin,
dicho ministerio puso a disposicion de los munici-
pios del pafs una ordenanza tipo de proteccion de
humedales. De forma paralela, el MMA ha promo-
vido mesas regionales de humedales que actian
como instancias de coordinacion multi-sectorial
orientadas hacia férmulas no legales para prote-
ger los humedales, como son las ordenanzas mu-
nicipales.

Actualmente existen ordenanzas de humeda-
les en al menos siete comunas del paist¥), mientras
que en varias otras comunas la proteccion de hu-
medales ha sido incluida dentro de ordenanzas de
medio ambiente u otras, con objetivos mds gene-
rales. A pesar del impulso otorgado a estas orde-
nanzas desde el MMA, la efectividad de este ins-
trumento en la proteccién de humedales ha sido
cuestionada por diversos actores. En particular, se
ha cuestionado su poder disuasivo ante conductas
y prdcticas que ponen en riesgo a los humedales,

asfcomo las capacidades y recursos con que cuen-
tan los municipios para asegurar su implementa-
cion (Tecklin et al, 2015).

EnlaciudaddeValdivia (39°48°30”S,73°14’42”0)
(Figura 1), Region de Los Rios, sus habitantes se ca-
racterizan por una notoria valoracién de los hu-
medales urbanos, la que ha ido en aumento desde
mediados de la década del 2000. Su expresién mas
evidente ha sido el surgimiento de organizaciones
sociales creadas con el objetivo de proteger algu-
no de los numerosos humedales que existen en
esta ciudad, sobre todo en sectores periféricos y
populares (Sepulveda, 2016).

La relacion de los valdivianos con “sus” hu-
medales no es nueva. En efecto, los valdivianos
han co-existido siempre con la presencia de zonas
inundadas, htmedas o pantanosas, ya que la ciu-
dad fue fundada en la confluencia de los rios Calle
Calle, Cruces y Cau Cau, que generan un gran sis-
tema de humedales a su alrededor (Figura 1). Los
humedales han sido elementos relevantes para el
territorio de Valdivia desde sus origenes, como dan
cuentalos antecedentes sobre el asentamiento in-
digena que existio, asi como la descripcion de las
zonas anegadas como una geografia caracterfsti-
cadelaciudadyconunafuncion defensiva poste-
riormente durante la colonia (Urbina y Addn, 2012).
A partir del s. XVII Valdivia fue conocida como “la
ciudad del lago” debido a la presencia de una gran
laguna que cubria lo que hoy son los “barrios ba-
jos” de la ciudad (Sepulveda, 2016). Con los afios,

* centro
Area Urbana
Humedales

M Rios

Figura 1l: Mapa de Valdivia con sus principales rios y
humedales
Fuente: Elaboracion Propia
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los humedales que quedaron dentro del Iimite ur-
bano pasaron a ser utilizados como basurales y
considerados como zonas devaluadas y focos de
aguas estancadas, plagas e infecciones (Jacques,
2012; Pérez, 2015). Luego del desastre ambiental
que a partir del afio 2004 afecto6 al Santuario de la
Naturaleza del Rio Cruces, un gran humedal de 6
mil hectdreas que se extiende hasta 32 km aguas
arriba de la ciudad, la relacion de los valdivianos
con estos ambientales naturales sufrio una fuerte
inflexion (Sepulveda, 2016). En efecto, producto de
este evento los humedales pasaron a ocupar parte
de unareconfigurada identidad valdiviana. De allf
que, en los afios posteriores se haya desarrollado
y consolidado un sentimiento de defensay protec-
cion de los humedales que identifica a un segmen-
to de la poblacién local.

Ya en 2014, habiendo transcurrido diez afios
desde el desastre del Rio Cruces, se presenciaban
en Valdivia decenas de movilizaciones que denun-
ciabanelrellenoilegal y lasistemdtica destruccion
de los humedales urbanos. Esta prdctica, frente a
la cual los ciudadanos se oponfan, era impulsa-
da o permitida por agentes publicos y privados
asociados a la expansion de la ciudad. Los ciuda-
danos movilizados exigian a la Municipalidad de
Valdivia aclarar sus politicas y normas en torno a
la protecciéon de humedales, debido a su papel de-
terminante en la autorizacién de los rellenos con
fines inmobiliarios, otorgado a través de permisos
de edificacion. Estas movilizaciones se articularon
principalmente en torno a dos demandas: 1) modi-
ficacion del proyecto de plan regulador comunal
para que reconociera a todos los humedales urba-
nos como Areas de Proteccion de Recursos de Va-
lor Natural, 2) reconocimiento formal por parte del
Municipio de la importancia de los humedales y la
necesidad de protegerlos a través de una ordenan-
za municipal.

