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Informe en Derecho 

FACULTADES DE CONAF Y 
CONTAMINACION DE AGUAS DE UN LAGO 

Raúl Bertelsen Repetto 

De acuerdo con lo solicitado emito el presente Informe en Derecho que se 
refiere a problemas planteados en el recurso de protección interpuesto ante la 
Corte de Apelaciones de Puerto Montt (rol NP 502) por la Corporación Nacional 
Forestal (CONAF) en contra de la empresa “Naviera Isla Margarita”, en el que 
se ha hecho parte el Gobernador Marftimo de Puerto Montt. 

Con fecha 26 de marzo de 1992, la Iltma. Corte de Apelaciones de Puerto 
Montt ha dictado sentencia acogiendo tal recurso, el que se encuentra pendiente 
de conocimiento ante la Excma. Corte Suprema. 

En el Informe en Derecho solicitado se me ha pedido determinan 

1. Si a la luz de las normas de la Constitución Política y de la legislación 
orgánica constitucional resulta procedente entregar por ley funciones de canlcter 
público a una entidad como la Corporación Nacional Forestal, 

2. Si un organismo de la Administración del Estado o una entidad a la que 
se ha encomendado funciones administrativas tienen derecho de propiedad, ga- 
rantizado en los tirminos del artfculo 19 Np 24 de la Constitucián Política, sobre 
la función pública que la ley les asigna. 

3. Naturaleza jtnfdica de la Corporación Nacional Forestal y de las fun- 
ciones que se le han encomendado, y si dicha institución tiene “un verdadero 
gobierno sobre el territorio que comprende el parque a su cargo”. 

4. Requisitos del recurso de protección en el caso del N* 8 del articulo 19 
de la Constituci6n Polftica, y en especial si una amenaza puede afectar el de- 
recho a vivir en un medio ambiente libre de contaminación y las caracterfsticas 
que debe tener. 

Responderé a estos puntos objeto de consulta en el orden en que han sido 
formulados: 

1. Si a la luz de las normas de la Constitución Política y de la legisla- 
cidn orgánica constitucional resulta procedente entregar por ley funciones 
de carácter público a una entidad como la Corporacidn Nacional Fores- 
tal. 

1. Resulta del todo conveniente, al iniciar el analisis de este punto, recon- 
ducir su formulación a las directrices constitucionales y legales básicas en vir- 
tud de las cuales habd de resolverse. 

Se trata en este caso de determinar, conforme a los principios y disposicio- 
nes constitucionales y legales que consagran el Estado de Derecho, los organis- 
mos que pueden cumplir funciones de carácter administrativo y si entre ellos 
puede estar la Corporación Nacional Forestal. 
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2. En un sentido orgánico, la Administración del Estado, tal como lo preci- 
sa el artfculo l*, inciso segundo, de h Ley N” 18.575, Orgánica Constitucional 
de Bases Generales de la Administracibn del Estado, “estar& constituida por los 
Ministerios, las Intendencias, las Gobernaciones y los 6rganos y servicios pú- 
blicos creados para el cumplimiento de la función administrativa, incluidos la 
Contralorta General de la República, el Banco Central, las Fuerzas Armadas y 
las Fuerzas de Orden y Seguridad Pública, las Municipalidades y las empresas 
públicas creadas por ley”. 

De acuerdo con el principio de legalidad, que es una de las piezas claves 
del Estado de Derecho, las entidades de la Administraci6n del Estado que no 
hayan sido creadas directamente por la Constitucibn. deben serlo por ley. Asf 
se desprende de los artfculos 6*, inciso primero, que establece que: “Los órga- 
nos del Estado deben someter su acción a la Constitución y a las normas dicta- 
das conforme a ella”; 7Q, incisos primero y segundo, que establecen que los 
órganos del Estado actdan validamente si sus integrantes han sido investidos 
regularmente, lo hacen dentro de su competencia y en la forma prescrita por ley, 
y no ejercen otra autoridad o derechos que los expresamente conferidos; 38, 
inciso primero, que entrega a una ley orgkrica constitucional la determinacibn 
de “la organización básica de la Administraci6n Pública”, y 62, inciso cuarto, 
Np 2, en relaciõn con el 60 Np 14. que incluye dentro de las materias de ley de 
iniciativa exclusiva del Presidente de la República, la creacibn de nuevos servi- 
cios públicos y la determinaci6n de sus funciones y atribuciones. Estos servi- 
cios, de acuerdo con lo establecido en la Ley Np 18.575 que es, precisamente, la 
ley complementaria a que se refiere el artículo 38, inciso primero, de la Consti- 
tución, han sido definidos y caracterizados por ella, de modo que para existir y 
actuar vaklamente deben enmarcarse dentro de sus preceptos. 

3. Aparte de las entidades creadas por ley para el cumplimiento de la fun- 
cibn administrativa, el Estado, según lo autoriza el articulo 6” inciso primero, de 
la Ley Np 18.575, Orgánica Constitucional de Bases Generales de la Adminis- 
tración del Estado, “podra participar y tener representación en entidades que no 
formen parte de su Administración ~610 en virtud de una ley que lo autorice, la 
que deber6 ser de quórum calificado si esas entidades desarrollan actividades 
empresariales”, pero esas entidades, de acuerdo con lo que indica el inciso 
segundo del mismo artfculo 6Q de la Ley NP 18.575, “no podr&n, en caso alguno, 
ejercer potestades públicas”. 

Ademas, existe para los servicios públicos la posibilidad que contempla el 
artículo 34 de la Ley NP 18.575, en virtud del cual “podrrIn encomendar la 
ejecución de acciones y entregar la administracibn de establecimientos o bienes 
de su propiedad, a las Municipalidades o a entidades de derecho privado, previa 
autorizaci6n otorgada por ley y mediante la celebración de contratos, en los 
cuales deber& asegurarse el cumplimiento de los objetivos del servicio y el 
debido resguardo del patrimonio del Estado”. 

Es inequfvoco que las acciones que se pueden encomendar en su ejecución 
no pueden significar el traspaso de potestades públicas. Al respecto existe cons- 
tancia expresa en el Informe que emitió la Comisión Legislativa IV el 27 de 
junio de 1986 durante la tramitación de la ley, y en el cual al precisar el alcance 
del articulo 35, convertido luego en articulo 34. se sehaló que encomendar la 
ejecución de acciones “no implica la entrega de potestades jurisdiccionales o de 
otro orden, que irroguen poder” @. 72). 
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4. Debe advertirse que estos preceptos legales de carácter org&nico consti- 
tucional, una vez dictados, prevalecen sobre todo precepto leal anterior, gene- 
ral 0 especial, sin excepciones, efecto que se produce no s610 en atención 8 la 
naturaleza jurfdica propia de las leyes orgánicas constitucionales que las hace 
prevalecer sobre otras leyes de rango inferior en caso de concurrir con ellas en 
la regulacibn de una misma materia, sino, tambien, por aplicación de una norma 
constitucional expresa. Se trata de la disposición transitoria quinta de la Carta 
Fundamental, que dice: “Se entenderd que las leyes actualmente en vigor sobre 
materias que conforme a esta Constitución deben ser objeto de leyes orgdnicas 
constitucionales o aprobadas con quórum calificado, cumplen estos requisitos y 
seguirán aplicándose en lo que sean contrarias a la Constitucih, mientras 
no se dicten los correspondientes cuerpos legales.” Dictados estos cuerpos, por 
consiguiente, cesa su aplicación. 

Más aún, especfficamente para la Ley Organica Constitucional de Bases 
Generales de la Administraci6n del Estado, durante su estudio se dejó expresa 
constancia en el “Informe de la Comisión de Estudio de las Leyes Orgánicas 
Constitucionales” que derogaba toda otra disposici6n legal contraria a su texto. 

Se lee en la página 53 la siguiente constancia “La Comisibn aprueba los 
criterios expuestos por los sellores Aylwin y Bertelsen en el sentido de que las 
normas de esta ley org&nica constitucional derogan tkitamente todas las dispo- 
siciones generales 0 especiales que sean contrarias a su texto”. 

5. La Corporacibn Nacional Forestal, cuya naturaleza jurfdica se analiza 
mas adelante en la parte III de este Informe, no es todavfa un servicio público 
con las caracterfsticas que estos, necesariamente, deben presentar de acuerdo 
con la Ley NP 18.575, Orgarrica Constitucional de Bases Generales de la Admi- 
nistración del Estado. Tal sucede, porque la Ley Np 18.348, que crea la Corpora- 
ción Nacional Forestal y de Protección de Recursos Naturales Renovables, que 
podrá usar como denorninaci6n abreviada la expresión “CONAF”, y la configu- 
ra como instituci6n aut6noma del Estado o servicio público descentralizado 
(articulo l*), no ha entrado todavfa en vigencia ya que ello ocurrira según el 
articulo 19 de la citada ley “el dfa en que se publique en el Diario Oficial el 
decreto en cuya virtud el Presidente de la República disuelva la corporaci6n de 
derecho privado denominada Corporaci6n Nacional Forestal”, lo que no se ha 
efectuado hasta la hecha. 

Mientas tanto, la Conaf, corporación de derecho privado, no puede en un 
sentido orgkdco considerarse integrante de la Administración del Estado de 
acuerdo con lo dispuesto en el artfculo l*, inciso segundo, de la Ley Np 18.575, 
porque no es aun un servicio público creado para el cumplimiento de la funci6n 
administrativa. 

6. Es cierto, sin embargo, que el Estado, de acuerdo con el artfculo 6Q, 
inciso primero, de la misma Ley NP 18.575, puede participar en entidades que 
no formen parte de su Administración si una ley lo autoriza, y 6sta es la situa- 
ción en que con una interpretación benévola puede entenderse que se encuentra 
la actual Conaf. Y digo berkvola, porque Conaf, en cuanto corporación de 
derecho privado fue formada por distintos órganos del Estado sin tener en su 
origen una autorizaci6n legal expresa, pero puede entenderse que la ha tenido a 
posteriori por las distintas leyes que a ella se han referido. No obstante, mien- 
tras no integre la Administración del Estado, según el inciso segundo del mismo 
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arttculo 6* de la Ley Np 18.575, no puede, “en caso alguno, ejercer potestades 
públicas”, y tampoco puede hacerlo si en virtud del artículo 34 de la misma ley 
se le encomienda la ejecuci6n de acciones o la administraci6n de bienes por un 
servicio público. 

