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1. Introduccién

En el marco de la elaboracién del Plan de Accién de Turismo Sustentable en Areas Silvestres
Protegidas 2014 -2018, se identificaron las brechas que han limitado el desarrollo del sector en el
pais. Entre ellas, se destacan:

* Un régimen de concesiones que dificulta el desarrollo econédmico en las areas silvestres
protegidas.

* Aunque existe un sector privado interesado en desarrollar actividades econdmicas dentro
de las areas silvestres protegidas, debido al incremento de la demanda de visitantes a estas
areas, la inversion en infraestructura habilitante a la que tienen que hacer frente las
empresas es muy alta.

* La oferta turistica del entorno local muchas veces no responde a la demanda en el drea y no
aprovecha las posibilidades que ello le puede ofrecer.

Por su parte, el objetivo del programa Transforma Turismo / Areas Silvestres Protegidas es
contribuir al desarrollo competitivo del sector turistico en las dreas protegidas, a través de:

* Adaptar la normativa y la legislacidn en torno a las concesiones que favorezcan la actividad
econdmica sustentable en estas areas.

* Impulsar el emprendimiento dentro y fuera de las ASPEs, contribuyendo a la diversificacién
de la oferta en estas areas.

En la cuarta iniciativa de la hoja de ruta de de este programa, se sefiala como objetivo:
“contribuir al fortalecimiento de la oferta de oportunidades de recreacidn y turismo, generando
las condiciones necesarias para el aumento en el numero de emprendimientos turisticos a
través de asociaciones publico-privadas en dreas protegidas de alto potencial de visitacion”.

En este contexto, el programa Transforma Turismo contraté la presente consultoria con el
propésito de disponer de un modelo de cooperacidn publico- privado para el desarrollo
sustentable del turismo en las ASPEs, que permita reducir las brechas identificadas, y en especial
aquellas relacionadas con el bajo desarrollo de los servicios turisticos en las dreas y sus entornos.

Para ello, se contemplaba llevar a cabo una evaluacidn del sistema de concesiones de ecoturismo
prevaleciente en el pais, que permita extraer conclusiones y establecer recomendaciones de
mejora respecto de las actuales concesiones en las areas silvestres protegidas del Estado (ASPEs),
tomando en cuenta los distintos puntos de vista de los actores clave involucrados.

En segundo lugar, la consultoria consideraba analizar experiencias internacionales de concesiones
y otras formas de cooperacion publico privada en las ASPEs y sus entornos locales, con miras a
detectar mejoras posibles de aplicar y adaptar en el contexto chileno.
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Tercero, se planteaba proponer un programa piloto de vinculacidn entre un ASPE y su comunidad
local, para un desarrollo turistico con visidn de destino.

Finalmente, y en base a los insumos anteriores, diseflar y validar un nuevo modelo de
cooperacion publico —privado del turismo en las ASPEs y sus entornos, que permita desarrollar una
politica publica al respecto.

Para facilitar la lectura, en el presente informe se invirtio el orden de presentacion en los capitulos
finales, dando cuenta primero del modelo de cooperacion disefiado y luego la posible aplicacién
de un programa piloto.

2. Diagnéstico de concesiones ecoturisticas en ASPEs

Para la realizacién del diagndstico se levantd, en primer lugar, la informacidon mas actualizada
disponible sobre las 66 concesiones turisticas en las dreas silvestres protegidas del Estado,
administradas por CONAF, analizando su distribucién y concentraciones geograficas a lo largo del
pais.

En segundo término, se revisaron los regimenes de concesién vigentes actualmente en el pais con
sus normativas y reglamentos asociados, comparando las ventajas y desventajas de uno y otro
para su aplicacion y posterior potenciamiento como instrumento de politica publica. A fines de
2016 existia un total de 65 contratos de concesién otorgados por CONAF, utilizando los
mecanismos derivados de la Ley de Bosques (1931) y sélo 1 a través del Ministerio de Bienes
Nacionales, aplicando el nuevo mecanismo de la Ley de Turismo (2010).

Por otra parte, se selecciond una muestra de 13 contratos vigentes y se analizd su ldgica
econdmica para los parametros de plazos, rentas concesionales y obligaciones contractuales,
dependiendo de los niveles de inversién requeridos en cada caso.

Finalmente, se entrevistaron a 40 actores involucrados en la gestién de concesiones en areas
silvestres protegidas en Chile. Se traté de entrevistas semiestructuradas, aplicadas a
concesionarios y encargados regionales de CONAF, consultando su visién acerca de la experiencia
sobre una serie de pardmetros de interés, tanto desde el punto de vista del desarrollo turistico
dentro de las dreas como en sus zonas aledafias.

El trabajo anterior se enfocd a extraer conclusiones respecto de cuatro interrogantes que se
definieron previamente como fundamentales para avanzar en el desarrollo del modelo de
cooperacion publico privado para el desarrollo del turismo sustentable en ASPEs y sus entornos; y
a partir de éste, extraer recomendaciones para el disefio de la politica publica en la materia:

(1) éPor qué el régimen de concesiones dificulta el desarrollo econdmico en las ASP?
(2) éPor qué el entorno local muchas veces no responde a la demanda y no aprovecha las
oportunidades que se le abren?



INFORME FINAL CONSULTORIA:

"Modelo de cooperacién publico privado para el desarrollo del turismo sustentable en areas silvestres protegidas del Estado y sus entornos”

(3) éQué adaptaciones requiere la normativa y la legislacidon en torno a las concesiones que
favorezcan la actividad econdmica sustentable es estas areas?

(4) éCémo impulsar el emprendimiento dentro y fuera de las areas silvestres protegidas para
que se diversifique la oferta en estas areas?

2.1. Las concesiones en Chile

Segun informacién proporcionada por CONAF, a fines de 2016 existian vigentes 65 contratos de
concesidn turistica en las dreas silvestres protegidas del Estado, asociados a 21 unidades bajo su
administracién, que en total comprenden 101 unidades a lo largo de Chile.

En el siguiente cuadro, se identifican las areas silvestres protegidas que tenian contratos vigentes
y el nimero de contratos celebrados para cada unidad.

Cuadro N°1: Distribucion regional de contratos de concesion de ecoturismo en dreas silvestres

protegidas del Estado
Region Area Silvestre Protegida Total Contratos de Concesién

Antofagasta R.N. Los Flamencos 1
P.N. Pan de Azucar 2
Atacama P.N. Llanos de Challe 1
P.N. Nevado Tres Cruces 1
Valparaiso R.N. Lago Pefuelas 1
Biobio P.N. Laguna del Laja 2
P.N. Conguillio 2
Araucania R.N. Malalcahuello 2
Varias 1
i RN Mocho Choshuenco 3

Los Rios - -
PN Villarrica Sector Sur 1
P.N. Chiloé 3
MN Islotes de Puiiuhuil 1
P.N. Puyehue 4
Los Lagos P.N. Vicente Pérez Rosales 7
PN Alerce Andino 1
Varias 5
R.N. Cerro Castillo 1
RN Lago Jeinimeni 1
Aysén PN Queulat 1
P.N. Bernardo O'Higgins 1
P.N. Laguna San Rafael 12
Magallanes P.N. Torres del Paine 11
PAIS 21 ASPEs 65

Fuente: CONAF, nivel central. Informacion preliminar.
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En materia de plazos, distinguiremos dos formas diferentes: aquellos de mediano y largo plazo,
vinculados a proyectos de desarrollo turistico, que implican la construccién y/o el uso de
infraestructuras instaladas en ASPEs, para ofrecer servicios de alojamiento, alimentacién o venta
de productos; y aquellos de corto plazo, que no implican inversidn en infraestructura, sino que la
prestacion de servicios de turismo activo, aprovechando zonas de uso publico al interior de las
areas. Como veremos mas adelante, esta distincién es fundamental para analizar el sistema de
concesiones como un todo.

N°2: Cuadro resumen de concesiones otorgadas por CONAF, clasificados por plazos (2016)

p CONCESIONES
REGION - TOTAL
Mediano y largo plazo Corto plazo
Atacama 3 1 4
Valparaiso 1 1
Bio Bio 2 2
Araucania 4 1 5
Los Rios 4 4
Los Lagos 15 6 21
Aysén 16 16
Magallanes 7 4 11
CHILE 33 32 65

Fuente: Gerencia de Areas Silvestres Protegidas, CONAF

Desde el punto de vista de la distribucidon geografica de las unidades puede observarse que
practicamente no existen servicios turisticos concesionados en la zona norte y centro del pais.
Entre las regiones de Arica-Parinacota y del Maule habia apenas 6 contratos vigentes a fines de
2016. Las concesiones turisticas se concentran en la zona sur, en dos ambientes principales: en la
zona de volcanes, lagos y bosque humedo templado, desde el Parque Nacional Laguna del Laja
hasta el Parque Nacional Alerce Andino; y en la Patagonia, en diversas unidades de la regién de
Aysén y en el Parque Nacional Torres del Paine, en Magallanes.

Lo sefialado anteriormente no significa que en vastas zonas del pais no se presten servicios
turisticos en las areas silvestres protegidas. De acuerdo a estimaciones de la propia CONAF, en
Chile existen 173 tour operadores en el SNASPE, que se distribuyen en 26 del total de 101
unidades del sistema:

¢ 26 de ellos tienen un contrato de concesién a corto plazo.

* 55 no tienen contrato, pero han llegado a acuerdos con los administradores de las areas
para operar.

* Y96 operan de manera informal, sin contrato con CONAF.

Los operadores informales en su gran mayoria pagan entrada por el staff y los visitantes que
ingresan a las dreas protegidas. Sin embargo, el problema es que no se controla la calidad del
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servicio turistico que ofrecen, no aportan a la gestion de CONAF en la administracion de las dreas y
no la eximen de riesgos frente a eventuales accidentes con sus turistas.

En este sentido, se asume que la formalizacién de contratos es necesaria para asegurar una
adecuada convivencia entre conservacion y uso turistico de las dreas; asi como para controlar la
calidad de los servicios turisticos ofrecidos y la idoneidad para operar en el drea.

2.2. Los sistemas de concesiones

En Chile existen dos regimenes alternativos para el otorgamiento de concesiones turisticas en las
areas silvestres protegidas del Estado.

En primer lugar, esta el regido por la Ley de Bosques (1931), que otorga a la Corporacidon Nacional
Forestal las facultades para celebrar este tipo de contratos con terceros. A fines de 2016, como
ya se sefialo, existian 65 contratos de concesidn turistica vigentes por este mecanismo.

En segundo lugar, esta el regido por la Ley de Turismo, desde el afio 2010, que otorga las
facultades para el otorgamiento de concesiones al Ministerio de Bienes Nacionales en areas
priorizadas por el Comité de Ministros del Turismo. Hasta la fecha, se han priorizado 8 areas y se
ha adjudicado solo una concesién en el Parque Nacional Villarrica.

Por otra parte, durante la presente década, se han estado tramitando en el Parlamento dos
proyectos de ley para crear el Servicio de Biodiversidad y Areas Protegidas (SBAP), dependiente
del Ministerio del Medio Ambiente; y el Servicio Nacional Forestal, dependiente del Ministerio de
Agricultura.  Alternativamente, estos servicios serian los sucesores de la CONAF en la
administracién de las areas silvestres protegidas y pondria fin a la facultad del Ministerio de Bienes
Nacionales para otorgar concesiones en el SNASPE atribuida en la Ley de Turismo.

Finalmente, cabe destacar que, de acuerdo al DL 1939, de 1977, de Bienes Nacionales, los terrenos
de playa fiscales, ubicados hasta los 80 metros sobre la linea de mds altas mareas, son
administrados por la Subsecretaria de Defensa. A su vez, esta Subsecretaria otorga las
concesiones maritimas en los bienes nacionales de uso publico (playa, fondos marinos y columnas
de agua), aledafios a areas silvestres protegidas del Estado costeras, en el marco del DFL N° 340,
de 1960. Ejemplo de la mezcla de sistemas concesionales se puede observar en el Parque
Nacional Pan de Azucar.

Las principales diferencias entre las modalidades de cooperacién publico-privada asociadas a las
leyes de Bosques y Turismo; asi como entre éstas y el proyecto de ley que crearia el SBAP son las
siguientes:

* El derecho concesional otorgado a través de la Ley de Turismo y del proyecto SBAP, es un
derecho real, de uso y goce temporal sobre un terreno delimitado. En cambio, el derecho
otorgado por Ley de Bosques es de naturaleza juridica mas precaria.

* La Ley de Bosques otorga un derecho genérico a la CONAF, el que es aplicado en base a la
experiencia y a los manuales de instruccidn institucionales.
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Mientras por Ley de Boques, CONAF otorga las concesiones turisticas a nivel
descentralizado, en cada regién, las leyes de Turismo y SBAP lo hacen a través de decretos
ministeriales (Bienes Nacionales y Medio Ambiente), en forma centralizada. La mayor
descentralizacién administrativa para la toma de decisiones facilita la gestién, aun cuando
puedan generarse diferencias de criterio en la aplicacién de las instrucciones entre las
distintas direcciones regionales de CONAF.