Es asi que a mediados del 2014 se articuld en
Valdivia una demanda ciudadana para la creacion
de una ordenanza municipal de proteccion de hu-
medales. En este articulo se describe y analiza el
proceso de construccion ciudadana de dicha or-

denanza, con el fin de entender cudles fueron sus
hitos claves, qué tipos de actores estuvieron invo-
lucrados y qué tipos de conocimientos fueron in-
vocados. Luego se analiza el rol y valor de esta or-
denanzaen el contextoactual de desproteccién de
los humedales urbanos de Valdivia y el papel que
podria cumplir como parte de una nueva forma de
gestionar los humedales de la ciudad.

HUMEDALES DE VALDIVIA: LA DISPUTA POR LA
EXPANSION DE LA CIUDAD

En la actualidad, para Rojas y Diez (2012) los
humedales de Valdivia son “elementos estructu-
rantes de su paisaje urbano” (p. 99), de modo tal
que moldean el tejido urbano de Valdivia, condi-
cionando su disefio y planificacion (Skewes et al,
2012). En el interior de la ciudad se aprecian ves-
tigios de antiguas lagunas y cursos de agua, los
que constituyen en la actualidad humedales o
zonas inundables dentro del drea urbana (Pérez,
2015). Varios de los humedales que existen hoy en
la ciudad de Valdivia son producto de la subsiden-
cia (hundimiento) del terreno en 1,8 m durante el
terremoto de 1960 (Rojas, 2004). De acuerdo a un
estudio realizado para el Ministerio de Medio Am-
biente (Lara-Sutulov y Gerding, 2016), hoy existen
2966 ha de humedales dentro del limite urbano de
la ciudad, cifra que incluye a los principales rios y
humedales identificados en las cartografias de es-
tudios oficiales e instrumento publicos.

“Frente a estas amenazas
que enfrentan los humedales,
no existe un marco legal que
asegure su proteccion”

PLANEO / ARTICULO/ 3



LA ORDENANZA DE PROTECCION DE HUMEDALES DE VALDIVIA / Monserrata Lara Sutulov

Figura 2: Destruccion de un humedal urbano en Val-
divia con fines de desarrollo inmobiliario.
Fuente: Fotografia Montserrat Lara.

Basado en esta cifra, la superficie de hume-
dales de Valdivia equivale al 37% de la superficie
de la ciudad (considerando el nuevo Iimite urbano
propuesto en la modificacion al Plan Regulador
Comunal, en proceso de aprobacion), lo cual co-
rrobora la importancia de estos ambientes como
elementos estructurantes de la topograffa urbana.

A pesar de que los humedales tuvieron un lu-
gary funcion en la historia de la ciudad de Valdi-
via, a partir del s. XIX pasaron a ser considerados
como espacios marginales y devaluados de la ciu-
dad (Jacques, 2012; Pérez, 2015). En un contexto de
creciente demanda por tierras para la expansion
urbana en Valdivia, la gran superficie que ocupan
los humedales, junto a la poca claridad respecto
al dominio de su propiedad y el bajo costo de es-
tas tierras, fueron el escenario perfecto para que a
partir de la década de 1980 comenzara un proceso
sistemdtico de intervencién, destruccion y relleno
de los humedales urbanos y periurbanos con fines
de habilitacion (reclamacién) como terrenos ur-
banizables y para desarrollo inmobiliario (Osorio,
2009; Rojas y Diez, 2012) (Figura 2). Durante los ul-
timos afios la tasa anual de relleno de humedales
enValdivia hasido estimada en alrededor de 5 ha/
afio (Rojas y Diez, 2012), sin embargo se desconoce
lareal tasadedestruccionyrellenodelos humeda-
les de la ciudad. Estas prdcticas han sido reconoci-
das como las mayores amenazas paralos humeda-

les urbanos de Valdivia, con impactos directos por
cambio de uso del suelo e impactos indirectos aso-
ciados a la proximidad de nuevos nucleos urbanos
alos humedales de la ciudad (Osorio, 2009).