De esta forma, las entidades en que el Estado participe y que no forman 
parte de su Administración no pueden emitir los actos típicamente administrati- 
vos, que son imperativos y que obligan unilateralmente a sus destinatarios. Y no 
pueden hacerlo porque carecen de esas atribuciones que “constituyen verdade- 
ras asignaciones de poder y por eso se denominan “potestades administrativas” 
(DANIEL ARGANOO~JA, MANUTL: La organirocidn administrativa en Chile. Bases 
fundamentales, Editorial Jurfdica de Chile 1982, p. 91). 

El mismo autor seflala que esas “potestades administrativas” son de diversa 
fndole: “potestad de mando (que es expresi6n propia de la jerarqufa); potestad 
normativa, en cuya virtud se emiten normas obligatorias de carácter general 
(reglamentos), o de efectos particulares, por actos administrativos de ese ca- 
rkter; potestad sancionadora, que puede ser correctiva, si por ella se imponen 
sanciones a los administrados en general, o disciplinaria, si las medidas de 
sanci6n se imponen a los funcionarios, etc,” (DANIEL Aa~.krmoFIA, ob. cir., 
p. 91). Existen tambikn, como señala el mismo autor, “otras anibuciones que no 
tienen como contenido el de imponer unilateralmente obligaciones, como en la 
actividad contractual del Estado” y que no dan origen a actos típicamente admi- 
nistrativos (ob. cit., pp. 91-92). 

Tarabit% podrían los servicios públicos, de acuerdo con las posibilidades 
que les ofrece el artfculo 34 de la Ley Np 18.575, encomendar a Conaf la 
ejecución de acciones y la administración de bienes de su propiedad, siempre 
que se cumplieran los requisitos que el mismo precepto contempla: autorizaci6n 
previa otorgada por ley y celebracibn de contratos en los que se asegure el 
cumplimiento de los objetivos del servicio y el resguardo del patrimonio del 
Estado, pero esta encomendación no puede llevar consigo el ejercicio de potes- 
tades públicas. 

Lo que no contempla, en cambio, la Ley Orgánica Constitucional de Bases 
Generales de la Administración del Estado, es la figura llamada por la doctrina 
del “servicio público concedido” que tiene lugar cuando una persona particular 
asume el ejercicio de una actividad radicada primariamente en el Estado (PAN- 
TOJA BAUZA, Rolando: “Bases generales de la Administración del Estado”. San- 
tiago de Chile 1987, pp. 92-93). Al no admitir la ley dicha figura, no resulta 
procedente su existencia en virtud del principio constitucional anteriormente 
recordado que prohibe a toda magistratura atribuirse otra autoridad o derechos 
que los expresamente conferidos (articulo 7*, inciso segundo, de la Constitución 
Polftica). 

Una corporación privada, entonces, podra ser formada por árganos del Es- 
tado y colaborar con la Administración si se le encomienda la ejecución de 
ciertas acciones y la administraci6n de bienes e incluso establecimientos, siem- 
pre que esté legalmente autorizada y en la medida que la ley lo establezca, pero 
sin que pueda ejercer jamás potestades públicas. 

A tal conclusión lleg6 igualmente la Secretarfa de Legislación de la Junta 
de Gobierno cuando debió informar el proyecto de ley en que se traspasaban a 
la Corporación Nacional Forestal funciones y atribuciones del Servicio Agrfcola 
y Ganadero, y el proyecto de ley que creaba el Sistema Nacional de Areas 
Silvestres Protegidas. 
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En la pagina 120 del informe emitido sobre el último de los proyectos 
mencionados se lee: “En suma, otorgar a un organismo privado atribuciones 
públicas constituye una expresión propia de una concepción meramente funcio- 
nal o material del servicio público, que prescinde de la condici6n orgánica de 
este dltimo, la cual, a juicio de esta Secretaría de Legislaci6n, serfa ajena a 
nuestro ordenamiento constitucional y, por lo tanto, eventualmente susceptible 
de ser objetada desde el punto de vista de su conformidad con el Texto Funda- 
mental”. 

7. La doctrina administrativista chilena anterior a la Ley Np 18.575,Orgat-k 
ca Constitucional de Bases Generales de la Administración del Estado, admitfa, 
sin embargo, fa posibilidad que existieran entidades privadas a fas que el legis- 
lador asignara parte de la actividad administrativa, sin convertirlas, por eso, 
en servicios públicos desde el punto de vista organito. Aquf podrfamos hablar 
únicamente de administraci6n en sentido material o funcional, porque personas 
ajenas a la Administracibn eran autorizadas a emitir actos unilaterales e impera- 
tiVOS. 

Daniel ArgandoAa se.fialaba que “En Chile hay ejemplos de esta Adminis- 
traci6n atfpica o invisible. Asf la Corporación Nacional Forestal, que es persona 
jurfdica de derecho privado, tiene atribuciones para calificar los terrenos de 
aptitud preferentemente forestal y los bosques naturales o artificiales, y para 
programar su plantación, manejo u ordenacibn de acuerdo con su registro en 
dicha Corporación Forestal” (“La organización adminismztiva en Chile” cit, 
pp. 149-150). 

A juicio del informante, despubs de la entrada en vigencia de fa Ley 
Np 18.575, OrgBnica Constitucional de Bases Generales de la Administración 
del Estado, fas entidades privadas a las que legalmente se habfa dotado de 
atribuciones administrativas s610 conservan aqubllas que no implican el ejerci- 
cio de potestades públicas, puesto que fas normas legales que les habfan asigna- 
do funciones de este ultimo tipo han debido dejar de aplicarse al entrar a regir la 
Ley Np 18.575, que tiene rango de ley org6nico constitucional, en virtud de lo 
dispuesto en la disposición transitoria quinta de la Constitución Política a la que 
me he referido anteriormente y de lo que se entendib durante la historia fidedig- 
na de su establecimiento. 

Sin embargo, si se estimara a -a mi juicio equivocadamente- que despues 
de haber entrado a regir la Ley NP 18.575 los entes privados dotados de potesta- 
des públicas las conservan e incluso que podrfan conferfrsele otras nuevas, ellas 
s610 existkfan en la medida que una ley de modo expreso se las haya realmente 
otorgado, puesto que tanto la Constitución (artfculo 7O) como la Ley Grganica 
Constitucional de Bases Generales de la Administración del Estado (ardculo 29). 
al consagrar el principio de legalidad en materia de competencia administrativa, 
no reconocen otras atribuciones que las que expresamente haya conferido el 
ordenamiento jurídico. 

8. Es necesario analku, entonces, desde el punto de vista constitucional y 
legal el tema de las atribuciones y potestades de los 6rganos de la Administra- 
cibn, entendida tsta en sentido material o funcional, materia en la que tiene 
igualmente aplicación ese principio central del Estado de Derecho, que es el 
principio de legalidad. 
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En virtud del principio de legalidad, la Administración queda limitada en 
su actuación a una habilitación normativa previa y expresa. Por lo tanto, toda 
actuación administmtiva debe ser evahtada frente al principio de legalidad. Asf, 
si existe una ley o una norma habilitante, en principio, podra tratarse de un 
acto valido, si se ha cumplido, con el resto de la legalidad vigente y no se han 
infringido garantfas constitucionales. 

Este principio de legalidad tiene consagracián expresa en nuestro ordena- 
miento constitucional vigente, y una entidad administrativa que debe llevar 
adelante cometidos públicos, para poder actuar legalmente debe haber sido do- 
tada previamente de atribuciones. Sin atribuciones otorgadas expresamente por 
la ley, esto es, sin cobertura legal previa, la actuación es ilegitima, pues ellas 
~610 se encuentran en tal habilitación legal. Sin ley previa el órgano público no 
puede actuar, pues no tiene ninguna atribución o funcibn legalmente otorgada. 

Este es el mecanismo de funcionamiento de todos los brganos que ejercen 
la Adminis&aci6n, en sentido material, y tienen a su cargo cometidos estatales, 
a travt% de potestades o atribuciones otorgadas por ley previa y expresa. 

Fluye nftido este desarrollo del contenido del artfculo 6* de la Constitu- 
ción. cuando expresa que: “‘Los órganos del Estado deben someter su acción a la 
Constitucibn y a las normas dictadas conforme a ella”. Y, con mayor 6nfasis, 
del artfculo 79 inciso lo de la Constitución, cuando señala que “los órganos del 
Estado actúan vdlidamente previa investidura regular de sus integrantes, dentro 
de su competencia y en la forma que prescriba la ley”, disposición básica dentro 
del Estado de Derecho en Chile. 

A estas dos disposiciones debe alladirse el artfculo 62, inciso cuarto, NP 2 
de la Constitución, cuando establece que la determinaci6n de las funciones o 
atribuciones de todos los servicios públicos es materia de ley, lo cual significa 
que consagra, en armonía con los artfculos 6* y 7* de la Constitucibn, el princi- 
pio de la legalidad. Toda entidad, cualquiera sea su forma de organización (en 
sentido de personificación pública o privada, si es que esta se admite), si lleva 
adelante cometidos públicos, esta sujeta al principio de legalidad. 

En cuanto al principio de legalidad, el artfculo 2Q de la Ley NP 18.575 
expresa: “Los órganos de la Administración del Estado sometenbt su accibn a 
la Constitucibn y a las leyes. Deberán actuar dentro de su competencia y no 
tendrán más atn’buciones que las que expresamente les haya conferido el 
ordenamiento jurfdico. Todo abuso o exceso en el ejercicio de sus potestades 
danI lugar a las acciones y recursos correspondientes”. 

Pero, además de ser necesaria la cobertura legal previa para poder ejercer 
una potestad pública, éstas siempre deben ejercerse en función del inte& públi- 
co, de una finalidad pública, las que s610 pueden estar previamente consignadas 
y autorizadas en un texto legal. 

Entonces, respecto del problema que debe resolverse, CONAP, en cuanto 
cumple cometidos pdblicos (cuya cobertura legal desarrollare mas adelante), 
está por tanto, sujeto al principio de la legalidad. 

Su condici6n de “persona jurfdica de derecho privado” no le priva de tal 
sujeción al principio de. legalidad, pues, en cuanto CONAP cumple funciones 
administrativas. en sentido funcional o material integrarfa la Administraci6n del 
Estado. 

Esta es la misma conclusi6n a que llega la doctrina, incluso refii&tdose 
al caso especffico de CONAP, si bien antes de la Ley Np 18.575. Ast, Manuel 
Daniel Argandofta (“La organizacibn administrativa en Chile”, segunda edi- 
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ción, 1985, p. 119) dice que “aun cuando en estos casos (se refiere a CONAF) 
se. trata de corporaciones privadas constituidas con arreglo al Titulo XXXIII del 
Libro 1 del Código Civil, es la verdad que los miembros de tales corporaciones 
son todos organismos públicos que se han valido de este procedimiento para la 
obtención de un fin tambitn público y actuando ha debido extenderse- dentro 
de sus respectivas competencias legales”. 