La Ley SBAP no autoriza, a diferencia de las leyes de Bosques y de Turismo, la concesién
directa contra proyecto de ecoturismo, lo que limita el potencial del sistema para atraer
proyectos de calidad y que aporten a la labor del administrador de las areas.

La priorizacidn turistica de las areas silvestres protegidas es realizada por su administrador
(CONAF o SBAP), en el caso de las leyes de Bosques y SBAP. En cambio, por Ley de Turismo,
es el Comité de Ministros, a instancias de la Subsecretaria de Turismo quien lo determina.
Esta diferencia es muy marcada en el disefio de la politica publica, en términos de las
pertinencias sectoriales con que se aborda el turismo en las areas silvestres protegidas.

La priorizacidn turistica de las areas se planifica en instancias técnicas multisectoriales para
las leyes de Turismo y SBAP, conformadas de manera similar, mientras que para la Ley de
Bosques es materia de una sola entidad, la CONAF.

Las bases de licitacién de concesiones son propuestas por la Mesa Técnica para la Ley de
Turismo, a diferencia de los otros dos sistemas, en que se realizan internamente, en las
propias instituciones (CONAF o SBAP).

Por Ley de Turismo, las bases de licitacion de concesiones son aprobadas por decreto del
Ministerio de Bienes Nacionales; por Ley SBAP, por el Ministerio del Medio Ambiente; y por
Ley de Bosques, directamente por resolucién de las direcciones regionales de CONAF. Al
respecto, es conveniente diferenciar los tiempos involucrados en esta etapa, para cada uno
de los sistemas, donde destaca por simplicidad y agilidad el de la Ley de Bosques, mientras
los otros dos son mas burocraticos y pesados.

Los plazos de la concesion se establecen de acuerdo a los periodos de recuperacién del
capital invertido y de ganancias para el inversionista, de acuerdo a los instructivos de
CONAF, a través de la Ley de Bosques. Los determina el Ministerio de Bienes Nacionales,
sujeto a un maximo de 50 afios, por la Ley de Turismo y el DL 1939. Y por el Ministerio del
Medio Ambiente, a propuesta del Comité Técnico consultivo, sujeto a un maximo de 30
anos, en el caso del proyecto de ley SBAP.

Por la Ley de Turismo, la renta concesional es determinada por el Ministerio de Bienes
Nacionales a través de la Comisidon Especial de Enajenaciones, quien considera sugerencia
de renta estimada por la Mesa Técnica. En este proceso intervienen diversos actores, tanto
del dmbito nacional como regional, que requieren altos niveles de coordinacion para
realizar un trabajo eficiente.

Algo se simplifica la determinacion de la renta concesional con el proyecto de ley SBAP, al
ser decidida por el Ministerio del Medio Ambiente, a sugerencia del Comité Técnico.
Aunque no tanto, como ocurre con el sistema de la Ley de Bosques, donde la renta
concesional la establece una sola entidad, la CONAF.
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* Tanto en la Ley de Turismo como en el proyecto que crea el SBAP, las mesas o comités
técnicos evaluan las propuestas. En cambio, por Ley de Bosques se realiza directamente por
CONAF, labor en la que puede invitar a participar a otros sectores, como Turismo y Bienes
Nacionales. De una u otra forma, se tiende a la intersectorialidad en la evaluacién de las
propuestas.

* Las adjudicaciones de concesiones son resueltas por las direcciones regionales de CONAF,
en el caso de la Ley de Bosques, via resolucién administrativa. En cambio, para la Ley de
Turismo, es el Ministerio de Bienes Nacionales, quien considera el informe de la mesa
técnica intersectorial y de una comisiéon evaluadora del propio ministerio, y resuelve
mediante decreto ministerial; al igual que en el proyecto de Ley SBAP, donde esta funcién
pasaria desde el Ministerio de Bienes Nacionales al de Medio Ambiente.

* Los contratos de concesion son suscritos por el Ministerio de Bienes Nacionales, mediante
decreto supremo que lo aprueba, para el caso de la Ley de Turismo; mientras que es el
propio SBAP quien los suscribe con el concesionario en el proyecto de ley que lo crea, lo que
debiera en principio facilitar la gestién en términos relativos. En el caso de la Ley de
Bosques, de manera mads descentralizada, son las propias direcciones regionales de CONAF
quienes los realizan.

* En materia de fiscalizacién, la Ley de Bosques y el proyecto de ley SBAP, coinciden en
asignar esta funcién a las entidades administradoras de las dreas protegidas, sea CONAF o el
SBAP. En la ley de Turismo, en cambio, se asigna esta responsabilidad al Ministerio de
Bienes Nacionales quien podrd consultar a CONAF, para el ejercicio de esta labor. En
principio, parece mas eficiente que las instituciones encargadas de administrar las dreas
silvestres protegidas suscriban los contratos y sean responsables principales de Ia
fiscalizacidn.

* La Ley de Turismo no considera la figura del permiso para la prestaciéon de servicios
turisticos en dareas silvestres protegidas. Al no hacerlo, y al estar facultada la CONAF para
ello, de acuerdo a la Ley de Bosques, ésta podria otorgarlos, tanto en areas priorizadas
como no priorizadas. No obstante lo anterior, CONAF no ha celebrado contratos de
permisos, sino que ha concentrado la vinculacidén con terceros bajo la figura de la concesidn,
sin distincidn del tipo de servicios que se prestan.

* El proyecto de Ley SBAP, le otorga un marco legal al otorgamiento de permisos actualmente
no existentes, para el desarrollo de actividades que no requieran la instalacién de
infraestructura o la operacién permanente y continua en espacios ubicados en el area,
siempre y cuando no contravengan el respectivo plan de manejo. Estos permisos estarian
regulados por un reglamento a ser dictado por el SBAP y se otorgarian a través de una
resolucidn del director nacional del servicio.

* Dadas las facultades asignadas a CONAF por la Ley de Bosques, y lo sefialado en el manual
de relacién de CONAF con terceros, es perfectamente factible desarrollar un sistema de
permisos como el propuesto en el proyecto SBAP y un reglamento que establezca un
procedimiento para su otorgamiento. Actualmente, las actividades que no requieren la
instalacion de infraestructura o la operacién permanente y continua en espacios ubicados
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en el drea se han formalizado a través de contratos de concesion de corto plazo,
ateniéndose a un sistema de procedimientos equivalente al de concesiones de mas largo
plazo, asociadas a la instalacidn y operacion de infraestructura. En este sentido, se propone
avanzar en la dictacion de un reglamento de permisos, que pueda servir tanto para la actual
CONAF como para el futuro SBAP.

2.3. Analisis de contratos concesionales

Del total de 65 contratos concesionales otorgados por CONAF a fines de 2016, en 8 regiones del
pais, el Comité Gestor que actud como contraparte de la consultoria, seleccioné una muestra de
13 contratos para estudiar en sus aspectos técnicos y administrativos, con miras a establecer
comparaciones entre ellos.

La muestra representaba el 20% del total de casos y estd distribuida en todas las regiones donde
se han otorgado concesiones por la via de la Ley de Bosques.

El andlisis se centrd en la comparacién de las variables de plazos, servicios a ofrecer, inversiones
comprometidas, rentas concesionales, modalidades de pago y tipo de obligaciones contractuales.
Las principales conclusiones obtenidas del analisis fueron las siguientes:

* Existe un patron bastante claro respecto del tipo de concesiones otorgadas de acuerdo al
plazo de vigencia de los contratos: concesiones de corto plazo, en torno a 3 afios; de
mediano, entre 10 y 15 afios; y de largo plazo, entre 25 y 45 afios.

* Las concesiones de corto plazo estdn vinculadas con la prestacidon de servicios de turismo
activo en ambientes naturales, bajo las modalidades de turismo aventura y de naturaleza.

* Las de mediano plazo estan asociadas con la administracién de infraestructuras
preexistentes y con el desarrollo de un plan de inversiones menores, en mejoras y
ampliaciones. Normalmente ofrecen al menos servicios de alojamiento en camping,
cabafias o refugios, alimentacién, venta de productos y ocasionalmente actividades de
turismo aventura.

* Las de largo plazo estdn referidas a proyectos de desarrollo turistico, que involucran
inversiones en infraestructura mayor como hoteles, centros de deportes invernales y otras
acomodaciones de calidad, con oferta de productos de alojamiento, alimentacién, venta de
bienes y servicios turisticos.

* Las rentas concesionales adoptan diferentes modalidades de pagos en los contratos
analizados: de renta fija anual, de renta fija escalonada, porcentajes de ventas brutas o de
tarifas por pasajero atendido. En los casos analizados, no se observan correlaciones claras
entre rentas concesionales y valor econdmico de los proyectos. Por lo mismo, es muy
probable que exista una alta variabilidad interregional e intertemporal en esta materia. Se
hace necesario, entonces, establecer procedimientos que permitan homologar criterios y
aplicar reglas apropiadas para los distintos tipos de contratos.
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* Las rentas concesionales implican, para los distintos tipos de plazos, la opcién de pago en
dinero o como servicios de contraprestacién. Esto es muy relevante para la futura
discusion de mecanismos de pago de las rentas concesionales.

* Las obligaciones de los contratos de concesién de largo plazo estan siempre referidas
respecto de los planes de inversion comprometida en los proyectos turisticos de los
terceros.

* Las obligaciones contractuales referidas al apoyo a la gestién de CONAF en las dareas
protegidas, tienen presencia en los contratos para los distintos tipos de concesionarios.

* Otro tanto ocurre para las obligaciones relativas al ambito del turismo, donde se observa un
gran poder adaptativo de la norma de CONAF en los contratos mds recientes, respecto de la
entrada en vigencia del reglamento para la aplicacién del sistema de clasificacién,
calidad y seguridad de los prestadores de servicios turisticos, en el afio 2014, en el
marco de la Ley de Turismo.

* Los contratos de concesidén analizados establecen muy pocas obligaciones relativas a dos
objetivos claves de la politica de desarrollo del ecoturismo en areas silvestres protegidas
del Estado: participacién activa de comunidades aledafas o insertas, inclusién social y
accesibilidad universal.

2.4. La vision de los actores

Se realizé un total de 41 entrevistas: 33 a representantes de concesionarios y 8 encargados
regionales de concesién de CONAF, abordando una variedad de temas relativos a su experiencia y
vision del turismo en las dreas protegidas y sus entornos.

El andlisis de las respuestas considerd dos segmentos diferenciados entre tipos de concesion:
* Concesiones asociadas a proyectos de desarrollo turistico

Por desarrollo turistico se entiende todo aquel proyecto que involucre construccion o
mejoramiento de infraestructura para ofrecer servicios de alojamiento, alimentaciéon vy otras
prestaciones de turismo complementarias.

En este sentido, cabe distinguir proyectos que implican inversiones de tamafio mayor, con nivel
de contratacidn superior a 20 personas. Se trata de 7 casos, distribuidos en 4 parques nacionales:
Conguillio, Puyehue, Vicente Pérez Rosales y Torres del Paine.

Por otra parte, estdn aquellos proyectos que implican inversiones de tamafio menor, con niveles
de contratacién en la fase operativa y en temporada alta por debajo de las 20 personas. Se trata
de 9 casos, distribuidos en 7 dreas silvestres protegidas del Estado: los parques nacionales Pan de
Azlcar, Laguna del Laja, Vicente Pérez Rosales, Queulat y Torres del Paine y en las reservas
nacionales Rio Simpson y Tamango. Se incluye en esta categoria una concesidn en el Parque
Nacional Pan de Azlcar que implicé una inversidn relativamente mas alta en cabafas y camping,
pero que es generadora de pocos empleos.
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* Concesiones asociadas a permisos para prestadores de servicios turisticos que no
invierten en infraestructura

Utilizando informacién proporcionada por 17 concesionarios de este tipo entrevistados, se
observa que se tratan de emprendimientos desarrollados por equipos de trabajo de menos de 10
personas.

A continuacién, se presentan los resultados mads relevantes desde la perspectiva de la presente
consultoria levantados en las entrevistas:

2.4.1. Logros y brechas entre lo proyectado y realizado
* Proyectos de inversion mayor

Seis de los siete concesionarios entrevistados —en los Parques Nacionales Puyehue, Vicente Pérez
Rosales y Torres del Paine- no manifestaron tener mayores problemas para cumplir con los
objetivos de sus proyectos y con las condiciones de sus contratos con CONAF.

El concesionario con problemas para realizar el proyecto en términos de lo planificado sefiala que
una gran limitante ha sido la insuficiente mantencién del acceso al Parque Nacional Conguillio por
parte de la Direccidn de Vialidad, especialmente en las temporadas de invierno en que se cierra el
camino, lo que hace imposible el cumplimiento de obligaciones contractuales asociadas a la
prestacion de servicios en dicha temporada.