Frente a estas amenazas que enfrentan los
humedales, no existe un marco legal que asegure
su proteccion en tanto ecosistemas, sino un con-
junto de normativas dispersas que apuntan a la
regulacion de alguno de sus componentes (Moller
y Mufioz-Pedreros, 2014). Es por ello que en el con-
texto urbano cobra gran importancia la propiedad
de la tierra sobre un humedal -publica o privada-
asi como los instrumentos de planificacion territo-
rial (planes reguladores) y las autorizaciones que
otorgan los municipios para permitir la edificacion

sobre ellos. Asi los municipios se convierten en un
actor clave al momento de regular las prdcticas de
relleno y destruccion de humedales que hoy son
su principal amenaza. Por otra parte, a partirde la
reformade la institucionalidad ambiental en 2010,
los municipios han adquirido nuevas funciones
en el dmbito de la gestiéon ambiental local (GAL)
(Tecklin et al, 2015), por lo cual su contribucién a
la proteccion de los humedales en el ambito de la
gobernanza ambiental y la incorporacién de las
comunidades y actores locales en estas decisiones
debiera cobrar cada vez mayor importancia.

El posicionamiento del Municipio de Valdivia
enesterolregulador, y el uso de sus diversas facul-
tades paraello, hasido reclamado por los valdivia-
nos de manera enfdtica desde por lo menos el afio
2010. Por ejemplo, la utilizacion del Plan Regulador
Comunal como instrumento para el resguardo de
dreas de valor natural -humedales y bosques na-
tivos- en la ciudad ha sido demandada por la ciu-
dadanfa durante el proceso de actualizacion de
este instrumento (iniciado en 2006 y aun en curso)
atraveésdel proceso formal de participacion ciuda-
dana pero también en otras instancias como movi-
lizaciones, solicitudes de firmas, reuniones con el
Alcaldey presentaciones en la Contraloria General
de la Republica. En este caso la demanda ciudada-
na ha sido para el reconocimiento de estos espa-
cios como de alto valor natural y la asignacion de
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una zonificacion acorde a estos valores ambien-
tales, que aseguren su proteccion y minimicen las
posibilidades de su intervencién o destruccion. La
demanda ciudadana por una ordenanza de pro-
teccién de humedales va en esta misma linea, for-
zando al municipio a posicionarse en relacion a la
importancia de los ecosistemas de humedales en
la ciudad y a establecer una normativa local que
regule su usoy proteccion.

CONSTRUCCION DE LA ORDENANZA

Existe acuerdo entre diversos actores que
participaron en la construccién de la ordenanza
municipal de protecciéon de humedales en Valdivia
queloquedioorigen asu creacion fue unademan-
da ciudadana que se consolidé en el afio 2014. En
febrero del 2015, durante el acto publico de cele-
bracién del dia internacional de los humedales,
diversos actores demandaron a la Municipalidad
de Valdivia la dictacién de una ordenanza de hu-
medales. La respectiva declaracion publica fue
leida por medio de una carta bajo el lema “Relle-
no en el humedal, desastre ambiental, exigimos
ordenanza municipal” (Figura 2). De esta forma, se
dio lanzamiento a una campafia local y nacional,
impulsada a través de las redes sociales, donde se
le pedia al municipio la dictacion de una ordenan-
za de proteccién de humedales. La iniciativa fue
inicialmente rechazada por el mismo alcalde. Este
argumento que el gobierno local carecia de las
atribuciones para dictar normas de proteccion de
humedales debido a la ausencia de leyes de rango
superior que tuvieran este objetivo. En medio del
debate publico, el 8 abril 2015, el Alcalde declaré
porla prensaque en el municipio “no pueden crear
una ordenanza municipal, ya que iria en contra
de la ley” (Fuentes, 2015). La autoridad municipal
de Valdivia apunté al MMA como responsable de
promover la proteccion de los humedales y a los
senadoresy diputados, en especial los de la Regién
de los Rios, como responsables de proponery apro-
bar las leyes necesarias (Fuentes, 2015). La presidn
ciudadana hacia el Alcalde se intensificé al punto
que a finales de abril del 2015 éste declaro por la

Figura 3: Manifestacién para exigir una ordenanza
de humedales en Valdivia.
Fuente Fotografia: Romina Novoa.