Por tanto, CONAF esta igualmente sujeta al control de la legalidad de SUS 

actos, ya que sus atribuciones s610 son creadas por ley. Esta investido de ellas 
para el cumplimiento de sus funciones y esas atribuciones las tiene en virtud de 
una tknica administrativa de estructuración. 

La formación de la Administraci6n se lleva a cabo a travks de una f6rmula 
jurídica en virtud de la cual la ley, luego de crear el 6rgano respectivo, o al 
menos, de reconocer su existencia si lo ha creado directamente la Constitución o 
si es una entidad privada a la que se reconoce un carácter público, lo dota de 
atribuciones con el fin de llevar adelante la funcidn pública. Por tanto, la tarea 
administrativa, la función pública que debe cumplir CONAF, se hace a travts de 
las atribuciones que sehala la ley. 

En conclusi6n, los 6rganos o entidades de la administración material, esto 
es todos aquellos que ostentan funciones o cometidos públicos, estan sujetos al 
principio de legalidad, y ninguna actuación de ellos esta vaMamente. encamina- 
da si no cuenta con un texto legal expreso que cree y delimite alguna atribución. 
Si no hay texto expreso, sencillamente no hay atribución, y toda actuación asf 
realizada resulta ilegitima, nula, inexistente desde el punto de vista jurfdico- 
constitucional. Está fuera del imperio del Derecho. 

Es inequfvoco, entonces, que la CONAF, en la medida que realiza funcio- 
nes públicas, ~610 puede actuar validamente si cuenta con facultades legalmente 
establecidas, esto es, que tenga habilitación legal previa. 

Y este vfnculo atributivo de facultades o poderes entre el órgano o entidad 
y la función pública -como veremos a continuación-, es muy diferente a un 
vínculo de propiedad, que es que aplica la sentencia que recae este Informe en 
Derecho. 

II. Si un organismo de la Administración del Estado o una entidad a la que 
se ha encomendado funciones administrativas tienen derecho de propiedad, 
garanfizado en los tt!nhos del artículo 19 NP 24 de la Constitucidn Política, 
sobre la funcidn pública que la ley les asigna. 

1. La propiedad o dominio, en sentido estricto, es un vínculo real entre una 
persona y una cosa corporal con el fin de usar, gozar y disponer libremente de 
ella, y esta definida en tal sentido en el articulo 582 del Cbdigo Civil. Consti- 
tucionalmente se la protege en el articulo 19 NP 24 de la Carta Fmudamental, 
disposicibn que permite limitarla e imponerle obligaciones derivadas de su fun- 
ción social, pero que prohtk privar de ella, del bien sobre que recae o de alguno 
de sus atributos o facultades esenciales del dominio sin la correspondiente in- 
demnización. 

Este vínculo de la propiedad ha sido, igualmente, en el ámbito privado, 
extendido a los “derechos”, pues, según el artfculo 583 del Código Civil, tam- 
bién sobre los bienes incorporales -como lo son los derechos según el articulo 
565 del mismo CMigo-, existe “una especie de propiedad”. La Constitución, a 
su vez, protege la propiedad sobre los bienes incorporales en el articulo 19 
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N* 24, inciso primero, al expresar que asegura “El derecho de propiedad en sus 
diversas especies sobre toda clase de bienes corporales e incorporales” y la 
somete a las mismas normas que las que garantizan el dominio sobre las cosas 
corporales. Ademas, el Np 23 del mismo artículo 19 de la Constitucián asegura a 
todas las personas, como regla general, ‘La libertad pata adquirir el dominio de 
toda clase de bienes”. 

2. No obstante, la extensibn con que se protege en Chile constitucionalmen- 
te la propiedad, ella no se extiende sobre toda clase de derechos, sino únicamen- 
te sobre los que tienen un contenido patrimonial. 

En tal sentido, la jurisprudencia ha resuelto que sobre los derechos y liber- 
tades reconocidas a toda persona en el artfculo 19 de la Constitución y que el 
articulo 20. no enumera como susceptibles de tutela jurisdiccional a traves de.1 
recurso de protección, no existe un derecho de propiedad sino que son faculta- 
des o atributos que radican directamente en las personas sin que sea necesario 
para establecer su titularidad una intermediación que los considere como objetos 
de dominio. 

Al respecto, entre otros fallos que sustentan el mismo criterio, debe citarse 
la sentencia de la Corte Suprema de 26 de enero de 1983 que rechazó el recurso 
de protecci6n interpuesto por “Oriana Olivos Marfn contra el Vicerrector Aca- 
dtmico de la Universidad de Santiago de Chile”. 

“Debe observarse que no toda la gama de derechos son cosas incorporales 
susceptibles de propiedad; únicamente lo son los derechos reales y personales 
(artfculo 576 del Código Civil), es decir, los que tenemos sobre una cosa sin 
respecto a determinada persona (artfculo 577 del Código Civil) y los que pueden 
reclamarse de ciertas personas que, por un hecho suyo o la sola disposición de 
la ley, han contraído las obligaciones correlativas (artfculo 578 del Cwigo 
Civil); de suerte que los que no componen el patrimonio por carecer de signi- 
ficaci6n económica, los que no son apreciables en dinero aunque causen secue- 
las pecuniarias, no son cosas incorporales comprendidas en el derecho de pro- 
piedad, y evidencia de ello es que el artfculo 19 de la Constitución, hubo de 
asegurar, independientemente del derecho de propiedad sobre bienes incorpo- 
rales, diversos otros derechos, como son el derecho a la vida, a la educacibn, el 
de reunión, el de asociaci6n. etc., que de haber sido estimados como cosas 
incorporales integrantes del derecho de propiedad, habrfa resultado superfluo 
darles garandas por separado”. 

(“Revista de Derecho y Jurisprudencia”, tomo 80 (1983). segunda parte, 
seccibn quima, p. 12, considerando 3*). 

3. Ahora. Lcabe hablar de “propiedad sobre las funciones públicas”, como 
las que podrfa ostentar un 6rgano de la Administracibn o una entidad a la que 
se asignen cometidos administrativos como CONAF? LParece razonable califi- 
car asf al vinculo existente entre el órgano o entidad y la función? LES la 
función pública un “derecho”, susceptible de apreciación pecuniaria y de la cual 
el 6rgano o entidad pueda usar, gozar y disponer libremente? LES, como toda 
propiedad, expropiable? 

Esta hipótesis resulta tan absurda, que no resiste mayor amIlisis frente a 
principios y conceptos básicos del Derecho en el Estado Constitucional. Plan- 
tearlo asf en una Facultad de Derecho resultaría como una hipótesis de trabajo, 
desechable rápidamente. Pero plantearlo por un Tribunal de la República resulta 
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ser un exceso inexcusable o un grave error, pues la patrimonialización de las 
funciones públicas era una realidad propia de la Cpoca feudal cuando el rey, 
para recompensar a ciertos vasallos importantes, les daba algunos atributos del 
poder regio como el derecho a establecer y cobrar impuestos o el de administrar 
justicia, y que tambitk existió en las monarquías absolutas cuando los monar- 
cas, agobiados por la falta de recursos, vendían ciertos cargos públicos. Pero 
todo esto desapareció hace muchos siglos y nadie, que recuerde, ha sostenido 
jamas en el Chile republicano el derecho de propiedad sobre alguna funci6n 
pública. 

4. De lo desarrollado hasta ahora en este Informe se desprende que la 
tkcnica jurfdica correcta para explicar la vinculación entre órganos o entidades 
y funciones públicas es la atribución de competencias que efectúa el legislador 
y que este. en virtud de otra ley, puede modificar en la medida que no afecte 
competencias asignadas por la propia Constitucibn. En ningún caso, el vfnculo 

entre funcibn y 6rgano o entidad puede calificarse de propiedad, pues resulta un 
absurdo inadmisible confundir las tkcnicas de atribución de competencias pro- 
pias del Derechoo Público con el vínculo existente entre bienes corporales e 
incorporales y las personas que es propio del Derecho Privado. No resiste el 
menor antisis esta hipótesis errónea, ya sea, frente a la lógica jurídica con 
un manejo de conceptos básicos, y de principios y contenidos expresos de las 
normas constitucionales y legales chilenas. Pi&tsese, por ejemplo, que si sobre 
la función pública atribuida a un órgano o entidad existiera derecho de propie- 
dad, para privarlo de la misma habría que realizar una expropiación y pagar la 
correspondiente indemnizaci6n por el daflo patrimonial efectivamente causa- 
do, planteamiento que con solo enunciarlo revela su absoluta falta de susten- 
tación. 

III. Naturaleza jurídica de la Corporación Nacional Forestal y de las 
funciones que se le han encomendado, y si dicha institución tiene “un ver- 
dadero gobierno sobre el territorio que comprende el parque a su car- 
go”. 

1. En la tercera parte del Informe en Derecho solicitado debe examinarse, 
primeramente, la naturaleza jurfdica de la CONAF, para analizar luego las fun- 
ciones que se le han encomendado, y estar asf en condiciones de apreciar si 
efectivamente tiene, como lo sostiene la Corte de Apelaciones de Puerto Montt, 
“un verdadero gobierno sobre el territorio que comprende el parque a su cargo”. 
Este anãlisis comprenderá, entonces, una revisión integral del estatuto jurfdico 
de la Corporaci6n Nacional Forestal, como persona jmídica, y de sus posibilida- 
des de actuacibn administrativa para constreñir derechos en virtud de alguna 
habilitación legal previa. 

A) Naturaleza jurídica de la Corporación Nacional Forestal 

2. El origen de la Corporación Nacional Forestal es el siguiente. Mediante 
escrituras públicas de 2 de febrero de 1970 y 2 de abril del mismo arlo, otorga- 
das ante las Notarías de Santiago de don Arturo Carvajal y de don Luis Azkar, 
respectivamente, se establecieron los Estatutos de la ex Corporaci6n de Refo- 
restación, que fueron aprobados por decreto NP 728, de 1970, del Ministerio de 
Justicia. 



558 REVISTACHILENADEDFXECHO lvol. 19 

Por escritura pública de fecha 18 de diciembre de 1972, otorgada ante 
el Notario Publico de Santiago don Demetrio Gutierrez, se modificaron dichos 
estatutos, aprobandose la correspondiente moditicaci6n mediante decreto Np 455, 
de 1973, del Ministerio de Justicia. Desde entonces, la ex Corporaci6n de 
Reforestación se denomina Corporación Nacional Forestal. 