* Proyectos de inversion menor

En el Parque Nacional Pan de Azlcar, el principal inversionista esta desalentado por la baja
demanda que han presentado sus instalaciones durante el afio respecto de lo presupuestado, la
gue estd muy concentrada en una corta temporada de verano; y el segundo concesionario,
administra un camping provisoriamente, con buenos resultados en la ultima temporada, pero que
no sabe si continuara.

En el Parque Nacional Laguna del Laja, un concesionario sefala problemas para cumplir con lo
programado por factores externos, como cortes de camino o cortas temporadas de nieve. Y el
segundo, aunque declara que no ha tenido dificultades para cumplir su contrato hasta el
momento, tiene compromisos de inversién en una cafeteria para la cual no espera tener la
demanda que se preveia en un momento.

En el Parque Nacional Vicente Pérez Rosales, se han manifestado problemas para el cumplimiento
de un contrato por los mayores costos de la inversidn respecto de lo previsto y por la obligacién de
prestar servicios en temporada baja, cuando éstos no son rentables. El segundo concesionario
entrevistado estd recién iniciandose y no esta en condiciones de hacer esta evaluacién.

En el Parque Nacional Queulat y en las Reserva Nacionales Rio Simpson y Tamango -los tres
vinculados al destino Carretera Austral-, los concesionarios sefialan haber cumplido con los
contratos, mejorando instalaciones existentes y la atencién a los clientes.
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* Prestaciones de servicios turisticos sin inversion

Los prestadores de servicios de turismo aventura y ecoturismo tienen contratos de concesion de
corto plazo con CONAF. En estos casos, la diferencia entre lo proyectado y lo realizado tiende a
ser menor que en los contratos mas largos. Y esto se aprecia al comparar las respuestas en las
entrevistas. En general, no se reportan mayores problemas de cumplimiento de los contratos ni la
presencia de negocios fallidos, al menos entre los entrevistados.

2.4.2. Problemas técnicos y administrativos
* Proyectos de inversion mayor

Los principales problemas y amenazas detectadas en la relacion con CONAF son:

- Falta de interés por concesiones e idoneidad turistica para el disefio de contratos por
parte de CONAF

- Rigideces para modificar contratos, que afectan decisiones de mayor inversidn en el caso
de experiencias exitosas.

- “CONAF muchas veces a pesar de tener la intencion de facilitar el proceso, no cuenta con
las herramientas y facultades para decidir sin dar una vuelta larga, consultando a otros
actores, ya que para justificar cualquier decision hay mucha gente involucrada”

- Politicas de cierre o restriccion de acceso a los visitantes en dreas protegidas por
decisiones administrativas (sobrecarga de visitantes, prevencion de incendios o contagios
de enfermedades), aplicadas sin compensaciones para los concesionarios afectados.

* Proyectos de inversion menor

Se detecta una excesiva compartimentacién de la informacién al interior de CONAF, con
diferencias de criterios y calidad de los profesionales en los diferentes niveles, para la toma de
decisiones.

* Prestaciones de servicios turisticos sin inversion

Un caso interesante e estudiar son las respuestas de los concesionarios del Parque Nacional
Laguna San Rafael, donde se concentra la mayor cantidad de este tipo de concesiones. Cabe
destacar que la Direccion Regional de CONAF de Aysén ha sido pionera en regularizar y formalizar
la operacién turistica en un area silvestre protegida a nivel nacional, en un sector que habia
experimentado un gran auge de visitacion y sobrecarga turistica, como lo es el glaciar
Exploradores. CONAF ha forzado a los operadores a suscribir contratos que le permitan regular y
fiscalizar la actividad.

Entre los entrevistados, se sefialan diversos problemas en la relacién con CONAF, tales como:

- Cobro de una tarifa por pasajero atendido adicional al cobro de entrada al area protegida.
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Al respecto, un entrevistado sefala que en Europa no se cobra al operador, si ya hay un
cobro de entrada. De lo contrario, se favorece al operador informal, que paga las entradas
por visitantes, pero no por la venta de sus servicios.

- Ausencia de control y fiscalizacién a prestadores de servicios informales

- Enfoques antagdnicos sobre la gestidn del turismo en las dreas protegidas

- Fiscalizaciones no pertinentes y realizadas en horarios inoportunos

- Falta de reinversidn de las rentas concesionales en el drea.

2.4.3. Impacto en el desarrollo del destino y el entorno
* Proyectos de inversion mayor

Desde la perspectiva de los concesionarios, los proyectos constituyen un aporte muy relevante
para el desarrollo de los destinos turisticos en los que estdn insertos los 4 parques nacionales:
Conguillio, Puyehue, Vicente Pérez Rosales y Torres del Paine.

Una caracteristica clave es el manejo que cada actor hace, o puede hacer, de la variable
estacionalidad, no sélo para potenciar su negocio, sino que también del destino turistico del que
forma parte.

* Proyectos de inversion menor

Existen marcadas diferencias en la percepcidn de los concesionarios, segun sea el tipo de destino
turistico en el que estan insertos:

- Destinos no consolidados: Parques Nacionales Pan de Azlcar y Laguna del Laja

- Destino consolidado: Parque Nacional Vicente Pérez Rosales

- Destino en consolidacion: Carretera Austral (Parque Nacional Queulat y Reservas
Nacionales Rio Simpson y Tamango)

Los destinos no consolidados enfrentan una demanda muy estacional, atraidos por la playa o la
nieve, lo que afecta el rendimiento econdmico de las concesiones.

En el caso del destino consolidado, las dos concesiones aportan a la diversificaciéon del producto
turistico ofrecido por el destino Lagos y Volcanes, con propuestas altamente innovadoras.

Finalmente, los concesionarios de camping en la Carretera Austral aportan a la consolidacién del
destino, al ofrecer nuevas alternativas de alojamiento en diferentes sectores del recorrido. Tienen
como caracteristica comun ser administrados por actores de las comunidades locales. La
pronunciada estacionalidad la enfrentan a través del desarrollo de otras actividades econdmicas
durante el afio.
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* Prestaciones de servicios turisticos sin inversion

En general aportan a los destinos turisticos diversificando su oferta, principalmente en el rubro del
turismo aventura en parques y reservas nacionales.

Se concentran en destinos turisticos relativamente consolidados, como Lagos y Volcanes,
Carretera Austral y Torres del Paine, en sectores emergentes al interior de las areas (como
volcanes y glaciares) o en rubros de intereses especiales (espeleologia, avistamiento de fauna o de
turismo cientifico).

2.4.4. Aporte a la labor de CONAF

En general, los encargados regionales de concesiones y de los departamentos de dreas silvestres
protegidas de CONAF, reconocen la importancia de los concesionarios para prestar servicios
turisticos en las unidades y atender las crecientes necesidades de uso publico de los visitantes, que
los guardaparques no pueden ofrecer ni tienen las competencias para hacerlo.

Por otra parte, las concesiones recargan las tareas administrativas y de fiscalizacién de las
unidades regionales de CONAF, lo que genera un costo que se debe poner en la balanza a la hora
de evaluar el aporte real de las concesiones a la labor de CONAF en las dreas protegidas.

Las rentas concesionales contribuyen indistintamente al financiamiento del programa nacional de
areas silvestres protegidas, con lo que parte importante de la contribucién de la concesion al
sistema no va en beneficio del drea donde se asienta.

A partir de estas consideraciones, se advierten diferencias en las apreciaciones de cada regién
respecto del aporte relativo de las concesiones a la labor de CONAF, lo que se refleja en las
recomendaciones que ellos hacen para mejorar el sistema.

En la regién de Atacama, se recomienda “usar mds las concesiones cortas o permisos para
incorporar servicios a las unidades que enriquezcan la experiencia de los visitantes”.

En la regidén del Biobio se plantea que “el sistema de concesiones debe ser rentable para el
concesionario, que si no se puede ofrecer esto, es dificil el escenario. Este punto estuvo muy al
limite durante mucho tiempo”.

En la region de La Araucania se parte de la consideracidn que “La principal traba para la inversion
privada dentro de una ASP, es que los inversionistas funcionan con créditos bancarios, los cuales
no pueden respaldar o garantizar este tipo inversiones. Entonces deben hacerlo con recursos de
otros negocios”.

En la regién de Los Rios, la vision es menos optimista. “Hasta el momento, los aportes de las
concesiones no son reconocibles para CONAF. No se respetan los compromisos del contrato. No
reconocen una autoridad legitima. Se encuentran pendientes los pagos de hace mds de un afio, de
los tres contratos. No se paga el valor estipulado, no se entregan informacion que declaren datos
de flujos de uso y de visitantes para determinar carga de uso. No se percibe el aporte al desarrollo
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del ecoturismo. No hay estadisticas de uso de los servicios prestados por los concesionarios. En
cuanto a la calidad de la experiencia también existe un vacio de informacion.

Se fiscaliza anualmente principalmente desde las oficinas de CONAF, a través de teléfono y correo
electrénico donde se les comunica la necesidad de ponerse al dia econdmicamente, y se solicita
entregar la informacidn faltante. La fiscalizacidon se ejecuta desde el gabinete, no en terreno, ya
que no existe infraestructura asociada, solo existen concesionados para ejecutar servicios
turisticos como el senderismo”.

En la Regién de Los Lagos, se destaca que “las principales trabas son la dependencia del nivel
central para poder resolver en cuanto a las decisiones, y la imposibilidad de que la retribucion
beneficie directamente a la region y a las necesidades particulares de cada territorio.

Mds que fiscalizacion se realiza una supervision, que tiene un costo significativo mds allad del
financiero, que no se compensa con el aporte de la propia concesion, ya que se deriva al nivel
central. Asi y todo, la administracion se hace cargo de la supervision cotidiana. Las principales
dificultades son que la estructura supervisora no da abasto para fiscalizar a los grandes
concesionarios, en todos sus aspectos; no asi con los mds pequefios.

Como recomendacion se podria generar un programa especifico para supervision de los grandes
operadores con recursos, tiempos y prototipos. Ademds, se deberia hacer los ajustes a los
convenios existentes, cuando se identifica que hay algun problema de base”.

En la region de Aysén, “se concesiona en todas las dreas protegidas de la region donde puedan
existir servicios, en el momento en que exista un interesado y se logre identificar demandas para
estas concesiones, Se evalua en una mesa técnica y se llama a licitacion. Cabe destacar que los
actuales concesionarios estdn empoderados fuertemente con la comunidad local, por lo que
forman parte integral de los procesos de mejoramiento de los servicios ofrecidos.

Si bien todos han cumplido a la fecha con sus compromisos y responsabilidades que se describen en
convenios y contratos, lo mds dificil es todo el proceso que se debe llevar a cabo para fiscalizar
todo lo que se estipula en el contrato. Una dificultad son las distancias que debo cubrir para
supervisar cumplimiento de contratos y convenios.

Hay un 100 % de involucramiento de las comunidades locales en los proyectos de ecoturismo y
turismo aventura en las dreas protegidas. La mayoria de los concesionarios pertenecen a la propia
comunidad. Se intenta que todas las concesiones tengan un componente o una vinculacion ligada
a la temdtica de la conservacion. La gran mayoria trabaja bajo lineamientos de sustentabilidad.

En la Regién de Magallanes, donde sélo existen concesiones en el Parque Nacional Torres del
Paine, “la principal dificultad en la relacion con los concesionarios es que la concesion es un
negocio. Y como tal, se espera que dé una rentabilidad. Esta condicion a veces es puesta por los
concesionarios por sobre los objetivos de conservacion que sostiene un ASP, queriendo ir mds alld
de lo estipulado en el contrato, ampliando y diversificando su oferta a otros servicios, recibir mds
visitantes de los permitidos. En general, la relacion es buena mds alld de los conflictos que pueden
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derivarse del trabajo diario. Otra gran dificultad dice relacion con la falta del calendario de
inversiones al que se comprometieron”.

“Por contrato, los concesionarios deben incorporar la accesibilidad universal en sus instalaciones. A
partir de diciembre 2018 todas las instalaciones deberdn contar con accesibilidad universal por ley.
Esto finalmente acaba con la brecha en este tema producto de que muchos contratos son antiguos
y no incorporan este elemento”.

2.5. Conclusiones

De los levantamientos de informacién y la consulta a los usuarios, el diagndstico permitié obtener
las siguientes conclusiones respecto de las cuatro interrogantes planteadas inicialmente.

(1) éPor qué el régimen de concesiones dificulta el desarrollo econdmico en las ASP?

* Porque falta informacién de los actores potencialmente interesados respecto de cdmo se
obtienen las concesiones y bajo qué condiciones se ofrecen. Las concesiones en areas
silvestres protegidas practicamente no se conocen en las zonas central y norte del pais,
existiendo una escasa participacion de las direcciones regionales de CONAF en la
materia. De esta manera, se dificulta atender la demanda de potenciales interesados en
prestar servicios.

* Porque no existe un reglamento que sistematice los procedimientos para el
otorgamiento de concesiones y permisos, que pueda ser conocido y compartido por los
actores publicos y privados involucrados en la materia.

* Porque no existe una formula econémica para determinar las rentas concesionales de
manera eficiente y homologable.