“La presion ciudadana hacia
el Alcalde se intensifico al
punto que a finales de abril
del 2015 éste declard por la
prensa local que, finalmente,
apoyaria la elaboracion

de una ordenanzade
humedales para Valdivia”
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prensa local que, finalmente, apoyaria la elabora-
cion de una ordenanza de humedales para Valdi-
via (Navarrete y Quintana, 2015). Segun el lider de
una de las organizaciones locales de defensa de
los humedales “cuando el Alcalde perdi¢ los estri-
bos fue cuando entramos a su cuenta de Twitter”
(A. Tacoén, comunicacion personal, 30 mayo 2016)
refiriendose a un mensaje dejado por una ciuda-
dana exigiéndole hacer algo por el relleno de los
humedales. Fue después de este evento que el Al-
calde convoco ala creaciéon de una Mesa Comunal
de Humedales para que funcionarios municipales,
representantes de servicios publicos y ciudadanos
trabajaran en la construccién de la nueva orde-
nanza.

El proceso de elaboracion de la ordenanza de
humedales de Valdivia se inicié de manera oficial

|r:

con el “Foro sobre humedales” convocado por la
propia Municipalidady realizado a finales de mayo
2015. En este foro representantes de ONG, organi-
zaciones vecinales y profesionales, hicieron pre-
sentaciones y formularon recomendaciones sobre
diferentes aspectos del problemay como deberian
ser abordados en la ordenanza. Luego, a inicios de
junio 2015, se realiz6é una Audiencia Publica sobre
los humedales urbanos de Valdivia ante el Concejo
Municipal, convocada por los propios ciudadanos
organizados. Las organizaciones ciudadanas ex-
pusieron ante el Alcalde, los concejales y funcio-
narios municipales sobre la importancia ecosisté-
mica de los humedales y los servicios de bienestar
socioambiental que brindan a los habitantes de la
ciudad. A su vez, se refirieron al marco normativo
sobre humedales que existe en Chile y a las orde-
nanzas locales disponibles en otras comunas para
su proteccion. En base a todos estos antecedentes
aportados por las organizaciones locales se co-
menzoé aredactar la ordenanza de humedales, con
una fuerte participacién de los ciudadanos. Como
menciona uno de las participantes ciudadanos en
este proceso “Nosotros desde siempre, desde que
parti¢ el proceso lideramos todo (..) nos reunimos
para ver los temas claves que tenfan queir, y luego
fbamos a la mesa con una posicion de que es lo mi-

nimo que deberia tener la ordenanza” (entrevista
semi estructurada a representante organizacion
ambiental, 30 mayo 2016).

Laredaccion de la ordenanza se desarrollé en
el seno de la Mesa Técnica Comunal de Humedales
(MTCH). Esta era una instancia informal, es decir,
no respaldada por normativas sino creada por de-
cision de actores sociales,alavez que convocaday
coordinada por la municipalidad. La MTCH permi-
tio reunir a ciudadanos, funcionarios municipales,
servicios publicos, académicos, técnicos, profesio-
nales y empresarios, a fin de revisar la situacion
actual de los humedales -incluyendo las denun-
cias-, analizar los marcos normativos disponibles
y redactar la ordenanza.

En una primera instancia el Municipio tomo
como referente la ordenanza tipo de humedales
promovida por el MMA y la presentod en la MTCH
prdcticamente sin modificaciones. Las organi-
zaciones ciudadanas realizaron una serie de co-
mentarios y modificaciones para asegurar que la
nueva norma local se ajustara al contexto y ame-
nazas que afectan a los humedales de Valdivia.
Estas observaciones y contribuciones eran envia-
das a la MTCH para ser analizadas por el Departa-
mento Juridico de la Municipalidad, que luego les
daba respuesta publica en sesiones de la MTCH.
Por otra parte, la Municipalidad socializé el conte-
nido de la ordenanza a través del foro ciudadano
y otras instancias de participacion a fin de recibir
observaciones. Ademds, los representantes de or-
ganizaciones ciudadanas que formaban parte de
la MTCH hicieron un proceso mds amplio de divul-
gacion y discusion de la ordenanza, informando a
muchas otras organizaciones sociales y vecinales
y recopilando sus observaciones y sugerencias.