Esta Corporación fue constituida por el Servicio Agrfcola y Ganadero, el 
Instituto’de Desarrollo Agropecuario, la Corporación de Fomento de la Produc- 
ción y la ex Corporación de la Reforma Agraria, de acuerdo con las disposicio 
nes del Titulo XXXIII del Libro 1 del Código Civil. Es, por consiguiente, una 
persona jurfdica de derecho privado que no persigue fines de lucro, pero a la 
cual se le han entregado las funciones públicas, que ha determinado expresa- 
mente la ley (Cfr. Informe de Secretarfa de Legislación a Proyecto de Ley que 
crea Sistema Nacional de Areas Silvestres, de 20 de abril de 1983, p. 99 y p. 119, y 
Manuel Daniel Argandofla, ‘La orgonizacidn adminisfrutiva en Chile”, segunda 
edición, p. 119). 

El objeto de esta Corporación, de acuerdo al artículo 9* de sus estatutos, 
es “contribuir a la conservacibn, incremento, manejo y aprovechamiento de los 
recursos forestales del pafs”. 

3. Confiia su carkter de órgano público, en sentido funcional, el hecho 
que des& 1974, por virtud del Decreto Ley Np 249, sobre Escala Unica de 
Sueldos, se contemplaba a la Corporación Nacional Forestal entre aquellas enti- 
dades sujetas a sus normas. Lo mismo, en cuanto a su planta de personal, la 
sujecibn a los Decretos con Fuerza de Ley Nw.90 y 1.181, de 1977, del Ministe- 
rio de Hacienda. En fin, el Decreto Ley NP 1.263. de 1975, sobre Administra- 
ción financiera del Estado, somete a sus prescripciones a la CONAF, conside- 
bandola integrante del sector público. 

Por tanto, a pesar de no haber sido creada dicha Corporación por ley algu- 
na, si se la ha sometido a la administracibn funcional del Estado, y. por tanto, 
sometida al principio de legalidad. 

B). Funciones encomendadas a la Corporacidn Nacional Forestal 

4. Ya se han explicado los principios jmídicos en virtud de los cuales son 
creadas las atribuciones y facultades de los órganos que ejercen la administra- 
ci6n, o, en palabras amplias, de los órganos y entidades que llevan adelante los 
cometidos públicos, las funciones públicas. 

El principio de legalidad es pieza central dentro de la actuación de los 
6rgano.s y entidades públicas, y en su virtud, un órgano o entidad acttla valida- 
mente ~610 cuando esta dotado de atribuciones por una ley previa. 

Por tanto, si se trata de este Informe en Derecho de constatar la existencia 
de potestades de la Corpomi6n Nacional Forestal en virtud de las cuales Bsta 
pueda exigir vaklamente una autorizaci6n previa para el ingreso de embarca- 
ciones en el lago Todos los Santos, ubicado en el mismo territorio o colindante 
con el comprendido por un Parque Nacional, hay que determinar concretamente, 
de acuerdo a las exigencias del principio de legalidad, si el organismo tiene 
asignada en una norma jurklica de jerarqula legal algún ‘Xmbito de actuación” y 
alguna atribución que le confiera esa potestad 

Debe verificarse, especificamente, la existencia o no, de alguna habilita- 
ci6n legal a favor de la CONAF en tal sentido. En caso que no exista tal habi- 
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litación normativa o legal, sencillamente tampoco habrá potestad alguna, y 
toda actuación del brgano estará viciada de nulidad (articulo 70 de la Consti- 
tuci6n). 

5. En cuanto a facultades legales de la Corporación Nacional Forestal, 
relativas al tema que nos ocupa, las únicas vigentes en el ordenamiento jurfdico 
chileno son las siguientes: 

i) Las contenidas en el Decreto Ley NP 701, de 1974, cuyo texto actual fue 
fijado en el Decreto Ley NP 2.565, de 1979, que contiene normas sobre fomento 
y control de los terrenos forestales. En este cuerpo legal se otorga a la CONAF 
varias atribuciones, funciones y potestades destinadas al fomento y control de la 
forestación. 

Este cuerpo legal tiene, por su materia, un ámbito de aplicación diverso a 
los Parques Nacionales, por lo que es irrelevante; pero es demostrativo de la 
existencia de facultades públicas a favor de la CONAF, las que tuvieron que ser 
creadas en forma expresa, pues, de otro modo, este organismo estaba impedido 
de actuar en dicha ka, precisamente por priviirselo el principio de legalidad. 

ii) Los decretos Np 276, de 1980, del hlinisterio de Agricultura, que contie- 
ne el Reglamento sobre roce o fuego, y el Np 733 de 1982, el mismo Ministerio, 
sobre prevenci6n y combate de incendios forestales, contienen facultades entre- 
gadas a dicha Corporaci6n por el Presidente de la República, cuya validez frente 
al principio de legalidad es restringida. 

En todo caso, estas potestades no se han invocado en el caso que nos ocupa. 
iii) El articulo 10, inciso segundo, de la Ley de Bosques, cuyo texto fue 

introducido en virtud del artículo 85 de la Ley Np 18.768 de 1988, entrega a la 
Corporación Nacional Forestal algunas atribuciones que, por haberse conside- 
rado ampliamente en el asunto que me ocupa, las tratar6 en especial, seguida- 
mente. 

El articulo 10, inciso segundo, de la Ley de Bosques, vigente, seflala lo 
siguiente: 

“Con el objeto de obtener un mejor aprovechamiento de los Parques Nacio- 
nales y Reservas Forestales, la Corporaci6n Nacional Forestal podra celebrar 
tcda clase de contratos que afecten a dichos bienes y ejecutar los actos que sean 
necesarios para lograr esa tinalidad. Asimismo, podr;í establecer y cobrar de- 
rechos y tarifas por el acceso de público a los Parques Nacionales y Reservas 
Forestales que él determine, y por la pesca y caza en los lugares ubicados dentro 
de esos Parques y Reservas. Los dineros y productos que se obtengan ingresaran 
al patrimonio & dicho servicio”. 

Para comprender el contenido y alcance de esta atribución concedida a 
favor de CONAF conviene conocer su origen. 

Esta facultad correspondía, en el texto primitivo de la Ley de Bosques al 
Servicio Agrfcola y Ganadero, y en virtud del artfculo 85 de la Ley 18.768 de 
1988 se entregó a la CONAF. $on qu6 objeto? 

La historia fidedigna de esa disposici6n (que se encuentra en: Secretaria 
de Legislacibn de la Junta de Gobierno, Antecedentes y Transcripciones, Ley 
Np 18.768, p. 870). es la que se expone a continuación. Este articulo ingresó a 
tr&nite legislativo en virtud de una indicación del Presidente de la República 
del siguiente tenor: 
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“Sobre la base de lo establecido en el inciso segundo del articulo 10 del 
decreto Np 4.363, de 1931, del Ministerio de Tierras y Colonizacibn, la Con- 
tralorla General de la República ha determinado en diversos dictámenes emiti- 
dos durante el aflo 1988 que los ingresos por conceptos de tarifas por el acceso 
de público a los “Parques Nacionales” y “Reservas Forestales” le corresponden 
al Servicio Agrfcola y Ganadero. / Atendido que la administmci6n de tales 
parques y reservas se encuentran bajo la responsabilidad de la Corporación 
Nacional Forestal y que en el presupuesto de dicha entidad se ha consultado 
desde hace varios aflos como ingresos de la misma el rendimiento de tales 
tarifas, se ha estimado conveniente sustituir en dicho inciso la referencia que se 
hace al Servicio Agrfcola y Ganadero por la Corporacibn Nacional Forestal, con 
el objeto de regularizar esta sirwcidn”. 

En el Informe de la Primera Comisión Legislativa, de fecha 27 de diciem- 
bre de 1988 (Antecedentes, p. 992). en relación a este artículo qued6 aún más 
clara su situación: 

“Permite que los ingresos por tarifas de acceso de público a los Parques 
Nacionales y reservas forestales se destinen a la Corporación Nacional Fo- 
restal”. 

Por tanto, la única finalidad de esta mcdifícacibn legal fue solucionar un 
problema presupuestario, y si bien de esta modifícaci6n surgen facultades para 
la Corporación, ellas ~510 pueden ser interpretadas de acuerdo a su espfritu, 
texto y Contexto legal. 

En cuanto al texto, s610 se le otorgan facultades a la Corporación para 
cobrar derechos y tarifas por el acceso de público, y por la pesca y caza, e 
ingresar dichos dineros “al patrimonio de dicho servicio” (nbtese cómo en este 
articulo, por lo demás, tambibn hay un reconocimiento de la calidad de servicio, 
público por cierto, de la Corporación). 

Del tenor claro de este texto, en ningún caso, @fa desprenderse que 
fluyen potestades generales de “administración” o “gobierno”, las que se carac- 
tekan por su posibilidad de limitar derechos subjetivos garantizados por la 
Constitución. Esta posibilidad, por las consecuencias sefialadas, ~510 puede ori- 
ginarse en una habilitaci6n legal previa, habilitación legal que ha de ser a lo 
menos precisa en cuanto al “tibito de potestad”. De la historia fidedigna tam- 
poco surge posibilidad alguna en este sentido, como ya ha quedado dicho. 

Y. en fin, del contexto de la ley de Bosques, no s610 no surge confirmación 
alguna para pretender el nacimiento de potestades amplias de “administración” 
o incluso “normativas” (como se pretende en la sentencia de la Corte de Apela- 
ciones de Puerto Montt), sino que es claramente contradicho. Del texto de la ley 
de Bosques se origina excepcionalmente una potestad sancionatoria por la in- 
fraccibn de las disposiciones de tal ley, pero esta potestad esti creada a favor 
del Servicio Agrfcola y Ganadero, todo ello de acuerdo a sus artkulos 23 y 24. 

No obstante, aun cuando se llegara a considerar que la Corporación Nacio- 
nal Forestal es titular de alguna potestad, la propia ley de Bosques, si bien no le 
concede potestad sancionatoria, si le concede “acción pública para denunciar las 
infracciones a la presente ley y su reglamento”. 

Por lo fanfo. si bien del arkulo 10 inciso 2p de la ley de Bosques surgen 
faculmdes a favor de la Corporacidn Nacional Forestal. tales facultades en 
ningún caso están dirigidas a consrreñir los derechos de particulares ni invadir 
potesmies de otros servicios, sino están dirigidas únicamente a cobrar dere- 
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chos y tarifas por el acceso de público y en relación con la caza y la pesca, 
comojhye expresamente de su texto. 