* Porque no existe la suficiente capacidad profesional instalada en el programa de Areas
Silvestres Protegidas de CONAF, que avance en aspectos de normativa, criterios y
estdndares técnicos, manejo de la informacién, disefio de formularios, disefio de
contratos, entre otros; y que asista a las direcciones regionales en la gestidon de
concesiones y permisos con terceros.

(2) éPor qué el entorno local muchas veces no responde a la demanda y no aprovecha las
oportunidades que se le abren?

* Porque la politica de fomento de las concesiones no ha priorizado la atraccién de
interesados en ofrecer al interior de las dreas protegidas servicios de turismo aventura,
ecoturismo y otras variantes del turismo de intereses especiales que no requieran
realizar inversiones, sino prestar sus servicios aprovechando las dreas de uso publico de
la unidad. Mas bien se ha fomentado el desarrollo de proyectos turisticos que implican
inversiones en infraestructura turistica mayor, que permitan prestar servicios de
alojamiento, gastronomia, arriendo de equipos, venta de productos y otros servicios
asociados.
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* Porque al no existir un sistema de permisos no se han abierto canales para aprovechar
las ventajas comparativas de las comunidades locales para prestar servicios turisticos en
areas silvestres protegidas que no requieren inversiones, bajo las modalidades de
turismo aventura o ecoturismo. Especialmente, en unidades con una corta visitacidn
estacional, donde la actividad turistica sélo puede subsistir en forma complementaria
con otras fuentes de generacion de ingresos en el territorio.

(3) ¢Qué adaptaciones requiere la normativa y la legislacién en torno a las concesiones que
favorezcan la actividad econdmica sustentable en estas areas?

* Mientras opere la actual institucionalidad, se requiere la dictacién de un reglamento
para el otorgamiento de permisos para prestar servicios turisticos en areas silvestres
protegidas, diferenciado de un reglamento de concesiones, que adjunte formularios y
contratos tipo.

(4) éComo impulsar el emprendimiento dentro y fuera de las areas silvestres protegidas para que
se diversifique la oferta en estas areas?

* Planificando y gestionando una politica de oferta de concesiones y permisos enfocada
desde las areas protegidas y sus entornos, con participacién de actores publicos y
privados del territorio, que atienda a las necesidades de los destinos turisticos de los que
forman parte, las caracteristicas de la zona aledafia y las limitaciones de la capacidad de
carga de las propias unidades y sus zonas mas visitadas.

* Aprovechando la institucionalidad del Comité de Ministros del Turismo para generar
instrumentos y coordinaciones intersectoriales para fomentar el desarrollo turistico a
nivel de destino que tengan como centro a las areas protegidas, en una perspectiva
territorial que integre a sus entornos.

¢ Reforzando los programas de inversion publica en infraestructura habilitante en areas
protegidas que actualmente realiza la Subsecretaria de Turismo, teniendo como foco
aquellas que posteriormente pueden ser administradas y mejoradas por el sector
privado, como bafos y camping. Especialmente, en areas insertas en destinos que
enfrentan una pronunciada estacionalidad en su visitacion y escasez de servicios
turisticos para acoger al visitante.

* Reglamentando el sistema de permisos y concesiones turisticas en areas silvestres
protegidas en el marco de la ley de Bosques, mientras no entre en vigencia el SBAP; y
definiendo una ecuacién econdmica para el calculo de rentas concesionales y pagos por
permisos.

* Desarrollando programas de capacitacion, calidad turistica e innovacién orientados a
desarrollar capacidades para la prestacion de servicios turisticos en el entorno de las
areas protegidas.

* Aprovechando y creando nuevos instrumentos de financiamiento para la gestiéon de
destinos turisticos en los territorios, que tengan como nucleo las areas silvestres
protegidas
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2.6. Recomendaciones del diagndstico

* Mientras no se cree el Servicio de Biodiversidad y Areas Protegidas, conviene fortalecer
y organizar la capacidad institucional del Programa de Areas Silvestres Protegidas de
CONAF para desarrollar los sistemas de concesiones y permisos.

* Establecer y sancionar un mecanismo de otorgamiento de permisos para la prestacion de
servicios turisticos en dareas protegidas, diferenciado de los actuales sistemas de
concesiones

* Elaborar y dictar reglamentos para el otorgamiento de permisos y concesiones

* Establecer una ecuacidon econdmica que facilite y homologue el cdlculo de rentas
concesionales.

* Internalizar en la renta concesional y la tarifa por permisos el costo administrativo y de
fiscalizacidn que implica el otorgamiento de concesiones.

¢ Definir criterios de politica para el otorgamiento de concesiones en materia de plazos y
rentas. Los primeros, vincularlos a los periodos de recuperacion del capital implicito en
los proyectos; y las segundas, en funcién de las ventas anuales por los servicios ofrecidos
en el marco de los contratos.

¢ Definir mecanismos de incentivo para la formalizacion de prestadores de servicios
activos en las areas protegidas, como la aplicacion de descuentos por el ingreso de
pasajeros a las areas y de liberacidén del pago de entradas para el personal que presta los
servicios.

* En los destinos turisticos, promover las oportunidades para obtener permisos para la
prestacidn de servicios en las areas silvestres protegidas y fomentar el desarrollo de
nuevos emprendimientos y asociaciones en el ambito local que ofrezcan servicios dentro
y fuera de las dreas.

¢ Estimular la inversion privada en infraestructura turistica y de atencion al publico en las
areas silvestres protegidas, a través de contratos de concesion mejor disefiados y mas
flexibles.

¢ Estimular la administracién por parte de terceros y el mejoramiento de infraestructuras
de propiedad fiscal para la prestacion de servicios turisticos en las dreas protegidas.

* Estimular el aporte de los terceros a la gestién de las areas protegidas, utilizando
mecanismos de pago no pecuniarios de las rentas concesionales, de manera de crear una
mayor sinergia con guardaparques y administradores.

3. Experiencias internacionales de concesiones y otras formas de asociacion publico privada en
areas silvestres protegidas y sus entornos

El objetivo declarado en esta etapa de la consultoria era “realizar un benchmarking de
experiencias internacionales exitosas de concesiones ecoturisticas y otras formas de cooperacion
en ASP, estudiadas y analizadas respecto de su potencial aplicacién en el caso chileno”, El
benchmarking debia contener al menos la revisién de modelos en paises como Estados Unidos,
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Nueva Zelanda y otros de Sudamérica, con miras a perfeccionar los mecanismos de concesién y de
cooperacién publico-privada.

Para ello, en primer lugar, se viaj6 a Argentina para entrevistar a los intendentes y los
profesionales de conservacién y de uso publico de tres parques nacionales (Nahuel Huapi, Lanin y
Los Alerces), de manera de profundizar el analisis comparativo, dado el gran desarrollo que se
observa en la cooperacidn publico privada en dichos parques nacionales. En segundo lugar, se
revisaron las experiencias de modelos de asociacién publico-privada en dareas silvestres protegidas
de paises como Estados Unidos, Nueva Zelanda, Argentina y Colombia, en base a revision
bibliografica y via internet.

3.1. Analisis comparado con Argentina

Si bien interesaba analizar el modelo de asociacion que se aplica en Argentina como un todo, se
estudié especificamente lo que ocurre en cuatro parques nacionales, creados como tales en la
década de los anos 30, en los que se construyeron importantes infraestructuras publicas, con fines
de soberania nacional y de promocidn del desarrollo turistico.

Se trata de los parques nacionales Lanin, Nahuel Huapi, Lago Puelo y Los Alerces. Ellos forman
parte de la Reserva de la Bidsfera Andina Norpatagdnica. Limitan con Chile en sus deslindes oeste,
entre las regiones de La Araucania y Los Lagos, entre Icalma hasta Futaleufd, en las cuales también
se han declarado reservas de la biésfera —Araucaria y Bosque Templado Lluvioso Valdiviano-,
conformando un area de proteccién y uso multiple binacional de mas de 5 millones de hectdreas.

Como se verd en lo que sigue, esta zona contiene una importante participacién dentro del total de
areas silvestres protegidas nacionales de la Argentina; y a la vez concentra la mayor cantidad de
contratos publico-privados vinculados al turismo.

La relacién de la Administracién de Parques Nacionales con terceros en el ambito del turismo se
da a través de tres formas: habilitacién de guias, permisos y concesiones.

3.1.1. Habilitacion de guias
Existe un reglamento de Guias de las Areas Protegidas Nacionales del afio 2015, que establece los
procedimientos para habilitarse como guia en un parque nacional especifico, para las distintas
categorias y especialidades.
Los guias deben ser idéneos en sus ambitos de competencia y estar compenetrados con los

objetivos de proteccion, los atractivos y las regulaciones al interior del area protegida en que
actuen.
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Para obtener su habilitacién, deben contar con un titulo otorgado por una institucion académica
acreditada para certificar su competencia.  Asimismo, deben aprobar una prueba de
conocimientos especificos del drea protegida donde se pretenden habilitar. Para ello, cada area
dicta dos cursos anuales de una semana para preparar a los postulantes.

La habilitacidn es por el periodo de un afio, renovable. La primera vez, es otorgada por la Casa
Central de Parques, en Buenos Aires; y las renovaciones desde la respectiva intendencia del
parque.

Los guias pagan un canon anual establecido de acuerdo a un tarifario y deben contratar un seguro
de responsabilidad civil, que exime de toda responsabilidad a Parques Nacionales. El canon es de
baja cuantia y es igual para todo tipo de guia habilitado. Los guias podran ejercer sus funciones
en dreas delimitadas, tanto en parques nacionales como reservas nacionales, ya sea en
propiedades de dominio publico o privado.

Para tener una dimension de la cobertura de guias habilitados en los parques nacionales
estudiados y del total nacional argentino, el siguiente cuadro, con datos oficiales para el afio 2014,
nos las muestra para cada especialidad.

Cuadro N°3: Habilitacidn de guias turisticos en Parques Nacionales de Argentina (2014)

Parques Nacionales
Lanin Nahuel Huapi Los Alerces TOTAL PAIS
Habilitaciones
Guias de pesca 108 144 75 344
Guias de turismo 114 364 58 1.569
Guias de caza 58 23 81
Guias de rafting 6 116 128
Guias de sitio 33 37 9 157
Guias de trekking 64 156 6 504
Otros guias 21 54 9 153
TOTAL 404 894 157 2.936

Fuente: Administracion de Parques Nacionales Argentina
3.1.2. Habilitacion para la prestacion de servicios turisticos
Las habilitaciones se generan través de dos instrumentos: el permiso y la concesion:

Cuadro N°4: Prestadores de servicios turisticos en Parques Nacionales de Argentina (2014)

Parques Nacionales
Prestadores de servicios Lanin Nahuel Huapi Los Alerces TOTAL PAIS
Permisionarios 44 183 32 574
Concesionarios 7 9 6 46
TOTAL 51 192 38 620

Fuente: Administracion de Parques Nacionales Argentina
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Si bien los datos no estdn actualizados —son de diciembre de 2014- se observa una gran
preeminencia de permisos por sobre concesiones. A su vez, permite evaluar los niveles de
desarrollo de cada 4rea en la materia.

A continuacidn, se revisan las categorias de prestacidn de servicios turisticos al interior de los
parques nacionales en estudio. Los numeros difieren de los anteriores, puesto que en este caso se
trata de prestaciones autorizadas y no de prestadores de servicios:

Cuadro N°5: Prestaciones de servicios turisticos en Parques Nacionales de Argentina (2014)

Parques Nacionales
Prestaciones Turisticas Lanin Nahuel Los TOTAL

Huapi Alerces PAIS
Alojamiento 12 25 11 56
Alquileres varios (bicicletas, caballos, canoas) 2 9 - 13
Excursiones kayak 1 18 1 23
Excursiones a caballo 1 11 1 16
Excursiones de canoas, pedaleros y gomones 1 3 - 6
Excursiones de navegacién 4 36 6 71
Excursiones de trekking 5 17 3 65
Excursiones en bicicleta 3 8 - 12
Excursiones pesca 10 127 36 178
Excursiones rafting 1 14 - 15
Excursiones sobre hielo y nieve - 3 - 15
Excursiones terrestres 15 39 6 269
Gastronomia 6 12 1 26
Otras excursiones 1 1 - 7
Otros 4 19 3 49
TOTAL 66 342 68 821

* Los permisos, que estdn asociados a todo tipo de servicios de excursiones en el area
protegida, por residentes del area y de fuera del area.

Los permisos son contratos precarios, unilaterales, que otorga la Administracion de Parques
Nacionales en areas protegidas por un plazo de 3 anos, renovables y susceptibles de derogar por
simple voluntad del Intendente de cada parque. Se paga un canon anual de acuerdo a un tarifario
establecido en un reglamento, de manera fija e indiscriminada para cada prestador habilitado.

Se rigen por un “Reglamento para el otorgamiento de permisos turisticos”, aprobado por
Resolucion del directorio de la Administracién de Parques Nacionales, del afio 2011, debido a que
su revision podra ser de gran utilidad para las etapas siguientes de la consultoria.