A pesar de los importantes aportes ciudada-
nos a la futura ordenanza, el Municipio fue siem-
pre el actor de mayor poder, controlando la redac-
cion de los contenidos. Aunque las organizaciones
sociales hacifan observaciones al texto propuesto
por el Municipio, la ultima palabra la tenia la pro-
fesional del Departamento de Asesoria Juridica
municipal. De esta manera el proceso estuvo mar-
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“La creacion oficial de la MTCH es un aporte importante de

la ordenanza, considerando que esta instancia existia de

manera informal desde el 2015”

cado por las tensiones y confrontaciones entre
las propuestas ciudadanas -que buscaban mayor
proteccion y regulacion de los humedales, junto
con mayor involucramiento ciudadano y del mu-
nicipio- y un Municipio reticente a asumir mayo-
res responsabilidades y temeroso de restringir la
propiedad privada. Como menciona el dirigente de
una organizacion ciudadana involucrada en este
proceso, la ordenanza “era un fieque, un gallito
[medicion de fuerzas] con el municipio” (entrevis-
ta semi estructurada a dirigente social, 30 mayo
2016).

El tipo de conocimiento que dominé el pro-
ceso de construccién de la ordenanza fue el téc-
nico-cientifico, aportado por ciudadanos que son
profesionales del drea ambiental y los recursos na-
turales y por profesionales de servicios publicos.
En el caso de los aspectos juridicos, estos fueron
aportados por profesionales de la municipalidad
y por abogados ciudadanos. Los argumentos de
base técnica-cientifica fueron los mds influyen-
tes al momento de discutir la incorporacion y/o
modificacion de algun articulo en particular. En
menor medida se incorporaron también observa-
ciones de vecinos y organizaciones vecinales, las
que provenian de un tipo de conocimiento local y
contextual. Estos actores relevaron el importante
rol de las organizaciones vecinales de base en la
proteccion de los humedales urbanos, solicitando
sureconocimiento formal en esterol y el aporte de
fondos municipales para llevarlo a cabo. No obs-
tante el valor de estos aportes, fueron los actores
vecinales sin preparacion técnica o profesional
quienes encontraban mayor dificultad para defen-
der sus argumentos dentro de la MTCH.

A través de un proceso iterativo de recopila-
cion, discusion y andlisis de las observaciones, en

noviembre del 2015 se Ilego finalmente a un texto
de consenso. Luego de algunos ajustes finales se
fij6 la votacion de la ordenanza por parte del Con-
cejo Municipal para el 4 de febrero de 2016, dos
dias después del dia internacional de los humeda-
les. La nueva normativa local fue aprobada de ma-
nera undnime, para entrar en vigencia en marzo
de 2016 (Ordenanza de Proteccion de Humedales,
2016).