En el caso especifico de que se ocupa este Informe en Derecho, aparece 
claro que en uso de estas facultades no es posible exigir autorizacibn a un 
particular para el ingreso de una embarcación a un bien nacional de uso público, 
aunque se encuentre dentro del territorio o vecino al ocupado por un Parque 
Nacional. La hipótesis legislativa es otra, y pretender extender su aplicación a 
este caso serfa alo menos un exceso. 

En todo caso, si la Corporación pretendiere el cumplimiento forzado de 
decisiones suyas en relaci6n al pago de derechos y tarifas por el ingreso de 
personas y por la caza y pesca, tendría “acci6n pública” para su denuncia, en 
virtud del articulo 26 de la Ley de Bosques, pues otras potestades no le ha 
entregado la ley. Y kste. a mi juicio, debiera ser el camino a seguir por la 
CONAF, actualmente, a menos que solicite del Servicio Agtícola y Ganadero la 
sancibn administrativa que corresponda, en virtud del articulo 23 y 24 de la ley 
de Bosques. 

iv) En cuanto a la “Convención para la protección de la flora, la fauna y 
las bellezas escenicas naturales de Amtrica” (publicada a traves del Decreto 
NP 531, de 23 de agosto de 1967, del Ministerio de Relaciones Exteriores, en el 
Diario Oficial de 4 de octubre de 1%7), aprobado por el Congreso Nacional, ni 
aún otorgándole la validez que emana del articulo 5* inciso 2* de la Constitu- 
ci6n, podrfa considerarse que de el emanan atribuciones, funciones o potestades 
a favor de órgano administrativo chileno alguno, como se pretende en la senten- 
cia de la Corte de Puerto Montt. 

Si bien en el ardculo lp de tal convencibn, destinado meramente a definir 
el concepto de “Parque Nacional”, hay una. referencia a la “vigilancia oficial”, 
es un exceso inexcusable para cualquier interprete pretender colegir de 61 algu- 
na atribucibn, potestad o función a favor de algún organismo “oficial”, sin que 
exista una ley expresa que asf lo determine y seilale especificamente el brgano 
de que se trate. 

De acuerdo al principio de legalidad, sin que exista una ley expresa que 
invista a un órgano de la administración o a una entidad de competencias ex- 
presas, la actividad es nula, por inexistencia de atribuciones (articulo 70 de la 
Constitución). En esta situación jurídica se coloca cualquier actuación adminis- 
trativa que pretenda basarse en un texto como en el de la convención Malada. 
En ningún caso @ía constituir ese parrafo de la Convención una habilitación 
normativa en la cual un órgano de la administración o una entidad privada 
pueda basar su actuación. 

Las setia1ada.s son todas las facultades de que legalmente ha sido dotada la 
Corporacidn Nacional Forestal hasta esta fecha. 

6. Si bien se encuentran publicadas las leyes NP 18.348, de 1984, que 
crea la Corporación Nacional Forestal, de Proteccidn de Recursos Natura- 
les Renovables y N* 18.362 de 1984 que crea un Sistema Nacional de Areas 
Silvestres Protegidas del Estado, estos textos no han entrado en vigencia, 
en virtud de lo establecido en los artículos 19 del primero de ellos y 39 del 
segundo. 

NO obstante, aun cuando estos textos estuviesen vigentes, no se encuentra 
en ellos la potestad que pretende la CONAF para autorizar el ingreso de embar- 
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caciones privadas a un lago que esta situado en el territorio o vecino al de un 
Parque Nacional. 

En efecto, las facultades de “tuicián, administracián y desarrollo de los 
Parques Nacionales” y de fiscalización de normas de contaminación que a su 
favor establece el artfculo 4Q letra j) de la Ley No 18.348 (pendiente de vigen- 
cia), y de fijacibn de tarifas, que a su favor le entrega el artfculo ll de la Ley 
Np 18.362 (pendiente de vigencia), no le posibilitan atribuirse la facultad de 
exigir “autorizaci6n” a los particulares para ingresar embarcaciones privadas a 
un lago, ni prohibfrselo, pues, no ~510 conllevan una restricci6n inconstitucional 
a los derechos de los particulares (artfculo 19 de la Constitución), sino tambiCn 
la invasión ilegftima de facultades de otros organismos de la administmci6n del 
Estado, como la autoridad marftima, de acuerdo a sus potestades entregadas en 
la ley y que no se analizan en este Informe. 

El único camino que le proporcionan esas leyes no vigentes es la denuncia 
ante un Juez de Policfa local para la imposición de multas (arUcu1os 16 y 17 de 
la ley W 18.348 y 26 y siguientes de la Ley Np 18.362). 

7. Debo referirme, en último termino, a la Resoluci6n W 498 de 29 de 
noviembre, de 1991, del Director de la Corporacibn Nacional Forestal X Re- 
gión. 

Dicha resolución da por establecido que de las disposiciones legales que 
cita, surgirían a favor de la CONAF potestades amplias de administraci6n en los 
Parques Nacionales, y en especial respecto del Parque Nacional Vicente Ptrez 
Rosales, dentro de cuyo territorio o vecino a 61 se encuentra ubicado el lago 
Todos los Santos (lo cual no implica que esu! bajo su jurisdicción administrati- 
va, en su caso). 

Ello le lleva a “resolver”, que: 
“La autorizaci6n de navegación para nuevas naves dentro del lago Vicente 

PQez Rosales, deberarr (sic) contar previamente con la autorizacibn de la Cor- 
poración: al igual que la construcción de muelles; la autorización de practica de 
deportes n&uticos, e igualmente se hace presente que no procede otorgamiento 
de concesiones marftimas de ninguna fndole en los Parques Nacionales”. 

Esta resolución de la Corporacibn Nacional Forestal es, a juicio del infor- 
mante, manifiestamente ilegal e inconstitucional, pues: 

a) vulnera el principio de la legalidad establecido en los artfculos 6Q y 7p de 
la Constitución, ya que ninguna ley ha colocado dentro de la competencia de la 
CONAF potestad alguna para otorgar autorizaciones de navegación en los lagos, 
bienes nacionales de uso público, aún en el evento que se encuentren dentro del 
territorio o colindantes a un Parque Nacional; 

b) vulnera las garantfas constitucionales de las personas que deseen llevar 
adelante la navegación como actividad económica o como simple manifestacibn 
del uso de su propiedad o de su derecho de circulación, pues tales derechos son 
limitados en su esencia, o aún vulnerados, sin que la Constitución lo permita, y 
sin que exista habitación legal previa alguna, y 

c) en fin, vulnera de tma forma ilegitima e inconstitucional las potestades 
de otro organismo administrativo, como lo es la autoridad marftima, la que sí 
tiene concedidas dichas potestades por leyes expresas y vigentes, decidiendo en 
forma unilateral e improcedente que “no procede el otorgamiento de concesio- 
nes marftimas de ninguna fndole en los Parques Nacionales”. Esta última afir- 
maci6n resulta, en verdad, insólita, y parece indicar que el Director de la X 
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Regibn de la Corporación Nacional Forestal ignora que dos parques nacionales, 
al menos, se extienden sobre un conjunto de islas situadas en el mar, pero en 
aguas interiores; son los parques nacionales Alberto de Agostini, situado al sur 
del Estrecho de Magallanes, y Bernardo O’Higgins en la XI Región. LSostenti 
tarnbikn Conaf que en esas aguas la autoridad marítima no puede otorgar conce- 
siones? 

Y, en todo caso, no corresponde, de acuerdo al principio de legalidad, que 
un organismo como la CONAF, que N siquiera tiene potestades legales otorga- 
ab.5 al respecto, “resuelva” privar de potestades consagradas en la ley a otro 
drgano de la adminhtracidn. 

No cabe duda al informante que el Tribunal que tiene que juzgar sobre la 
resoluci6n de Conaf -en este caso la Corte Suprema- debe prescindir por com- 
pleto de la misma por quebrantar abiertamente lo establecido en el articulo 79 de 
la Constitución, piedra angular de nuestro Derecho Pdblico. 

C). Si Conaf tiene un verdadero gobierno sobre lodO el territorio que 
comprende el parque a su cargo 

8. En el considerando 1oP de la sentencia de la Corte de Apelaciones de 
Puerto Montt se llega a la conclusión que “es CONAF, precisamente el ente 
que tiene la administracidn de estos recursos (se refiere a los recursos naturales 
renovables), con todas las facultades que ello implica, esto es, un verdadero 
gobierno sobre todo el territorio que comprende el parque a su cargo, sea en el 
sector terrestre, acu&ico o a&eo, incluso en los caminos, sean senderos vecina- 
les, provinciales, internacionales o de otra clase”. 

9. Teniendo presente las facultades que CONAF tiene legalmente atribuidas 
y que acabo de examinar, y lo que dispone la Constitución Politica sobre la 
función de gobierno, la afirmación de la Corte de Apelaciones de Puerto Montt 
resulta carente de todo fundamento jurídico. 

Gobernar es una tarea que según el artículo 24, inciso primero, de la Cons- 
titución Política, corresponde al Presidente de la República quien es el Jefe del 
Estado. Significa la dirección general de los asuntos públicos y va unida a la 
administración. En el cumplimiento de estas funciones cuenta como colabora- 
dores directos e inmediatos con los Ministros de Estado (artículo 33, inciso 
primero, de la Carta Fundamental), y para el gobierno interior, a nivel regional, 
con la colaboración del intendente, quien es de su exclusiva confianza y ejerce 
el gobierno de cada región sujeto a las órdenes e instrucciones del Presiden- 
te como su representante natural e inmediato en el territorio de su jmisdicciõn 
(articulo 100, inciso primero, de la Constitución Politica, según la reforma de la 
Ley NP 19.097). Y a nivel provincial, el gobierno interior reside en el gobema- 
dor, subordinado al intendente respectivo, pero también de la exclusiva confmn- 
za del Presidente de la República (articulo 105, inciso primero, de la Constitu- 
ción). 

No existe, pues, posibilidad alguna dentro del marco constitucional vigente 
que la función general de gobierno, ni los cometidos específicos del gobierno 
interior, o la dirección general de los asuntos públicos en una 6rea territorial 
determinada, se encomienden a un servicio público o a un ente privado al que se 
asignan algunas funciones administrativas. Por ello es que la propia Constitu- 
ción, al hablar del gobierno y administración interior, y la ley complementaria 
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que se estudia actualmente en el Congreso Nacional, distinguen entre una y 
otra funcibn. y jamas nadie se ha atrevido a pensar que las fórmulas de descon- 
centraci6n y descentralización pudieran extenderse del campo administrativo 
que les es propio al del gobierno, que es una tarea que pertenece al Presiden- 
tede la República y que este ejerce con colaboradores de su exclusiva con- 
fianza. 