* Las concesiones, que estan asociadas a:
- Construccidn y/o operacion de estructuras fijas en areas fiscales, en zonas de reserva
nacional: que incluyen alojamientos (hoteles, cabafias o camping) restoranes y/o
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proveedurias.
- Operacién de navegaciones lacustres en embarcaciones de mas de 15 pasajeros.

Las concesiones son contratos que otorgan derechos y deberes a las partes involucradas, que se
otorgan a través de licitaciones, que son disefiadas, convocadas y adjudicadas por Ia
Administracion de Parques Nacionales. Son de mediano o largo plazo, dependiendo de los
tiempos estimados de recuperacion del capital a invertir.

Por lo conversado en las entrevistas a intendentes de los parques Lanin, Nahuel Huapi y Los
Alerces, los plazos de las concesiones varian significativamente si el derecho se aplica para la
operacién y mejora de una infraestructura ya existente o si implican inversiones mayores en
construccion de nuevas obras la compra de medios de transporte.

En general, se comparte la visién de que son mas eficientes los contratos de mas corto plazo en
materia de dar resultados beneficiosos para el area y la experiencia del visitante, y mucho mas
faciles de fiscalizar, que los contratos que implican grandes construcciones y evaluaciones
complejas del impacto ambiental. En ese sentido, se persigue generar inversiones con recursos
de Parques Nacionales en infraestructura liviana, tales como camping, cabafias, restoranes y
proveedurias, muelles y similares, para posteriormente concesionar su administracién por plazos
mas breves. Los contratos cortos también permiten controlar la mantencidn y el mejoramiento de
estas infraestructuras que, expirada la concesién, pasan a ser de dominio publico. Asi, cuando se
trata de infraestructuras fiscales, ya sea porque las construyé Parques o porque corresponden a
concesiones anteriores que expiraron, los plazos son mas cortos, en torno a cinco afios.

En el caso de las embarcaciones para excursiones lacustres, dependiendo de la demanda esperada
de movimientos, se otorgan a 10 afos, con crecientes exigencias en materia medioambiental.

3.1.3. Diferencias

Al comparar las magnitudes de la cooperacién publico-privada en materia de turismo en las areas
silvestres protegidas, se observa que es muy desigual a un lado y otro de Los Andes, revisando los
nimeros de contratos de concesién y permiso en cada pais. Para efectos del analisis, las
concesiones de corto plazo chilenas, equivalen a los permisos argentinos; y las de largo plazo
chilenas a las concesiones en Argentina.

Como se puede apreciar en el siguiente cuadro, la gran diferencia no se produce tanto por el
numero de concesionarios, sino basicamente por el de permisionarios.

Cuadro N°6: Cuadro comparativo de contratos con terceros. Chile vs Argentina

Chile (2016) Argentina (2014)
Concesionarios 33 46
Permisionarios 32 574
TOTAL 65 620

Fuente: Elaboracion propia, en base a datos oficiales de ambos paises.
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Del analisis cualitativo, se advierten importantes diferencias en las siguientes materias:

* Institucionalidad

La Administracion de Parques Nacionales en Argentina es un servicio publico auténomo,
especializado, dotado por ley de facultades para dictar reglamentos, procedimientos, fijar tarifas
y celebrar distintos tipos de contratos con terceros.

En el caso chileno, las dreas protegidas del Estado son administradas por una gerencia,
departamentos regionales y unidades administradoras de areas silvestres protegidas de Ia
Corporacién Nacional Forestal, una persona juridica sin fines de lucro de derecho privado,
dependiente del Ministerio de Agricultura, cuyos objetivos principales, junto con la administracion
del sistema nacional de areas silvestres protegidas del Estado, son el fomento forestal y el control
de incendios forestales a lo largo del pais.

Por el hecho de ser una corporacion de derecho privado, y estar mandatada por la Ley de Bosques
de 1931, la CONAF puede celebrar todo tipo de actos y contratos con terceros, mientras se
encuadren con sus objetivos institucionales y con la legislacion ambiental vigente. Esto le ha
permitido desarrollar un sistema de concesiones en base a reglamentaciones establecidas en
manuales aprobados por resolucion del director ejecutivo de la Corporacién.

* Instrumentos de gestion

Tanto la Administracion de Parques Nacionales argentina como la CONAF chilena poseen una
reglamentacidn respecto de la prestacién de servicios turisticos en areas silvestres protegidas y
han podido suscribir contratos de concesién o permisos, en el primer caso; y de concesién de
corto y largo plazo, en el segundo.

La diferencia estd en que en Argentina existe un cuerpo sistematizado de reglamentos,
procedimientos y formularios para el otorgamiento de concesiones y permisos, que es de publico
conocimiento y aprovechado por multiples personas y emprendedores de las zonas aledafias o
insertos en las areas protegidas para ofrecer sus servicios turisticos. Las cifras de guias y
prestadores de servicios habilitados nos hablan de la importancia econdmica del turismo en las
areas protegidas respecto de los destinos turisticos en los que estan insertos. La gran mayoria son
emprendedores pequefios y medianos, residentes en la zona, que generan ingresos en algunas
temporadas, principalmente la estival, ofreciendo servicios de turismo aventura y ecoturismo en
los parques nacionales.

En Chile, en cambio, existen diversos manuales que definen politicas y procedimientos respecto de
las formas de asociacion publico privada aplicables al SNASPE. Pero, a nuestro juicio, falta un
reglamento que refunda textos, actualice la politica y defina procedimientos y normas para el
otorgamiento de concesiones y permisos, asi como para su fiscalizacion. Y que sea de publico
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conocimiento, de manera que se pueda regularizar y ampliar la oferta de servicios turisticos en las

areas protegidas y en las zonas aledafias, simplemente dando a conocer cudles son las reglas del

juego.

Planificacion

En la entrevista al Intendente del Parque Nacional Lanin, éste sefiald que, en materia de

planifi

cacion:

Nos animamos este afio a ver de qué manera ordendbamos la actividad turistica
dentro del parque. Entonces tomamos una planilla internacional, que comenzé a
aplicarse en Canadd, de hace una década mds o menos, que es el Rango de
Oportunidades para los Visitantes en las Areas Protegidas. La sigla es ROVAP.

Ese sistema nos permitio empezar a tener un ordenamiento de las actividades en el
parque, viendo el entorno biofisico, teniendo presente el entorno social y la cuestion
econdmica que funciona dentro de éste, asi como la categoria de manejo.

Mads importante que tener muchas prestaciones de servicios, nos interesa saber qué
tipo de experiencias quiere ofrecer al visitante el drea protegida. Atender la demanda
fue un error nuestro en la Argentina por muchisimos afios. Lo que tenemos que
lograr en dreas protegidas es pensar cudles son las actividades que queremos dar. Se
trata de un drea protegida que tiene la posibilidad de darle esta experiencia y esta
otra experiencia, sean caminatas guiadas o yoga en la costa del lago. Y en funcion
de eso, comenzar a dar oportunidades para los prestadores de servicios. Algo
planificado. No cometan el error nuestro. Habrd algunas experiencias que nosotros
no podemos ni queremos ofrecer.

Todo esto pasa por un proceso de identificar qué experiencias se quieren ofrecer en
esa drea protegida. Por ejemplo, en el Parque Lanin se identificaron 8 tipos de
experiencias: desde un turismo transportado, que llega con el auto, que requiere
muchos servicios, restoranes, lanchas, muelles y demds. Y en el otro extremo estd lo
que llamamos una experiencia mds primitiva, como las personas de montafia que no
quiere que haya demasiados carteles, que quiere llegar solo y no encontrarse con
nadie. Eso en el otro extremo y en el medio hay toda una gama; de senderismo, de
trekking, zona rural, en fin.

Entonces para cada tipo de experiencia nosotros identificamos los servicios que las
satisfagan. Asi nunca licitaremos una hosteria en un lugar de zona primitiva. Y por
otro lado, en lugares de turismo transportado no podemos brindar algo muy precario,
porque esa gente requiere de mds servicios. Entonces se nos va ordenando el asunto.
Y también cuando alguien viene con una inquietud y nos dice yo quiero hacer
glamping en tal lugar, entonces les decimos ahi no, porque es zona primitiva, pero
tenés todos estos lugares donde podés hacerlo.
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Esto es un complemento del concepto del Limite de Cambio Aceptable. Un
complemento, porque lo que hace ROVAP es tomar grupos de experiencias,
conjugarlas y, entonces, todo dentro del senderismo nada mds, definir soluciones
para las personas menos aventureras, con senderos autoguiados para diferentes
tipos de accesibilidad; hasta aquellos senderos muy primitivos, donde va muy poca
gente, en lugares muy remotos, donde el nivel de servicios requeridos son muy bajos.

El concepto limite de cambio aceptable tiene dos percepciones El que acepta el
publico que visita el parque, pero también estd el limite que puede aceptar el parque.
Lograr ese equilibrio te lleva obligatoriamente a zonificar las dreas de uso por
capacidad de carga. Como se determina esa capacidad de carga. Cuesta la
objetividad en torno a esto. Cuando hay mucha presién siempre va a estar en disputa
ese limite. Entonces hay que ver como politica y técnicamente se arman los equipos
de trabajo multidisciplinarios que te permitan tener todas las miradas. Los intereses
en la prdctica se revelan cuando se delimita la capacidad de carga.

Todavia no estamos aplicando la herramienta del ROVAP, pero apuntamos hacia alld.
Con ella nos va a permitir establecer mejores lineamientos y alcances en las futuras
licitaciones”

Parece interesante estudiar el uso de esta u otra herramienta similar para planificar la gestién del
uso publico en las areas silvestres protegidas y sus entornos, definiendo claramente qué se
quiere, a través de mesas de trabajo multidisciplinarias, antes de abrir ofertas publicas de
concesiones y permisos.

® Recursos econdmicos

En Chile, el Programa de Areas Silvestres Protegidas cuenta con un programa presupuestario
dentro del presupuesto de CONAF (Programa 04), establecido en las Leyes de Presupuesto de cada
afo.

Para el ano 2017, se aprobaron 17,5 mil millones de pesos de presupuesto para el programa. Este
presupuesto se financia con $7,6 mil millones de ingresos de operacidn (principalmente por cobro
de entradas a las &reas silvestres y marginalmente por las concesiones); $8,6 mil millones por
aporte fiscal libre; y $1,2 mil millones como transferencias de capital de la Subsecretaria de
Turismo.

Y se gastan en personal, $11,2 mil millones; en compra de bienes y servicios, $3,2 mil millones; en
transferencias a terceros (Jardin Botanico Nacional y Comunidad Ma’u Henua) $1,3 mil millones; y
$1,5 mil millones en iniciativas de inversion, en su gran mayoria asociadas a la transferencia
extraordinaria de la Subsecretaria de Turismo.
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Estos recursos pueden ser gastados para contratar una dotacién mdxima de personal de 550
cupos, con un tope de $2,1 mil millones para contratar adicionalmente un méaximo de 472
personas como jornales transitorios. Todo esto para desempefiarse en mas de 100 Areas Silvestres
Protegidas del Estado, equivalentes al 20% del territorio nacional.

Aunque no poseemos cifras equivalentes para el caso argentino, en las entrevistas pudimos
averiguar que, solamente en el Parque Nacional Lanin, trabajan 210 personas. Hay 22 seccionales
en el parque, cada una con casa habitacién y oficina para los guardaparques residentes. Con su
sede central en San Martin de Los Andes, cuentan también con dos unidades de gestion
descentralizada en las localidades de Aluminé y Junin de Los Andes.

El afio pasado construyeron, mejoraron e instalaron sefialética para mds de 160 km de senderos al
interior del parque, utilizando para ello recursos propios. En los ultimos afios completaron la
habilitacion de los tramos de la Huella Andina en el parque nacional, un sendero troncal de 550 km
de longitud que atraviesa de norte a sur la reserva de la bidsfera andina norpatagdnica, por los 4
parques nacionales estudiados. En la cabecera de cada tramo de la Huella Andina existe al menos
un camping, una proveeduria y un panel de orientacidn e informacidn del tramo, que facilita el
recorrido para los caminantes.

Anualmente, el Parque Nacional Lanin gasta en torno a $400 millones chilenos en la gestién
equipamiento, contratacion y logistica de una brigada de rescate permanente y una capacidad de
escucha de 24 horas para los ascensos al volcan Lanin. Tiene una brigada de rescate permanente y
una escucha de 24 horas, con una planilla de gastos significativos en materiales y transportes.

De acuerdo a un reglamento especial, en los Parques Nacionales argentinos los campings se
clasifican en tres categorias: libres, agrestes y organizados. Las dos ultimas categorias son
administradas por terceros a través de contratos de concesidn o permiso, y ofrecen sitios al
visitante, mesones, bancasy fogones, con acceso a los servicios de bafios y lavaderos, proveeduria
y en algunos casos restoranes. Los campings libres, en cambio, no cuentan con infraestructura y
son gratuitos. Son administrados por los propios guardaparques, quienes se encargan de su aseo,
mantenimiento y administracién. Durante la Ultima temporada se instalaron mds de 200 fogones
para evitar las fogatas en estos campings en el Parque Nacional Los Alerces, con miras a reducir la
dedicacidn a estas tareas de los guardaparques, los riesgos de incendios por fogatas y, sobre todo,
preparar estos espacios para futuras licitaciones, que permitan su transformaciéon en camping de
mejor calidad.