LA ORDENANZA DE PROTECCION DE HUMEDALES DE
VALDIVIA

La ordenanza de humedales de Valdivia tiene
algunos aspectos innovadores que la distinguen
de otras ordenanzas de este tipo, ya que recoge
las particularidades del contexto de la ciudad, los
cuales podrfan impactar positivamente la protec-
cion y gestion de los humedales de la ciudad. En
primer lugar se creala MTCH, instancia fundamen-
tal para la coordinacion de diversos actores del
ambito publico, privado y de la sociedad civil, en
la gestion de humedales a nivel comunal. Ademas
se entregan mayores atribuciones alos comités de
proteccion de humedalesy se genera el compromi-
somunicipal de aportar con fondos para su funcio-
namiento; tema fundamental en Valdivia conside-
rando que existe un fuerte movimiento ciudadano
en torno a la proteccion y defensa de humedales.
Porotra parte, se establece el compromiso de crear
un catastro comunal de humedales que defina cla-
ramente cudles son los humedales de la comunay
sus caracterfsticas. Finalmente, otro aspecto inno-
vador de la ordenanza de Valdivia es un apartado
completo dedicado a la regulacion de proyectos
de edificacion y urbanizacion en dreas aledafias a
humedales.
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La creacion oficial de la MTCH es un aporte
importante de la ordenanza, considerando que
esta instancia existia de manera informal desde
el 2015. De acuerdo a la ordenanza, la MTCH estd
compuesta por once integrantes, cinco represen-
tantes del municipio, cinco representantes de ser-
vicios publicos con competencia ambiental, y seis
representantes de la sociedad civil incluyendo or-
ganizaciones sociales y ambientales, academia, y
gremios productivos. Entre las atribuciones de la
MTCH se encuentran velar por el cumplimiento
de la ordenanza, realizar un seguimiento a las de-
nuncias, y elaborar un plan de accién anual. Esta
instancia es de gran relevancia ya que asegura la
participacion ciudadana en la gestion de los hu-
medales de lacomuna. De acuerdo aunintegrante
de la MTCH “La mesa comunal es clave si efectiva-
mente queremos que haya un cambio, que haya ar-
ticulacion con los servicios publicos, seguimiento
ciudadano” (entrevista semi estructurada a repre-
sentante organizacion ambiental, 30 mayo 2016).

En términos de participacion ciudadana vy
reconocimiento del rol que los vecinos tienen en
la gestion de humedales urbanos, la ordenanza
reconoce la existencia y promueve la creacion de
Comités de Proteccion de Humedales. Estas son
organizaciones comunitarias (regidas por la ley
19.418) que deben velar por la activa participacion
ciudadanaen la gestion de los humedales de la co-
muna, apoyar las labores de fiscalizacién del cum-
plimiento de la ordenanza, y desarrollar acciones
de educacién ambiental, entre otras. La ordenanza
de humedales asegura ademds una contribucion
presupuestaria de parte del municipio a estos co-
mités. De acuerdo a un integrante de uno de estos
Comités el rol que tendrdan es de “.fiscalizacion
porque la municipalidad no tiene ojos en todos la-
dos. En la medida que los vecinos se involucren en
la vigilancia y lo canalicen a la municipalidad o a
la mesa [de humedales], y si es que la municipali-
dad reconoce el rol de los comités en esavigilancia
es un tremendo avance”.

Respectoalagestion de denuncias porincum-
plimiento de la ordenanza de humedales, esta nor-

ma local establece que se elaborard un protocolo
de denuncias a través de un reglamento acordado
por la MTCH, el cual ya esta vigente. La MTCH esta-
blecié un protocolo de denuncias sobre humeda-
les acompafiado de una ficha unificada y sencilla
para las denuncias, las cuales se pueden realizar a
través de una plataforma en Iinea en el sitio web
del municipio®.

CONSECUENCIAS DE LA ORDENANZA PARA LA
GESTION DE HUMEDALES

Con solo un afio de vigencia, la ordenanza de
humedales ya ha sido un tema de debate y critica
por parte de organizaciones sociales en los me-
dios (Briones, 2016). Esto porque consideran que
suimplementacion no ha estado a la altura de sus
demandas iniciales y que el Municipio de Valdivia
harespondido de manera lenta en su implementa-
cion (Almarza, 2017; Mansilla, 2017). A ello se agre-
ga que varios articulos de la ordenanza -en parti-
cular aquellos referidos a actividades prohibidas
y permitidas, asi como la regulacion de proyectos
de edificacion y urbanizacion- han sido interpre-
tados por el municipio como aln novigentes a tra-
vés de un articulo transitorio.

Apesar de estas limitaciones, diversos actores
-tales como el mismo municipio, otros servicios
publicos y organizaciones ciudadanas- coinciden
en que la importancia de la ordenanza radica en
haber generado un marco regulatorio comun en
torno a los humedales de Valdivia, normando
ademds los procedimientos de denuncia y la par-
ticipacion ciudadana. Como menciona uno de los
integrantes ciudadanos de la MTCH la ordenanza
es “la unica manera de institucionalizar el cambio
a través de una mesa técnica, catastro de hume-
dales.. para normar los procedimientos. Lo mds
innovador (..) es que efectivamente se reconocen
institucionalmente estas instancias” (entrevista
semi estructurada a representante organizacion
ambiental, 30 mayo 2016).