10. Puede que la sentencia de la Corte de Apelaciones de Puerto Montt 
al hablar de %n verdadero gobierno sobre todo el territorio que comprende el 
parque a su cargo”, no haya querido referirse al gobierno propiamente tal sino a 
la existencia de un conjunto tan amplio de potestades administrativas encomen- 
dadas a CONAP que concenuarfan en sus manos todas las decisiones encamina- 
das a la satisfacción de ciertas necesidades públicas, una especie de superser- 
vicio público. Esta es una f6rmula que podrfa existir si se modificara la Ley 
Orgánica Constitucional de Bases Generales de la Administración del Estado 
para hacerla posible, y luego se dictaran las correspondientes normas legales 
que expresamente -porque así lo exigen los principios básicos del Estado de 
Derecho que hemos examinad+, atribuyeran un conjunto amplio de potestades 
a un servicio determinado en un &rea territorial. 

Mientras ello no ccurra, y tal es lo que sucede respecto a CONAP cuyas 
limitadas atribuciones legales se han precisado ya en este informe, esta solucibn 
no existe y de ahf el error grave en que incurre la sentencia de la Corte de 
Apelaciones de Puerto Montt al reconocerle una posición preeminente en el 
territorio de los parques nacionales. 

IV. Requisitos del recurso de proteccibn en el caso del Np 8 del artículo 19 
de la Constitucidn Política, y en especial si una amenaza puede afectar el 
derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacidn y las caracteristi- 
cas que debe tener. 

1. La Constitución de 1980, al conceder el recurso de protección para prote- 
ger el derecho a vivir en tm medio ambiente libre de contaminación, lo hizo 
sujeto a requisitos diferentes a los que contempla ella misma para tutelar la 
generalidad & los derechos. Es así que el inciso segundo del ardculo 20 de la 
Carta de 1980 dispuso: 

“Proceder& tambi&r, el recurso de protección en el caso del N* 8 del ar- 
tfculo 19, cuando el derecho a vivir en un medio ambiente libre de contamina- 
cibn sea afectado por un acto arbitrario e ilegal imputable a una autoridad o 
persona determinada.” 

2. Si se comparan estos requisitos con los que el inciso primero del artfculo 
20 estableció para otorgar protección a la generalidad de los derechos, resultan 
Las siguientes exigencias particulares para el recurso de protecci6n cuando se 
invoca el derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminaci6n: 

a) Debe existir siempre un acto contra el cual se reclama, ya que se excluye 
la posibilidad de accionar respecto a una omisión. 

b) El autor del acto tiene que ser una autoridad o persona determinada, lo 
que determina la improcedencia del recurso si la actividad contaminante es de 
autor desconocido o proveniente & un hecho de la naturaleza. 
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c) La conducta ha de ser imputable y reprochable jmídicamente, de modo 
que si no puede establecerse una relación de causalidad entre el acto contami- 
nante y un sujeto, o la actuación de kste es licita, el recurso no procede. 

d) La antijuridicidad del acto imputable a una autoridad o persona detenni- 
nada ha de consistir necesariamente en una arbitrariedad e ilegalidad, reproches 
estos que son copulativos y no alternativos como ocurre por regla general. 

e) El derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminación debe ser 

“afectado” por el acto arbitrario e ilegal imputable a una autoridad o persona 
determinada, expresión esta que difiere de los tres grados de vulneración de un 
derecho -privación, perturbación y amenaza-, que admite el inciso primero del 
artfculo 20 para los otros derechos. 

f) Ademas, debe tenerse presente que por la índole del derecho a vivir en un 
medio ambiente libre de contaminación, del mismo ~610 pueden ser titulares las 
personas naturales. 

3. Interesa examinar, por consiguiente, los distintos requisitos del recurso 
de protección cuando se invoca como vulnerado el NP 8 del arUculo 19: 

i) Sujeto activo del derecho a vivir en un medio ambiente libre de 
contaminación (legitimación activa para accionar de protección) 

El encabezamiento del artfculo 19 de la Constitución Política seflala que 
“‘La Constitución asegura a todas las personas” los derechos, libertades y garan- 
Uas que el mismo precepto enumera a continuaci6n. Con esa expresibn -“todas 
las personas”- se ha querido proteger de modo general a cualquier sujeto que 
sea titular de alguno de los derechos, libertades o garantías reconocidos consti- 
tucionalmente.‘de modo que quedan incluidos dentro de quienes pueden ser 
titulares de ellos las personas naturales, las personas jurfdicas e incluso los entes 
morales, grupos o colectividades que no gozan de personalidad jurídica. 

De ahf, entonces, que cuando por la fndole misma de un derecho, este 
puede ser ejercido no s610 por las personas naturales sino, tambien, por las 
jurfdicas, la protecci6n constitucional se extiende tambien a las últimas. Es lo 
que cx~rre, por ejemplo, con el derecho de propiedad, razbn por la que resulta- 
rfa inconstitucional una regulaci6n legal del dominio de las personas jurídicas 
sobre algunos bienes, como los inmuebles, que no les reconociera todos los 
atributos y facultades esenciales del dominio. 

Sin embargo, existen derechos que por su propia naturaleza ~610 son 
predicables de personas naturales, porque son atributos o facultades que única- 
mente los seres humanos pueden disfrutar. Tal es el caso, por senalar a tftulo 
ejemplar algunos que resultan indiscutibles, del derecho a la vida y a la integri- 
dad ffsica y psfquica, y tambibn de la libertad personal, el derecho a la protec- 
ción de la salud, la libertad de trabajo y el derecho a la seguridad social. 

El derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminación es igual- 
mente un derecho del cual s610 son titulares las personas naturales. Se trata, 
como puede apreciarse, de un derecho que supone el “vivir”, condición o estado 
que s610 tienen los seres humanos y del cual únicamente pueden ser privados en 
el caso excepcional de la aplicación de la pena de muerte. 

Pero este “vida” que se asegura a las personas naturales en el ND 1 del 
artículo 19 de la Carta Fundamental, no lo es a un mero existir, sino a una vida 
de m&s calidad que la que implica la conservación de la existencia, y es por ello 
que los Na.4 y 5 del mismo articulo 19 aseguran la vi& privada y la vida con 
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honra, a lo que se afíade según el Np 8 el hacerlo “en un medio ambiente libre de 
contaminación”. 

La jurisprudencia más reciente asf ha tenido ocasión de precisarlo. 
Asf, la Corte Suprema, en sentencia de 26 de marzo de 1991, confmó la de 

la Corte de Apelaciones de Antofagasta de 22 de enero de 1991 en que 6sta 
habla rechazado el recurso de protección interpuesto por el Instituto de Ecologfa 
de Chile y el Comite Nacional Prodefensa de la Flora y Fauna (Codeff) contra la 
Compartía Minera Santo Domingo por contaminar el ambiente, pero cambió su 
fundamentaci6n. 

El cambio en los considerandos de la sentencia de primera instancia afectó, 
entre otros puntos, al tema de la legitimación activa para accionar de protecciõn, 
ya que la Corte de Antofagasta parecía admitir la posibilidad de recurrir en 
beneficio de las areas bajo la proteccibn de la Corporación Nacional Forestal, lo 
cual fue eliminado por la Corte Suprema que ~610 entró a examinar la acción de 
protección en el entendido que ella se había deducido en favor de los habitantes 
del poblado de Paposo. 

Es indudablemente un acierto, y asf tuvo ocasión de comentarlo en “In- 
forme Constitucional” NP 54, de ll de abril de 1991, el haber descartado la 
posibilidad de accionar en favor de lugares como las kas silvestres protegi- 
das, pues admitirlo llevatía a una personalización de la naturaleza con olvi- 
do que son los sujetos de derecho los que tienen intereses jurfdicamente prote- 
gidos que, al merecer una consideración especial, se elevan a La categorfa de 
derechos. 

Poco tiempo despu&, la propia Corte Suprema con fecha 24 de junio de 
1991 confirmó la sentencia de la Corte de Apelaciones de Valdivia de 7 del 
mismo mes en que ésta había rechazado el recurso de protecci6n interpuesto por 
la Cooperativa de Consumo de Energfa Eléctrica Osorno Ltda. contra la Munici- 
palidad de San Pablo y la Sociedad Austral de Electricidad S.A. (SAESA), entre 
otras razones, por carecer el recurrente de legitimación activa para recurrir de 
protección frente a una lesión al medio ambiente. 

En el considerando 69 se lee que la Cooperativa recurrente “no puede tener 
la calidad de afectado, esto es molestoso o lesionado por una supuesta transgre- 
sión al derecho de vivir en un medio ambiente libre de contaminación, toda vez 
que no se trata de una persona natural sino jurídica”. Esta aseveración doctrinal, 
siempre pero verdadera, fue comentada y aprobada por el Profesor de Derecho 
Constitucional Guillermo Bruna Contreras en el NP 113 de “Informe Constitu- 
cional”. 

Puede concluirse, entonces, en relación con la legitimación activa para re- 
currir de protección cuando se estima vulnerado el derecho a vivir en un medio 
ambiente libre de contaminación, que la acción sólo puede interponerse en 
favor de personas naturales, únicos sujetos del derecho reconocido en el Np 8 
del articulo 19 de la Constitución Política, y que es improcedente cuando se 
deduce en favor de lugares o áreas territoriales y en beneficio de personas 
jurkiicas. Este dhimo fue el caso, precisamente, del recurso interpuesto por 
Conaf la que lo ejerció “en favor de la Corporación”. 

ii) Acto y no omisión 

El segundo de los requisitos del recurso de protección cuando se interpone 
invocando una lesión al derecho a vivir en un medio ambiente libre de contami- 
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nación es la existencia de un acto contra el cual se reclama, lo que excluye la 
posibilidad de hacerlo respecto a una omisión. 

Este requisito, que se aprecia con la sola lectura de ambos incisos del 
articulo 20 de la Constituci6n Polftica, y en el que la doctrina y la jurisprudencia 
estan de acuerdo, obedece a una razón fácil de entender. 

Desde el momento que el derecho a vivir en un medio ambiente libre de 
contaminación presenta -como el informante lo expuso en la sesibn Np 414 de 
la Comisi6n de Estudios de la Nueva Constitución (“Actas Ojiciules de la Comi- 
sián de Estudio de la Nueva Constitvcidn Politica de la República”, p. 3515)- 
una doble faceta, ya que por una parte es una aspiración, semejante a los dere- 
chos sociales, que se satisface en la medida que exista una actuación eficaz para 
mejorar la calidad ambiental, y por otra, un derecho exigible a toda persona o 
autoridad que deben abstenerse de conductas contaminantes, se comprende que 
el recurso de protección ~610 proceda cuando se le afecta en este último aspecto. 