*  Percepcion del turismo

Los intendentes entrevistados tienen una larga experiencia de trabajo como guardaparques en las
areas y conocen muy a fondo el funcionamiento del sistema de concesiones y permisos en Parques
Nacionales. Para ello, la cooperacién publico-privada en el dmbito del turismo es un asunto de
primera importancia en sus trabajos.
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Existen encargados de uso publico y de conservacién en cada intendencia, que participan
activamente en la elaboracién de bases de licitacién de concesiones, en la habilitacion de guias y
prestadores de servicios turisticos y en la fiscalizacidn de su operacién.

La relacidn institucional entre conservacién y uso publico al interior de la instituciéon es muy
estrecha y colaboradora. Si bien en las entrevistas se reconoce que no ha sido fécil establecer una
relacion armodnica entre guardaparques y terceros —-muchas veces basada en el prejuicio de que
“estos vienen solo a ganar plata no mds”-, se han obtenido grandes avances desde el momento en
gue los guias que operan en cada drea han aprobado un examen de conocimiento del drea y de la
importancia de aportar a la conservacién de su patrimonio natural y cultural; que transmiten un
mensaje educativo en la materia a los visitantes; o en que apoyan en labores de rescate en la alta
montaiia y de transporte para los guardaparques.

En la entrevista al Intendente del Parque Nacional Lanin, él comenté que:

“A partir del momento de la habilitacion el guia debiera tomarse como un aliado
a los guardapaques y a los objetivos de conservacion. Mds alld de que lo tengan
que fiscalizar. No por el hecho de que desarrolle una actividad econémica, sea
tomado como tal y solamente como eso. Si no, lo que pasa es que tenés una
pelea constante entre los guardaparques y los prestadores. Controlamos la
informacion que se da en la guiada. No se puede decir cualquier cosa. Eso
también es parte de la fiscalizacion y por eso son aliados. No es solo un
comerciante autorizado. Tiene responsabilidades respecto del cumplimiento de
normas en el parque. Si en una fiscalizacion, se observa que se descuida de los
hdbitos de sus turistas, se lo considera una infraccion de él.

El mensaje institucional todos los afios lo transmitimos a través de cursos de
autorizacion. Durante una semana se ven distintos tdpicos, como educacion
ambiental, uso publico, conservacion, pobladores, pueblos originarios, incendios.
En esas charlas plasmamos el mensaje institucional, que queremos dar de cara a
la sociedad y esperamos que el guia sea el portador de ese conocimiento
también.

¢Como ven los guardaparques a los habilitados? Hasta el afio 2009 hubo
problemas. Se lo tomaba como el comerciante que viene a hacer plata al parque
y que no le importa mds nada. En Iguazu esa relacion es mds tensa.

Pero cuando hubo un par de accidentes en el volcdn Lanin esta temporada, los
que iban al rescate eran los guias, que tienen mucho mds competencias que los
guardaparques, que no teniamos la capacidad técnica para cubrir eso. Lo hacen
en forma de cooperacion, con compromisos de ida y vuelta. No te la cobran.
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Dado que la montafia tiene mucha atraccion y demanda turistica, hace dos afios
se formo una mesa de trabajo, donde estdn sentados los guias de montafia y las
agencias que prestan servicios en la montafia. En esa mesa se discute capacidad
de carga, qué servicios se van a dar. Los guias plantean sus necesidades en
funcién de la demanda y Parques plantea sus restricciones, negocidndose la
capacidad de carga. Por ejemplo para ascender el volcdn Lanin, se fijaron 40 en
pleno invierno, 80 en primavera y 120 es el mdximo en diciembre. Se cierra 4
dias para una fiesta mapuche, cuando hay alerta volcdnica y cuando se
producen accidentes.

3.2. Andlisis comparado de otras experiencias internacionales

De acuerdo a la experiencia internacional revisada para Estados Unidos, Nueva Zelanda, Costa Rica
y Colombia, es posible establecer un benchmarking con los principales elementos a considerar en
el disefio del Modelo de Cooperacidn Publico-Privada para el Turismo Sustentable en las ASPEs y
sus entornos para Chile.

Las principales conclusiones de la revision de la experiencia internacional comparada son:

* En general, los paises tienen una definicién diferente de lo que es y no es una concesién. Sin
embargo, de acuerdo a la experiencia revisada es posible afirmar que una concesion se

entiende como "un contrato de arrendamiento, licencia, servidumbre o permiso para una
operacidn realizada por cualquier parte que no sea la agencia de areas protegidas"”.

* Asimismo, una concesién puede ser otorgada a través de una serie de procesos incluyendo
subasta, licitacidn, expresiones de interés, adjudicacidon directa a una comunidad afectada.
Puede ser otorgada por un breve plazo (un par de dias para un trabajo de rodaje), cinco afios
para un contrato de guia para el rafting o 30-40 afios para la construccién y operacién de un
hotel.

* Las actividades de la concesién incluyen una amplia gama de servicios para visitantes tales
como paseos guiados, subidas, conduccién 4x4, caza, pesca, ciclismo, kayak y piraglismo,
rafting y espeleologia. Las concesiones también abarcan muchas otras actividades incluyendo
campos de esqui, servicios de agua, aire o transporte terrestre, educaciéon comercial /
instruccion, tiendas, salones de té, restaurantes y alquiler de equipos, eventos deportivos y
filmacidn.

* Los servicios a los visitantes de dreas protegidas se proporcionan para fomentar el uso que es
compatible con la conservacion, asi como el disfrute y la apreciacién de estas dreas. Los
servicios para visitantes pueden ser proporcionados por personal de agencias de dareas
protegidas, empresas lucrativas, organizaciones sin fines de lucro o comunidades. La
externalizacion de la prestacion de servicios de visitantes al sector privado con y sin fines de
lucro se basa en la presuncion de que funcionardn de manera eficiente y proporcionaran
servicios de alta calidad y receptivos a los visitantes.

! Tourism Concessions in Protected Natural Areas. UNDP. 2014.
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* Los beneficios que las concesiones bien gestionadas ofrecen a las dreas protegidas pueden
incluir:

- Garantizar que el desarrollo se ajuste al objetivo central de la conservacién de la zona
protegida.

- Proporcionar servicios de visitantes adicionales que la agencia de areas protegidas no
podria proporcionar.

- Ampliar la gama de oportunidades de visitantes a un publico mas amplio y complementar
los servicios proporcionados por la agencia.

- Proporcionar ingresos para que la agencia reinvierta en programas de conservacion o de
servicio a los visitantes.

- Ayudar a los visitantes a conocer y apreciar un darea protegida en particular y la
conservacién de manera mads general y, al hacerlo, obtener un mayor apoyo para
iniciativas mds amplias de conservacién.

- Comercializacién y promocion de areas protegidas como destino para los visitantes.

- Proporcionar "ojos y oidos" adicionales en areas protegidas que pueden ayudar a reducir
actividades tales como la caza furtiva de vida silvestre. En algunos lugares, esto puede
extenderse a la disminucidn de los riesgos de seguridad.

- Aumentar el valor econdmico de las areas protegidas.

- Promocion de las comunidades anteriormente desfavorecidas que viven en y alrededor de
areas protegidas.

- Promover el desarrollo sostenible, el empoderamiento econémico y la mitigacion de la
pobreza mediante la creacién de empleo y el desarrollo de la capacidad, las capacidades y
el acceso a capital para las comunidades locales.

- Apoyar programas de conservacién o sociales que beneficien directamente al darea
protegida.

- Desarrollar aliados poderosos (concesionarios) para agencias de areas protegidas que
puedan demostrar cdmo el desarrollo y la conservacion pueden trabajar juntos y abogar
por la protecciéon continua de un area si estd amenazada por otras actividades menos
sostenibles.

* Considerando que casi todos los paises del mundo han suscrito, en el marco de la Convencion
Mundial sobre la Diversidad Bioldgica, los acuerdos de Aichi y un plan de accidn para ampliar
el tamano de la red mundial de dreas protegidas, hasta alcanzar 17% de la superficie terrestre
y 10% de la parte marina antes de 2020, y dadas las restricciones presupuestarias fiscales
existentes en la mayor parte de los paises en la materia, se requiere fortalecer la cooperacion
publico-privada para lograr estas ambiciosas metas, donde las concesiones entendidas en un
sentido amplio como el sefialado previamente, pueden jugar un papel fundamental,
especialmente para aprovechar el potencial turistico que muchas areas poseen.

* Frente a los desafios que implica manejar una cantidad creciente de areas protegidas, serd
necesario usar un amplio abanico de fuentes de financiamiento, modelos de gobernanza y
gestion, y distintos fuentes y tipos de personal si se va a realmente hacer mas que crear
enormes redes de dreas protegidas destinadas al fracaso.
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* Para ello, resulta fundamental establecer alianzas entre gobiernos, comunidades y entes
privados, con y sin fines de lucro, mediante concesiones en un sentido amplio (licencias,
permisos de uso, contratos o arrendamientos), para ofrecer servicios turisticos dentro de
areas protegidas. Las definiciones de estos tipos de acuerdos varian de un pais a otro.
Normalmente las licencias y permisos no necesariamente son de largo plazo y muchas veces
ni son exclusivos, ni requieren grandes inversiones en infraestructura y servicios dentro de las
areas protegidas. Las concesiones en varios paises, en cambio, y algunos arrendamientos
involucran el alto riesgo de pasar las inversiones al cooperante privado, lo cual, a la vez,
muchas veces requiere exclusividad y plazos muy largos de acuerdos para que el
concesionario puede recuperar su inversién. En varios paises estos pueden variar de pocos
afos, cuando los gobiernos construyen la infraestructura necesaria, hasta 20 a 60 afios
cuando una empresa tiene que construir infraestructura como hoteles, restaurantes, y a
veces hasta pistas de aterrizaje, rutas de acceso y sistemas de agua potable, electricidad y
otros servicios publicos en zonas remotas donde los costos de operacidon son muy altos.

* Mas de un siglo de experiencia en algunos sistemas de parques y dreas protegidas ha
demostrado que estos acuerdos de gestion pueden generar ingresos para las areas
protegidas, producir empleo y mejorar el bienestar financiero tanto de las propias areas
protegidas como de las comunidades aledanas.

* Las concesiones también pueden contribuir a la construccion de infraestructura de acceso y
servicios bdsicos en las areas protegidas y comunidades vecinas, y promover mayor
reconocimiento de los valores y aportes de las dreas protegidas por parte de los turistas
visitantes y por parte de decisores, que pueden observar el impacto positivo en las agencias
conservacionistas y en las comunidades beneficiadas.

* También permite a las agencias conservacionistas publicas concentrarse en ciertas funciones
gue son de su competencia ineludible, como la fiscalizacién y control y la supervisién general
de operaciones, y dejar al sector privado tareas que son mds de su competencia.

* Los beneficios financieros para los sistemas de dreas protegidas de promover las concesiones
turisticas en dichas dreas pueden ser relevantes y las alianzas entre entidades
gubernamentales y el sector privado, con y sin fines de lucro, para manejar turismo en areas
protegidas tiene una larga historia.

* Las concesiones en areas protegidas no son privatizacién permanente de bienes publicos, sino
una forma de privatizar riesgos, reducir inversiones del Estado y socializar beneficios,
considerando que son acuerdos temporales y no permanentes.

* Las concesiones pueden traer beneficios econdmicos, ecoldgicos y sociales tanto a las areas
protegidas, como a las comunidades locales y economias regionales y nacionales. Su éxito, sin
embargo, depende de tener politicas, leyes y normas claras y coherentes a nivel de cada pais.

* Es necesario ser congruentes con los planes regionales de desarrollo y planes de manejo para
las dreas protegidas y definir los requisitos para que los interesados puedan participar en una
licitacion. Estos requisitos deben ser aprobados luego de procesos transparentes,
profesionales y con reglas claras, basarse en estudios de mercado y planes de negocio sélidos,
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asi como establecer explicitamente las responsabilidades legales, financieras, sociales vy
ambientales de las partes contratantes.

* Con base en la experiencia internacional comparada, se han identificado una serie de buenas
practicas o factores de éxito en materia de concesiones turisticas en dreas naturales
protegidas’, cuyo detalle es el siguiente:

- Poner primero la conservacién, y aceptar que algunas areas no son adecuadas para el
turismo.

- Reconocer el valor del turismo.

- Esforzarse por hacer sostenible el turismo.

- Valorar la participacién de la comunidad local.

- Establecer la viabilidad de mercado desde el principio.

- Desarrollar la conciencia y un fuerte compromiso de las partes interesadas.

- Garantizar que la concesién esté respaldada por un sélido marco de concesiones
(normativo).