En este sentido, uno de los principales efectos
de la ordenanza ha sido la institucionalizacion de
la MTCH y su reconocimiento como un actor im-
portante en la gestion coordinada de humedales

PLANEO / ARTICULO/ 8



LA ORDENANZA DE PROTECCION DE HUMEDALES DE VALDIVIA / Monserrata Lara Sutulov

“se puede afirmar que si

no fuera por esta presion
ciudadana, la ordenanza de
humedales jamas se hubiera
materializado”

a escala comunal. Esto se evidencia incluso en las
respuestas de algunos servicios publicos frente a
denuncias donde se le atribuye este rol a la MTCH.
Por ejemplo en un expediente de fiscalizacion de
la DGA frente a una denuncia por destruccion de
un humedal, este servicio publico responde entre
otras cosas “[rlespecto a la alteracién del Hume-
dal, corresponde que sea abordada dentro de la
Mesa de Humedales [Mesa Técnica Comunal de
Humedales]..” (DGA, 2016). Es decir a pesar de su
corta existencia, la MTCH ya ha adquirido atribu-
ciones formales en la proteccion de humedales, in-
clusoeneldmbitodelafiscalizacion de denuncias.
Otro aporte importante de la ordenanza ha
sido la regularizacion y unificacion del procedi-
miento de denuncias frente a intervenciones en
humedales. Esto ha facilitado las denuncias ciuda-
danas, ha fomentado la coordinacion entre el mu-
nicipio y los diferentes servicios publicos, estable-
ciendo plazos y conductos regulares, asi como un
adecuado seguimiento para gestionar las denun-
cias. Esto representa una mejora sustancial res-
pectoalagestion de denuncias previo ala existen-
cia de la ordenanza, donde cada servicio publico
operaba porseparado y ejercia su responsabilidad
de manera especifica, sin coordinarse con otros
organismos. La MTCH ha modificado, por lo menos
parcialmente, este modus operandi al canalizar al
municipio todas las denuncias recibidas por orga-
nismos publicos, las que se deben presentar ante
la MTCH para su discusion y elaboracion de una
respuesta conjunta. Asi lo confirma un miembro
de unaorganizacion ambiental que participa de la
MTCH “Hemos logrado mucho [enrelacion a] como
estadbamos el afio pasado en el tema de denuncias.
El afio pasado nos pinponeaban de un lado a otro.
Ahora cuando se hace una denuncia se responde
rapidamente; informan si hay infraccion”.
Elcatastrocomunal de humedales,que ainno
existe hoy en dia y que es un compromiso estable-
cido en la ordenanza, es otra de las herramientas
que podria generar un cambio en la gestion de los
humedales de la comuna (Sanhueza, 2016; Quinta-
na, 2017). Se espera que el catastro genere una li-

PLANEO / ARTICULO/ 9



LA ORDENANZA DE PROTECCION DE HUMEDALES DE VALDIVIA / Monserrata Lara Sutulov

nea base de los humedales y facilite a través de su
permanente actualizacién un monitoreo de largo
plazo de la condicidon de estos ecosistemas. Esto
es importante considerando que muchas veces las
disputas que ocurren entre diferentes actores so-
bre proteccion de humedales nacen de la ausencia
de un acuerdo sobre qué es un humedal y dénde
estdn ubicados (Guerra y Lara-Sutulov, 2015). Aun-
que parezca trivial, qué es o no es un humedal y
dénde estan localizados, es uno de los temas que
genera mayor discusion y discordia al interior de
la MTCH, sobre todo al momento de analizar de-
nuncias o medidas de protecciéon para estos eco-
sistemas.

Porotra parte, la ordenanza hasido uno de los
elementos que ha gatillado una transformacion
de la aproximacién ciudadana hacia la proteccioén
de humedales, desde iniciativas especificas de ba-
rrios o humedales particulares, a un tema de la
ciudad y la comuna completa. Durante el 2016 ad-
quirio mayor fuerza y capacidad de organizacion
una red de organizaciones sociales dedicadas a
la proteccion de humedales que se autodenomi-
na “Asamblea ciudadana por los humedales”. Esta
red de organizaciones retne a representantes de
diferentes sectores de la ciudad y ha comenzado
a desarrollar un trabajo cohesionado con la fina-
lidad de proteger la red de humedales urbanos de
Valdiviay la comuna.