Ello ocurre porque en tal caso. los que no debfan contaminar, incumplen su 
deber y realizan acciones contaminantes, y de ahf que los nibunales perfecta- 
mente pueden invalidarlas, mientras que en el primer supuesto, si no se acttía 
para mejorar el ambiente, si se omite actuar debiendo hacerlo, no esti capacita- 
dos los tribunales para determinar qu6 medidas serfan las adecuadas para reme- 
diar las omisiones que impiden una mejorfa de la calidad ambiental. Tal es lo 
que sucedería, por ejemplo, si se acudiera a la Corte de Apelaciones de Santiago 
para que, en atenci6n a la ausencia de una polftica eficaz para descontaminar la 
atmósfera en invierno en la ciudad, esto es una omisibn, estableciera la política 
de descontaminaci6n. 

La doctrina ha entendido asimismo el punto con claridad. “Contami- 
nar -acota Soto Kloss- como su expresi6n lo indica, es una acción, es un 
quehacer, es una actividad que implica un obrar positivo, es algo transitivo, que 
implica movimiento de un agente para producir un hecho (sea querido directa- 
mente, o bien sea el resultado natural de algo querido: intencional o bien 
preterintencional)” (Soro Kross, Eduardo: “El recurso de proteccidn. Orfgenes, 
doctrina y jurisprudencia”, Editorial Jurfdica de Chile 1982, p. 106). El propio 
autor expresa poco más adelante que “la negativa para conceder la acci6n de 
protecci6n en los casos de omisi6n esu4 referida claramente en las Actas de la 
Comisión para evitar 10s RP [recursos de protección] dirigidos contra el Estado, 
o que hubieren podido dirigirse contra 61 cuando este no actúa en su tarea “de 
mejorar la calidad del ambiente” o no realice una tabor que asegure el derecho a 
vivir en un medio no contaminado”. (“El recurso”, p. 109). 

iii) El autor del acto tiene que ser una autoridad o persona determinada 

La Constitución no exige en el inciso primero del artfculo 20 que el acto u 
omisión arbitrario o ilegal que lesiona alguno de los derechos que el precepto 
menciona, provenga de una autoridad o persona determinada. En cambio, si lo 
hace el inciso segundo para el acto -nunca una omisión- que afecte el derecho a 
vivir en un medio ambiente libre de contaminación. 

Tal exigencia determina la improcedencia del recurso si en el mismo no se 
indica de modo preciso el autor de la actividad contaminante, o bien si esta es 
de autor desconckio, lo que no ocurre cuando se pretende la tutela de alguno 
de los derechos y libertades enumerados en el inciso primero del artfculo 20 de 
la Carta Fundamental. 
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Como indica Cea EgatIa, la doctrina no abunda en el tema, atendida la 
claridad del texto y de su historia fidedigna (CEA EwSA, Jos& Luis: “Trufodo de 
la Constitucibn de 1980. Características generales. Garantfas constituciona- 
[es”, Editorial Jurídica de Chile 1988, p. 348). 

iv) La conducta ha de ser imputable 

El recurso de protección en materia de medio ambiente exige, tambien, que 
la acción contaminante pueda ser atribuida a persona o autoridad determinada. 

Este requisito, que esta fntimamente relacionado con el anterior, del cual 
viene a ser una explicitación o desarrollo, exige que haya una relación de causa 
a efecto entre la acción realizada y los efectos contaminantes constatados, y 
ademas reproche o responsabilidad jurfdica, de modo que si aquella no puede 
establecerse, o la actuación del sujeto no ha sido hecha con dolo, culpa o en 
forma abusiva, el recurso no procede. 

v) Arbitrariedad e ilegalidad 

La antijuridicidad del acto imputable a una autoridad o persona determina- 
da ha de consistir, necesariamente, en una arbitrariedad e ilegalidad cuando se 
intenta la protección jurisdiccional del derecho a vivir en un medio ambiente 
libre de contaminación. 

Esta concurrencia copulativa y no alternativa, como ocurre por regla gene- 
ral, diferencia de modo notable el recurso de protección encaminado a proteger 
alguno de los derechos, libertades o garantias que menciona el inciso primero 
del artículo 20 de la Constitucibn, del recurso que invoca un agravio al Np 8 del 
artículo 19 de la misma. 

Cea Egafta examina el punto con detenimiento y señala que el parecer casi 
unanime de la doctrina, que el comparte, coincide con los anales oficiales de la 
elaboración de la norma y con la jurisprudencia, en estimar que los reproches de 
ilegalidad y arbitrariedad han de concurrir en forma copulativa y simultanea en 
la conducta contaminante (“Tratado”, pp. 346-348 para el examen de la doctri- 
na, y pp. 354-355 para el de la jurisprudencia). 

Como muestra de una jurisprudencia particularmente significativa que ha 
precisado con cuidado la ilegalidad y arbitrariedad de la conducta contaminante, 
pueden citarse las sentencias que acogieron dos recursos de protección. 

La primera es la sentencia de la Corte de Apelaciones de Copiapó de 23 de 
junio de 1988, confiada integramente por la Corte Suprema el 28 de julio del 
mismo ano. que acogió el recurso interpuesto contra Codelco-Chile Divisi6n El 
Salvador por arrojar los relaves de la industria minera del cobre, y la segunda, la 
sentencia de la misma Corte de Copiapó, de 15 de febrero de 1991. confiiada 
con correcciones en su fundamentación por la Corte Suprema, que acogi6 el 
recurso deducido contra la Empresa Nacional de Minerfa por los humos de la 
Fundición HerruSn Videla Lira, de Paipote. 

En la primera sentencia, la Corte de Apelaciones de Copiapó tuvo especial 
cuidado en demostrar primero la ilegalidad del acto contaminante (consideran- 
dos decimocuarto y decimoquinto), y luego su arbitrariedad (considerando 
decimosexto), para insistir luego (considerando decimoséptimo) en que el acto 
era arbitrario e ilegal (“‘Revista de Derecho y Jurisprudencia”, tomo 85 (1988), 
segunda parte, secci6n quinta, p. 191). 
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En el segundo grupo de sentencias, las relativas a los “humos de Paipote”, 
una y otra sentencia -la de la Corte de Apelaciones de Copiapó y la de la Corte 
Suprema- destacan igualmente que la actividad contaminante debe ser a la vez 
ilegal y arbitraria, Asf lo destaque en el comentario que hice de ellas en el 
Np 116 de “Informe Constitucional”. 

vi) El agravio al derecho a vivir en UJI medio ambiente libre de contaminacidn 

La Constitución, en el inciso segundo del artfculo 20, vincula la proceden- 
cia del recurso de protección en el caso del derecho a vivir en un medio ambien- 
te libre de contaminaci6n, a la condicibn de ser “afectado” por el acto arbitrario 
e ilegal imputable a una autoridad o persona determinada, lesi6n &sta que difiere 
de los tres grados & vulneración del legítimo ejercicio de un derecho -priva- 
ción, perturbación y amenaza- que admite el inciso primero del articulo 20 pata 
los otros derechos y libertades susceptibles de tutela jurisdiccional. 

Esta diferencia terminol6gica podrfa entenderse de tres maneras distintas: 

a) la “afectaci6n” de un derecho es una especie de agravio distinta de la 
“privacibn”, la “perturbaci6n” o la %menaza”, de las cuales habrfa que diferen- 
ciarla. 

b) la “afectaci6n” de un derecho engloba la “privacibn”, “‘perturbaci6n” o 
“amenaza”, de modo que basta la existencia de alguno de estos agravios para 
admitir su existencia, y 

c) la “afectación” de un derecho exige la ocurrencia efectiva de una lesiõn, 
razón por la que comprende las figuras de “privación”, en que se despoja de un 
derecho, y de “perturbaci6n”, en que se altera su pacifico ejercicio, pero no la 
de “amenaza”, que es el anuncio de un mal que todavía no se produce. 

La primera de estas posiciones, la que podrfarnos llamar la “afectación” 
como un agravio especfftco, no tiene, que sepa, defensores, y en verdad no 
acierto a imaginar que otro agravio distinto a los de “privaci6n”, “perturbaci6n” 
y “amenaza” a un derecho podría existir. 

La segunda postura, que lleva a considerar la “afectación” como un agravio 
generico, es la que, sin mayor desarrollo y ni siquiera sin conciencia del proble- 
ma, puesto que este no se plantea, suele aceptarse. Contribuye a esta falencia la 
circunstancia de que la jurisprudencia ha sido, en general, muy poco acuciosa en 
diferenciar los conceptos de “privación”, “perturbación” y “amenaza” que utili- 
za el inciso primero del articulo 20 de la Constitucibn, lo cual no deja de ser 
comprensible si se considera que basta cualquiera de estos agravios para otorgar 
protección en el caso de los derechos enumerados en aquel precepto. 

Como muestra de esta tendencia puede citarse, entre la jurisprudencia re- 
ciente, la sentencia de la Corte de Apelaciones de Concepci6n de 8 de agosto de 
1990, confirmada Integramente por la Corte Suprema el 28 del mismo mes, en 
que se habla de un agravio que puede configurar una privación, perturbación o 
amenaza, al rechazar el recurso interpuesto por la Unidad Vecinal NP 47 de 
Caleta Lenga, Talcahuano, contra la Compakfa Siderúrgica Huachipato S.A., 
Petrox S.A. Refinería de Petróleos e Industria Oxi Chile (“Informe Constitucio- 
nal” Np 0). 

h& especificamente, las sentencias de la Corte de Apelaciones de Antofa- 
gasta y de la Corte Suprema, que acogieron el recurso deducido por el Comit6 
Nacional Pro Defensa de la Fauna y Flora (Codeff), Filial II Región, contra 
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Pacific ChemicaIs Engineering Chile Ltda., admitieron -considerando 8* de la 
sentencia de primera instancia, reproducido por la de alzada- que la afectación 
podfa consistir en una amenaza y que esta “significa el anuncio de un riesgo o 
peligro futuro, perjudicial para la poblaci6n, cierto, actual e inminente, preciso y 
concreto y que evidentemente los recurrentes no estan jurídicamente obligados a 
soportar” (“Informe Constitucional” NP 4). 

Tambien en la sentencia de la Corte de Apelaciones de Santiago, de 27 de 
diciembre de 1990, confirmada por la Corte Suprema, en el caso “Gonz;Uez 
Lorca, Alvaro y otros como Empresa Constructora Fe Grande y otros”, aunque 
se rechazó el recurso, se analizó sucesivamente la posible existencia de una 
privación, de una perturbación o de una amenaza a los derechos invocados, 
entre los cuales estaba el de vivir en un medio ambiente libre de contaminaci6n 
(“Informe Constitucional” Np 18). 