- Contar con planes de manejo robustos.

- Seleccionar el modelo de concesién adecuado.

- Emplear procedimientos de adquisicidn transparentes y claros.

- Tener contratos equitativos.

- Gestionar efectivamente mas alld del contrato.

- Gestionar el riesgo.

- Evaluar continuamente el progreso y adaptar.

4. El Modelo de Cooperacién Publico Privado para el desarrollo del turismo sustentable en ASPEs
y sus entornos

Como se ha analizado en capitulos anteriores, el problema a abordar para el disefio del modelo
tiene tres vertientes principales:

(1) Escasos contratos de concesion, especialmente en el dmbito de la prestacidén de servicios
turisticos activos, concentrados en la zona sur y austral del pais.

(2) Altos niveles de informalidad de los tour operadores que prestan servicios en las areas
protegidas y escaso aporte de éstos a la gestion de CONAF.

(3) Escasa dotacidon de personal y minima destinacion directa de recursos para financiar
iniciativas de inversién en las dreas silvestres protegidas chilenas, a través del
presupuesto de la nacién, a la entidad administradora del sistema de dareas silvestres
protegidas del Estado, Conaf.

Respecto de estas brechas, el modelo disefiado apunta a aumentar la participacién de actores
locales en la prestacion de servicios turisticos al interior de las ASPE, a una mayor formalizacion de
los prestaciones y a concebir el desarrollo del turismo sustentable al interior de las areas

> An introduction to tourism concessioning: 14 characteristics of successful programs. The World Bank
Group. 2016
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protegidas como una tarea que no le compete en exclusiva a CONAF, si no que es materia de un

trabajo intersectorial y de cooperacion publico privado, que sin desconocer la tuicion de CONAF

sobre las areas, colabora en su gestion interna del uso publico asi como en el entorno.

4.1. Objetivos

General:

Disefar, proponer y validar un modelo de cooperacién publico privado con visidon de destino para

el desarrollo del turismo sustentable en dreas silvestres protegidas del Estado y sus entornos,

beneficiando a las comunidades locales y a la proteccién del patrimonio natural.

Especificos:

(1)

(2)

(3)

(4)

Constituir un mecanismo de gobernanza multisectorial en el territorio, que permita llevar
adelante la aplicacién del modelo durante un periodo plurianual.

Delimitar el entorno que se considerard parte del territorio donde se implementaria el
modelo de cooperacion, cuyo nucleo es un darea silvestre protegida del Estado, que considera
su conectividad con la localidad cabecera del destino turistico del que forma parte.
Desarrollar un programa de vinculacion con el entorno, que permita fomentar el desarrollo de
emprendimientos, la capacitacién del recurso humano y la innovacién en el dmbito del
turismo sustentable, por parte de la poblacion local del destino; asi como también en la
dotacion de infraestructura bdsica.

Recomendar acciones para el mejor uso de los instrumentos de cooperacion publico privada
en dareas silvestres protegidas, que impliquen rectificaciones de los esquemas concesionales
actuales, el desarrollo de instrumentos alternativos y su integracidén con la comunidad local.

4.2. Caracteristicas del modelo

El modelo estd orientado a facilitar el desarrollo del turismo sustentable en dareas silvestres

protegidas y sus entornos, para beneficiar a la comunidad local y contribuir al cuidado del

patrimonio natural tanto al interior del drea como su entorno.

Su aplicacion Implica la articulacién de diversos actores en los dmbitos regional y local, tanto

publicos como privados; la definicion de un plan estratégico de desarrollo del turismo sustentable

para el territorio y contar con recursos para su implementacién.

Esta disefiado para ser aplicado en un territorio que tiene como nucleo de atracciéon a una o mas

areas silvestres protegidas, que incorpora también propiedades particulares y fiscales aledafias y

bienes nacionales de uso publico que la vinculan con las cabeceras del destino turistico.
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Promueve una alta participacién de actores del territorio en la prestacién de servicios de turismo
sustentable dentro del drea protegida y en su entorno, que emprenden ofreciendo diversos tipos
de experiencia para los visitantes, de manera formalizada con CONAF y SERNATUR.

El modelo se construyd sobre la base de tres componentes que se presentan a continuacién:
gobernanza, relacién con el entorno y contratos con terceros. Fue presentado en dos
oportunidades para su validacion a través del analisis y la discusidn en comisiones:
- En Molina, para analizar aplicaciéon a un area silvestre protegida especifica: el Parque
Nacional Radal Siete Tazas y su entorno
- En Santiago, para analizar los componentes del modelo a nivel general, de sistema.

De todo este trabajo de cocreacion, surgieron las siguientes propuestas.

4.2.1. Gobernanza

La aplicacion del modelo requiere potenciar y articular un conjunto de voluntades politicas, de
naturaleza multisectorial, en la escala regional y local; e incentivar el interés de diversos actores
privados de la zona aledafa de un area silvestre protegida por participar en el disefio y la
implementacion de un “Plan Estratégico de Desarrollo Turistico Sustentable del ASPE y su
entorno” (PEDTS/ASPE)

Para ello, se propone que el modelo forme parte de una nueva politica publica de desarrollo del
turismo sustentable en ASPEs y sus entornos, de alcance nacional y de aplicacidn territorial, que
sea declarada a través de un acuerdo del Comité de Ministros del Turismo.

En este acuerdo se debiera instruir a una mesa técnica multisectorial, para que elabore un
reglamento basico para:

- Declarar ASPEs y sus entornos como territorios prioritarios.

- Proponer un esquema de gobernanza publico-privado para su gestién territorial

- Definir las prioridades de un plan estratégico de desarrollo del turismo sustentable.

Este reglamento debiera posteriormente ser aprobado por el Comité de Ministros y podria
oficializarse a través de un decreto del Ministerio de Economia y Turismo. Promoveria que los
gobiernos regionales y municipales definan sus prioridades territoriales para el turismo
sustentable en torno a ASPEs, constituyan mesas de cooperacién publico-privadas para su
gobernanza, asi como coordinen y focalicen esfuerzos orientados al desarrollo del turismo
sustentable en el territorio

La forma organizacional que dirigirda la implementacion del modelo para las dreas que se
seleccionen, se inspira en algunos componentes de la ley 20.423 de Turismo (2010), a través del
cual se combinan los criterios de multisectorialidad, descentralizacidn y cooperacion publico
privada. Entre otros articulos relevantes, esta ley:
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- Constituyd el Comité de Ministros del Turismo, que estd integrado por los ministros de:
Economia, Fomento y Turismo, quien lo preside
Obras Publicas.
Vivienda y Urbanismo.
Agricultura.
Bienes Nacionales.
Medio Ambiente.
De la Cultura, las Artes y el Patrimonio

- Establecié que al Comité de Ministros le corresponde determinar las areas silvestres
protegidas del Estado que serdn priorizadas para ser sometidas al procedimiento de
desarrollo turistico que establece y aprobar la declaracion de zonas de interés turistico
(zoIT).

- Autorizé a los gobiernos regionales para que constituyan instancias publico-privadas
orientadas a promover y desarrollar las actividades vinculadas al turismo en la respectiva
region.

En base a estas orientaciones, se propone crear un esquema de gobernanza para las areas
protegidas donde se aplique el modelo, que se fundamente en la cooperacion publico privada, con
actores del nivel local y regional.

En algunos territorios, pueden preexistir figuras como las zonas de interés turistico (ZOIT) o de
areas silvestres priorizadas para el desarrollo turistico, que han sido creadas anteriormente a
partir de un acuerdo del Comité de Ministros del Turismo y para las cuales existen ya instalados
mecanismos de gobernanza ya funcionando. Desde luego, en estos casos, convendria
aprovecharlos, de manera de evitar duplicacién de funciones y exceso de comisiones.

En los casos en que no existan figuras de gobernanza preexistentes, se recomienda, en primer
lugar, la suscripcion de un protocolo de intenciones por parte del Gobierno Regional y la(s)
Municipalidad(es) correspondientes, en el que se cree la figura directiva de una mesa de
cooperacién publico-privada.

Este protocolo de intenciones debiera también aprobar la idea de implementar un programa
multisectorial de turismo sustentable en las ASPE y sus entornos, con participacion del sector
privado, que fomente integralmente el desarrollo sectorial de manera sustentable e integradora.

Los principales componentes del modelo en materia de gobernanza se presentan en el siguiente
cuadro.
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Cuadro N°7: Esquema resumen de Modelo de Gobernanza asociado al modelo de cooperacion.

MESA DE COOPERACION PUBLICO PRIVADA

Planes Estratégicos de Desarrollo
Turistico Sustentable de ASPEs y sus
entornos (PEDTS/ASPE).

COMISIONES TECNICAS

/ Planificacién \
Regulacion
Inversién
Emprendimiento e innovacion
Capital humano
Promocion

DIRECCION EJECUTIVA (GERENCIA O UNIDAD OPERATIVA)

Coordinacién
Seguimiento y rendicion de cuentas
Formulacién de proyectos
Ejecuciéon de programas

(1) Mesa de cooperacidn publico privada

En primera instancia, esta mesa debiera identificar los objetivos de desarrollo del turismo
sustentable para el territorio y las brechas existentes para alcanzar tales objetivos, definiendo asi
sus particulares prioridades estratégicas.

Se propone que esté facultada para aprobar y colaborar en la implementacién de un plan
estratégico de desarrollo del sector para el territorio, asi como para constituir comisiones técnicas
en los principales ambitos de accion de los PEDTS / ASPE y contratar una unidad operativa para su
gestion.

Una vez suscrito el protocolo, en la primera sesién de la mesa directiva se debieran definir los
nombres de los representantes del sector privado que se invitard a participar en las siguientes
sesiones de la mesa y designar a quien asumira la presidencia de la mesa

Los objetivos de la mesa de cooperacion publico privada serian:

* Definir los limites del territorio de aplicacion del modelo. El territorio puede abarcar una o
mas areas silvestres protegidas y sus entornos, incluyendo las zonas de uso publico de las
ASPE seleccionadas, de acuerdo a la zonificacién de usos determinada en su planes de
manejos; los terrenos de particulares en la zona aledafia interesados en sumarse a la
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iniciativa y los bienes nacionales de uso publico que unen el territorio con las cabeceras
del destino turistico del que forman parte.

* Dotar al territorio de las éareas silvestres protegidas y su entorno, de un PEDTS/ASPE que
potencie el destino del que forma parte y contribuya a la proteccién de los objetos de
conservacién del ASPE, teniendo en cuenta las restricciones impuestas por los planes de
manejo y de uso publico del area silvestre establecidos por CONAF.

* Coordinar las politicas publicas vinculadas con el desarrollo turistico en el territorio de
manera efectiva y consistente con el plan estratégico disefiado

Las mesas de cooperacién estaran compuestas por actores del ambito regional y local, publicos y
privados, definidos a nivel territorial. A modo de ejemplo, en el siguiente esquema, se proponen
algunos potenciales miembros.

MESA DE COOPERACION PUBLICO PRIVADA

Gobierno Regional
Intendente
Cores

Municipalidad
Alcalde
Concejales

Secretarias Regionales Ministeriales
Economia, Fomentoy Turismo

Obras Publicas -
Bienes Nacionales Comunidad local

Medio Ambiente Propietarios del entorno
Camaras de Turismo
Universidad es

Direcciones Regionales:

CONAF Organizaciones comunitarias
SERNATUR Comunidades indigenas
CORFO

SERCOTEC

Cuadro N°8: Composicion posible de mesa de cooperacion publico privada.
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(2) Planes Estratégicos de Desarrollo del Turismo Sustentable para un ASPE y su entorno

Se propone que cada PEDTS / ASPE,

MESA DE COOPERACION PUBLICO PRIVADA sea elaborado con posterioridad ala

decision politica de aplicar el modelo

Planes Estratégicos de Desamollo
Turistico Sustentable de ASPEsy sus
entornos (PEDTS/ASPE).

de cooperacion, y que constituya la

primera tarea a asumir por parte de

COMISIONES TECNICAS la mesa directiva publico- privada que

/ P::j:?:: \ se conforme, estableciendo un plazo
< hvesion > para su elaboracién. Se propone que
Emprenc‘:;'rgﬁignnoomm / los PEDTS / ASPE contemplarian seis

ambitos estratégicos de gestion, los

DIRECCION EJECUTIVA (GERENCIA O UNIDAD OPERATIVA)

\ que podrian ser distintos,

Coordinacion X L
Seguimiento y rendicion de cuentas dependlendo de los ObjetIVOS Yy
Formuladén de proyed.os

prioridades de gestién definidas por
la mesa de cooperacion:

* Planificacion turistica

Debe basarse en una combinacidon de preferencias de los usuarios, capacidad de carga de los
recursos naturales, capacidad de manejo del drea silvestre protegida y su entorno, y las directrices
legales relevantes en la materia, dando por resultado una imagen objetivo para el desarrollo
turistico en el territorio y una guia que oriente la toma de decisiones en materia de inversion y
emprendimiento turistico en el destino.