CONCLUSIONES

Las ordenanzas de humedales aparecen como
unaalternativa viable parala proteccion de hume-
dales a escala local (comunal), dada la ausencia
de instrumentos y regulaciones mds sustantivos a
nivel nacional. Es solo en un contexto de despro-
teccion juridicaeinvisibilizacion de los humedales
donde una ordenanza -instrumento legal relati-
vamente débil- puede tener un rol en mejorar la
gestion local y proteccién de humedales urbanos.
Esto explica el interés de organizaciones ciudada-
nas por demandar e impulsar la creacién de un
instrumento que tiene una serie de debilidades y
dificultades para suimplementacién.Sinembargo,

la ordenanza no solo tiene un valor prdctico, como
instrumento normativo que concede capacidades
a la municipalidad para fiscalizar y regular el uso
de los humedales. También tiene un valor simboli-
co al demostrar un compromiso y declaracion de
principios respecto a la proteccion y gestion de es-
tos ecosistemas a nivel comunal.

El caso de la ordenanza de humedales de Val-
divia demuestra que es posible abrir espacios de
debate al interior de los municipios para construir
un instrumento local de proteccion de humedales
(o de otros ecosistemas) a partir del interés y la
presion ciudadana. En el caso de Valdivia, se pue-
de afirmar que si no fuera por esta presion ciuda-
dang, la ordenanza de humedales jamads se hubie-
ra materializado. En un inicio no existia ninguna
voluntad de parte del Municipio y fue solo en res-
puesta a la presién y movilizaciéon ciudadana que
se vio “obligado” a involucrarse en esta iniciativa.
Esta experiencia también muestra que un grupo
de ciudadanos organizados por una causa pueden
poner adisposicién del municipio sus capacidades
y conocimientos para aportar ala gestion ambien-
tal local, drea en la cual los municipios tienen una
brecha importante de capacidades (Tecklin et al,
2015).

Una de las consecuencias mds relevantes del
proceso de construccion de la ordenanza de hu-
medales de Valdivia ha sido el establecimiento
formal de una mesa técnica de trabajo multi-sec-
torial que retne a actores ciudadanos, servicios
publicos, empresarios inmobiliarios, académicos y
vecinos en torno a la proteccién de los humedales
de la comuna. Esta instancia ha permitido suplir
-parcialmentey anivel local-unade las principales
falencias de la institucionalidad en torno a los hu-
medales, la fragmentacion y descoordinacion en-
tre los servicios publicos competentes. Lamenta-
blemente, a pesar de estos avances los humedales
de Valdivia contintan hoy estando desprotegidos,
principalmente por la falta de voluntad de los ser-
vicios publicos con atribuciones sobre ellos para
usar herramientas que detengan su relleno y des-
truccion. La Municipalidad de Valdivia sigue ac-
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tuando de forma recatada en esta materia, siendo
evidencia de ello las decenas de focos de relleno
de humedales en la ciudad. Esto se debe en parte
ala ausencia de un marco legal de rango nacional
que proteja a los humedales, y a una serie de debi-
lidades intrinsecas a las ordenanzas municipales,
tales como, bajo monto de multas, dificultad para
ser implementadas y fiscalizadas por parte de
los municipios, y una excesiva dependencia de la
voluntad municipal para su aplicacién. De hecho
una de las principales criticas que ha tenido la or-
denanza de humedales de Valdivia es la lentitud y
falta de voluntad de la Municipalidad para darle
cumplimiento.

Por lo anterior, para los actores y organiza-
ciones sociales que han apoyado la elaboracion
de una ordenanza de proteccion de humedales,
éstanoesunfinensimismosinounelemento mads
dentro de una estrategia multidimensional que
busca la proteccion de los humedales a través de
diversos instrumentos, politicas y acciones ciuda-
danas.g

NoTAs

[1] Comunas de Arica, Coronel, Laja, Panguipulli, San Pe-
dro de la Paz, Santo Domingo, Valdivia .

[2]1http://www.munivaldivia.cl/web2017/index.
phproption=com_contentdview=article®id=13998Ite
mid=735
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