La tercera posición, por último, es la que considera la “afectación” del 
derecho a vivir en un medio ambiente como un agravio efectivo, esto es, com- 
prende la “privaci6n” o despojo del mismo y la “‘perturbación” o alteración en la 
situacibn de pacffico y tranquilo disfrute del mismo, y excluye, por consiguien- 
te, la %rnenaza” que es un peligro 0 agravio potencial. 

En “Bórquez Mufloz, Bernabe y otros con Empresa Nacional de Minerla”, 
el caso de los “humos de Paipote” a que antes me he referido, la Corte Suprema 
tuvo especial cuidado en corregir la sentencia de la Corte de Apelaciones de 
Copiapó en el considerando decirno, a objeto de precisar que s610 puede otor- 
garse protección judicial respecto al derecho a vivir en un medio ambiente libre 
de contaminación cuando este es perturbado en su legítimo ejercicio y no cuan- 
do es amenazado (“Informe Constitucional” Np 116). 

Esta es, a mi juicio, la posición correcta para interpretar la exigencia cons- 
titucional de ser “afectado”, pues si nos atenemos a los significados pertinentes 
del Diccionario de la Real Academia Espaflola resulta que significa “menosca- 
bar, perjudicar, influir desfavorablemente”, o “producir alteración o mudanza en 
alguna cosa”. Representa, de este modo, un efecto ya producido, con lo que 
englobaria a la “privaci6n” y a la “perturbación”, pero no a la amenaza, que 
como mero anuncio de un mal o peligro futuro no queda incluida. 

Este es el sentido en que a mi parecer lo entendió asimismo la Comisión 
de Estudios de la Constitución, en cuyos debates participe. Asf en la sesión 
Np414 de la Comisión, uno de sus integrantes, Jaime Guzmtln, al oponerse 
en un primer momento a la extensión del recurso de protecci6n para prote- 
ger el medio ambiente, que despues acepd, lo hizo declarando que entendfa que 
el recurso “tiene efecto restringido y ~610 regira para situaciones extremas 
(que) provoquen la contaminación del medio ambiente”, y el autor de este in- 
forme -Raúl Bertelsen-. al defender la procedencia del recurso, seflalb que el 
derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminación era susceptible 
de protecci6n en cuanto “derecho exigible contra tcda persona o autoridad que 
por actos o hechos imputables directamente a ellos les causen un perjuicio en 
su derecho”, (Actas, sesión NP 414, p. 3.515). “Situaciones extremas que provo- 
quen contaminación” y “actos que causen un perjuicio en el derecho”, considero 
que únicamente pueden predicarse de una privación o perturbaci6n al legftimo 
ejercicio de un derecho, pero no de la amenaza, pues esta, aunque es una 
situacibn de peligro, ni es una situación extrema ni representa un perjuicio ya 
causado. 
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4. En todo caso. como he indicado anteriormente, existen casos en que 10s 
tribunales han estimado que la amenaza al derecho a vivir en un medio ambiente 
libre de contaminación puede, tambibn, fundamentar un recurso de protecci6n. 

Ahora bien, en tales casos, la jurisprudencia, siguiendo en esto a Soto K~OSS 
cuando habla en general de la amenaza como agravio al legitimo ejercicio de los 
derechos (“EZ recurso de proreccidn”, pp. 85-86). formula una serie de exigen- 
cias o caractetísticas en la actuación que se presenta como anuncio de un mal 
futuro o peligro de suceder algo perjudicial que no se esta obligado a soportar, 
para admitir que constituye una amenaza. 

Tal ocurre en dos sentencias que desarrollan el punto. Se trata de la senten- 
cia de la Corte de Apelaciones de Antofagasta de 28 de noviembre de 1989, 
confirmada por la de la Corte Suprema de 24 de octubre de 1990, en el recurso 
interpuesto contra la “Pacific Chemicals Engineering Chile Ltda., y por la de la 
Corte de Apelaciones de Santiago de 27 de diciembre de 1990, confiiada por 
la Corte Suprema el 17 de enero de 1991, en el caso “Gonzales Lorca y otros 
con Empresa Constructora Fe Grande y otros”. 

En tales sentencias se exige que la actuación del recurrido que se presenta 
como anuncio de un mal futuro retína las características de cierta, actual, precisa 
y concreta para que pueda entenderse constitutiva de una amenaza. Estas carac- 
terísticas o exigencias, conforme al pensamiento de Soto Kloss, desarrollado por 
6ste cuando habla en general de los agravios que fundamentan una protecci6n y 
no -recalco- en un analisis especial que efectúe el autor del inciso segundo del 
articulo 20 de la Constitucibn Política, tienen el siguiente alcance: 

0 cierfa, no ilusoria; 
ii) actual, esto es, contempor8ne.a al momento de recurrirse de protección; 
iii) preclra en su formulaci6n y no vaga, de modo que el juez pueda determinar 

si es antijurfdica y si agravia el derecho invocado, y 
iv) concrera en sus resultados o efectos, de modo que constituya realmente una 

intimidación, habida cuenta tanto de las circunstancias subjetivas del afec- 
tado y del que formula la amenaza, como de las circunstancias objetivas, lo 
que comprende, entre otras circunstancias, entidad del presagio de mal futu- 
ro, posibilidad y probabilidad de realizarse. 

De acuerdo con estas exigencias, que deben darse copulativamente para 
aceptar la existencia de una amenaza, han de descartarse como tales los peligros 
imaginarios, los pasados que finalmente no ocurrieron, los indeterminados o 
vagos que no son susceptibles de apreciación, y tambien los hechos o dichos 
que no son aptos para intimidar, sea por su propia fndole como por las circuns- 
tancias que concurren en las personas que aparecen como causantes y vfctimas 
de la amenaza. 

Puede apreciarse, entonces, que la aceptaci6n de la existencia de una ame- 
naza como agravio a un derecho exige una ponderación razonada y convincente 
acerca de su entidad y efectos en las personas que aparecen interviniendo, para 
que pueda ser admitida, pues, de otn) modo, todo temor de ocurrir algo desagra- 
dable permitirla fundamentar recursos de protección. 

Así, pues, en caso que se entienda que ser afectado en el derecho a vivir en 
un medio ambiente libre de contaminación comprende, tambibn, a las amenazas 
que se ciernen sobre 61, posición que, reitero, no es unknime en la jurispruden- 
cia y que personalmente considero equivocada, ha de exigirse para admitir su 
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existencia que ella provenga de una actuaci6n -nunca de una omisibn- impu- 
table a una persona o autoridad determinada, y que reúna las caracterkticas de 
certidumbre, actualidad, precisión y concrecibn o efectividad, que la configuren 
realmente como un peligro de suceder algo perjudicial y no un mero temor. 

Tales caracterfsticas, indudablemente, no concurren en su totalidad en el 
recurso interpuesto por la Conaf y aceptado por la Corte de Apelaciones de 
Puerto Montt, ya que la amenaza se sostuvo que consistfa en el intento de 
introducir una nave no contemplada en el plan de manejo de Conaf y en la falta 
de conocimiento del impacto ambiental que su introducción al lago Todos 
los Santos provocarla, a pesar que exisda constancia documentada de que el 
catamarkn en cuestibn contaba con tecnología y elementos que minimizaban el 
impacto ambiental que supone la navegación. De tales antecedentes, no puede 
desprenderse la existencia de un hecho o acto preciso y concreto en sus resulta- 
dos que sea aceptable como constitutivo de amenaza, pues de ellos no se amm- 
cia un mal o peligro futuro para el derecho a vivir en un medio ambiente libre 
de contaminación. 

V. Conclusiones 

Como sfntesis del estudio hecho sobre los puntos materia de este informe 
puedo formular las siguientes conclusiones: 

1. De acuerdo con las normas de la Constitución Polftica y de la Ley 
Np 18.575, Grgktica Constitucional de Bases Generales de la Administración 
del Estado, s610 es posible encomendar por ley funciones administrativas que 
impliquen el ejercicio de potestades públicas a entidades que formen parte en un 
sentido orgrkrico de la Administración del Estado. 

2. La Corporación Nacional Forestal, creada como persona jurídica de dere- 
cho privado, no forma parte todavfa de la Administración del Estado en sentido 
orgánico por no haber entrado aún en vigencia la Ley NP 18.348 que la crea 
como servicio público. 

3. A la Corporacibn Nacional Forestal, en su actual situación, ~610 pueden 
estar encomendadas válidamente la ejecucibn de acciones por parte de servicios 
públicos, la administración de bienes y establecimientos del Estado, y otras 
facultades, siempre que no signifiquen el ejercicio de potestades públicas. 

4. Aun en el supuesto -equivocado ajuicio del informante- de considerar 
que, como parte de la administración material o funcional del Estado, Conaf 
puede ejercer potestades públicas, estas ~610 pueden emanar de una atribuci6n 
legal expresa. 

5. La atribucibn de facultades y potestades públicas se efectúa en el Estado 
Constitucional a travbs de procedimientos de derecho público en que la ley las 
asigna, modifica y suprime, y no a trav6s de la creación de derechos de propie- 
dad sobre las funciones públicas. 

6. La Corporacibn Nacional Forestal ~610 tiene atribuciones limitadas para 
cumplir las funciones que diversas leyes le han encomendado, pero ellas no le 
autorizan a dictar resoluciones como la NP 498 de 29 de noviembre de 1991, del 
Director de la X Región, en la que se arroga potestades de las que carece, y 
tampoco le confieren “un verdadero gobierno sobre todo el territorio que com- 
prende un parque nacional”. 
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7. El recurso de protección en el caso del derecho a vivir en un medio 
ambiente libre de contaminaci6n favorece ~610 a las personas naturales y se 
concede únicamente respecto a actos imputables a una autoridad o persona 
determinada, siempre que sean a la vez arbitrarios e ilegales y que afecten el 
legítimo ejercicio del derecho. 

8. La afectación del derecho a vivir en un medio ambiente libre de contami- 
nación ha de entenderse -según el parecer del informante que s610 comprende 
los agravios consistentes en la privación y perturbación en el legitimo ejercicio 
del derecho, pero no la amenaza. Pero, en caso de admitirse esta, únicamente 
debe aceptarse cuando una actuación cierta, actual, precisa y concreta en sus 
efectos anuncia un mal o peligro futuro que no se esta obligado a soportar, fa 
que no concurre en el caso del catamaran que se pretende navegar en el lago 
Todos los Santos. 

Es todo cuanto puede informar de acuerdo con las consultas formuladas y 
los antecedentes tenidos a la vista. 

Mayo de 1992 