* Infraestructura habilitante

Para coordinar y focalizar los instrumentos de inversién publica en pos de mejorar la planta
turistica en el territorio y la conectividad de éste con la cabecera del destino turistico.

Teniendo en cuenta las necesidades de nueva infraestructura habilitante en las dreas silvestres
protegidas de Chile -como lo serian bafos, senderos, miradores y centros de visitantes-, se sugiere
incluir en la comisién técnica de infraestructura a la Direccion de Arquitectura del Ministerio de
Obras Publicas, entidad encargada de construir edificacidon publica con facultades para hacerlo en
bienes de propiedad fiscal, como lo son las ASPEs.

* Regulacion turistica

Para disefiar y proponer nuevos instrumentos de regulacién vy fiscalizacién en el mercado de
prestaciones de servicios turisticos en el territorio, al interior y fuera del ASPE, a los respectivos
d6rganos de competencia, con miras a controlar la calidad de los servicios ofrecidos y el
cumplimiento de las normativas.
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Al respecto cabe innovar en materia de ordenanzas municipales que permitan evitar las
prestaciones informales de servicios de tour operadores; y de focalizar las acciones de fiscalizacion
de Sernatur, en cuanto al registro de operadores de turismo aventura y el cumplimiento de las
normas de calidad turistica.

*  Fomento e Innovacion

En primer lugar, para promover, especialmente entre los agentes del destino turistico, las
oportunidades de invertir y prestar servicios turisticos sustentables en el ASPE y su entorno, que
sean compatibles con sus objetivos de conservacién del patrimonio y que, a su vez, sean
consistentes con los objetivos planteados en el PDETS / ASP.

En segundo lugar, para coordinar y focalizar los instrumentos de fomento al emprendimiento, la
innovacién y la calificacién del recurso humano del destino turistico, con miras a fortalecer y
diversificar la oferta local de servicios de turismo sustentable.

Al mismo tiempo, interesa activar programas de formacién de capital humano y de incubacién de
microemprendimientos turisticos, focalizados hacia la poblacion local en las zonas aledanas al area
protegida.

*  Promocion

Para gestionar programas de promocién del territorio y de difusién de los servicios turisticos
ofrecidos en él, que utilicen herramientas modernas del marketing y la comercializacion turistica
digitales.

(3) Comisiones técnicas

Para cada uno de los ambitos estratégicos del PEDTS / ASPE, la mesa de cooperacién debiera
constituir una comisién intersectorial, conformada por actores como los que se sugieren,
pudiendo desde luego determinarse otros relevantes segln sea el caso:

MESA DE COOPERACION PUBLICO PRIVADA

Planes Estratégicos de Desarrollo
Turistico Sustentable de ASPEs y sus

entornos (PEDTS/ASPE).

COMISIONES TECNICAS

Planificacion
Reguladén

Inversion
Emprendimiento e innovacién
Capital humano
Promocién

DIRECCION EJECUTIVA (GERENCIA O UNIDAD OPERATIVA)

Coordinacién \
Seguimientoy rendicion de cuentas
Formulacién de proyectos
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* Planificacidn turistica

En este comité debieran estar presentes las direcciones regionales de CONAF y Sernatur, aparte de
representantes del Municipio (del ambito de la Planificacion y el Turismo), de los propietarios que
adhieran a la iniciativa, concesionarios y permisionarios al interior del area protegida y de las
camaras de turismo. También se recomienda incluir a universidades y organizaciones no
gubernamentales.

* Infraestructura habilitante

Se propone que esté conformada por representantes con poder en la toma de decisiones del
gobierno regional, las direcciones regionales de Vialidad y Arquitectura, Sernatur y CONAF, asi
como de la respectiva municipalidad.

* Regulaciones

Se proponen representantes de las direcciones regionales de CONAF y Sernatur, asi como de la(s)
municipalidad(es) respectiva(s).

*  Fomento e Innovacion

Se proponen representantes de direcciones regionales de CONAF, CORFO, Sercotec, Sernatur; la
municipalidad, universidades y cdmaras de turismo.

*  Promocion

Se proponen representantes de Sernatur, CONAF, Municipalidad y del sector privado (cdmaras de
turismo, concesionarios y permisionarios).

(4) Direccidn ejecutiva, gerencia o unidad operativa

Junto con la creacién de una .
MESA DE COOPERACION PUBLICO P RIVADA

mesa directiva publico —

Planes Estratégicos de Desarrollo
privada, con sus respectivas < e e et asen >
comisiones técnicas, y la COMISIONES TECNICAS
definicion de un PEDTS/ASPE, / Planificacién \

Rgdat.:i'én
para la operacidn de éste se < Emprendimbs e o nnovacién >

Capital humano

considera necesario contratar \ Promocién /

una Gerencia Técnica para que I DIRECCION EJECUTIVA (GERENCIA O UNIDAD OPERATIVA)

lidere la implementacion de la

Coordinacién

iniciativa, al menos en su fase Seguimiento yrendiién de cuentas
e e . ~ Formulacién de proyectos
inicial de desarrollo (3 afos), Ejecucién de programas

desarrollando funciones de:
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¢ Coordinacién y articulacién de las comisiones técnicas

* Seguimiento del PEDTS / ASPE y rendicién de cuentas, a la mesa de coordinacién

* Formulacién de proyectos para postular a financiamientos sectoriales y regionales
consistentes con el PEDTS

* Ejecucion de programas en el ambito territorial, en materia de capacitaciones, fomento al
emprendimiento y la innovacién y de promocién del destino.

Cada mesa territorial deberad definir la modalidad mds apropiada para constituir esta unidad
operativa, pudiendo ser el reforzamiento profesional de un servicio como Sernatur o Conaf; la
ejecucién de un programa de financiamiento regional o sectorial que le dé sustento; o la creacion
de una institucidn sin fines de lucro en que participe el Gobierno Regional, aprovechando el
mecanismo de asociativismo regional, contemplado en la Ley de Gobiernos Regionales de 1992.

4.2.2. Relacién con el entorno
El modelo considera dos categorias para la delimitacién del entorno.

* el entorno fisico, conformado por el conjunto de propiedades particulares o publicas en la
zona aledafia al drea protegida, cuyos titulares suscriban voluntariamente adhieran a la
iniciativa; mas aquellos bienes nacionales de uso publico que dan conectividad al territorio
respecto de la cabecera del destino. Es en este entorno fisico donde se concentrarian las
inversiones y desarrollos comprometidos en la iniciativa.

* El entorno social de las dareas silvestres, que estaria conformado por los habitantes de la(s)
comuna(s) en que estan insertas, pudiendo estos participar prioritariamente como
prestadores de servicios o como potenciales visitantes a las areas.

Teniendo como objetivo profundizar los vinculos de la poblacidn local con el drea protegida y su
entorno, el modelo se propone utilizar instrumentos y desarrollar programas relativos a:

* Formacion de capital humano para la prestacién de servicios de turismo sustentable, que
permita el desarrollo de habilidades y competencias consistentes con las normas de calidad
turistica y el conocimiento basico de los valores del territorio, en materia de historia,
geografia, ecologia y cultura local, junto con el desarrollo de técnicas comunicacionales para
la conduccién de grupos en actividades guiadas, de no deje rastro, de prevencidn de riesgos
y manejo de situaciones de emergencia.

* Fomento al emprendimiento, la asociatividad y la innovacidn en la prestacidon de servicios
turisticos sustentables en el territorio, ofrecidos por actores locales, que puedan actuar en
el drea silvestre protegida a través de permisos o concesiones.

* Promocidn de la oferta turistica en el territorio y apoyo a la comercializacién de pequeiios
emprendedores.

En el desarrollo de la experiencia piloto (Informe 4), se identificaron los siguientes instrumentos
de fomento para diversificar la oferta turistica.
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Cuadro N°9: Instrumentos de fomento identificados para la diversificacion de la oferta

INSTITUCION INSTRUMENTO

Capital Semilla

Subsidio de Asignacién de Fomento Flexible (SAFF)
CORFO Programa de Difusidn Tecnoldgica (PDT)
Proyectos Asociativos de Fomento (Profos)

Nodos tecnoldgicos

SERCOTEC Programas de Emprendimiento Local (PEL)
MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE Fondo de Proteccién Ambiental, desarrollando una

linea especial para proyectos en los entornos
INDAP Programa de Turismo Rural

También se relevaron para lograr una mayor participacion de actores locales:

e Programas de fortalecimiento de la formalizacidn: registro en Sernatur, patente municipal,
resolucion sanitaria, iniciacion de actividades.

e Ampliar cobertura de programas de capacitacion técnica a emprendedores y
microempresas turisticas, como “Anfitriones y Panoramas” (Proyecto Innova Corfo,BPEC)?

e Programas de conciencia turistica y ambiental en el territorio, de Sernatur y Municipalidad

e Desarrollo de un Nodo para la Difusidn y Transferencia Tecnoldgica

* Fomento de permisos en ordenanzas municipales para operar al interior del Parque
Nacional

4.2.3. Contratos con terceros

El modelo considera que las relaciones entre el administrador de un area protegida(CONAF) y los
prestadores de servicios turisticos se fundamentan en principios rectores de la cooperacién
publico privada, que toman en consideracidn los pilares de CONAF, que se ha definido como
politica para el desarrollo del ecoturismo en las areas silvestres protegidas bajo su administracion.
Estos se resumen en:

3 La experiencia desarrollada por la Fundacion Sendero de Chile durante el presente afio, mandatada por la
Subsecretaria de Turismo y la CONAF, en el marco de un proyecto financiado por Innova Corfo / Bienes Publicos
Estratégicos para la Competitividad, cuyo nombre de fantasia es “Anfitriones y Panoramas”, puede constituirse en un
referente importante para ser replicado en el marco de la aplicacién futura del modelo. En este proyecto, se esta
trabajando en cuatro parques nacionales (La Campana, Rio Clarillo, Radal Siete Tazas y Villarrica), capacitandose a un
total de 90 personas de las comunidades aledafias de Hijuelas, Olmué, Pirque, Molina y Curarrehue, respectivamente,
para desempefiarse como anfitriones en los parques y en las zonas aledafias, e incubando un conjunto de
microemprendimientos que durante los préximos meses solicitaran permisos a CONAF para operar en los parques
nacionales, bajo un esquema de cooperacion y desarrollo local. Programas como el sefialado, podrian servir de base
para disefiar programas ad-hoc para la implementacion del modelo desde la unidad operativa que contempla el modelo
de gobernanza.
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(1) Contribucién a la proteccion de los objetos de conservacidon bioldgica, cultural y de
bienestar humano.

(2) Optimizacién de la calidad de la experiencia de los visitantes

(3) Vinculacién activa de las comunidades aledafias y/o insertas en el Area Silvestre Protegida

(4) Impulsar la inclusion social y la accesibilidad universal a las dreas protegidas

(5) Apoyo a la gestion del uso publico y administraciéon general del Area Silvestre Protegida.

Estos pilares marcan una diferencia con la definicion de objetivos de los sistemas de cooperacién
publico privada que fueron utilizados en el pasado, tales como montos de la inversién o aporte al
financiamiento del programa de dareas silvestres protegidas.

Para la aplicacién del modelo propuesto, las modalidades de cooperacién publico privado al
interior de las dreas protegidas adoptarian dos formas diferenciadas de regimenes contractuales,
que resultan ser compatibles con la Ley de Bosques y la Ley de Turismo.

* La concesidén: para aquellos proyectos de desarrollo turistico que impliquen Ia
construccién y/o administracion de infraestructuras fijas en un area silvestre protegida,
para la prestacion de servicios como alojamiento, gastronomia, venta de productos y/o
arriendo de equipos.

* El permiso: para la prestacion de servicios de turismo activo en zonas de uso publico, de
manera no excluyente, tales como actividades de turismo aventura, ecoturismo, turismo
cultural o educacion ambiental; y otro tipo de actividades turisticas que no implican
riesgos especiales, como lo son el yoga o los bafios de bosque.

Cabe sefialar que, de acuerdo a la Ley de Bosques, la CONAF estd facultada para celebrar todo tipo
de contratos con terceros para la prestacién de servicios turisticos, incluyendo ambos
instrumentos como factibles. Otra cosa distinta es que hasta la fecha haya privilegiado la figura
Unica de la concesion, sin distinciones entre diferentes tipos de actividad y plazos.

En este sentido, vale considerar otras formas de asociacién publico privado que fueron
mencionadas en los talleres de Molina y Santiago. Unas de estas estan vigentes, como las figuras
del asociativismo y comanejo (caso de Reserva Nacional Los Flamencos y Rapa Nui); y los
contratistas de obras al interior de las areas protegidas. Y otras nuevas como cuerpos de
voluntarios, sociedades de amigos y donantes, educadores ambientales y similares, que podrian
indirectamente beneficiar al desarrollo del turismo sustentable.

Por su parte, la Ley de Turismo se aplica sélo al régimen de concesiones en las areas silvestres
protegidas priorizadas por el Comité de Ministros del Turismo, las que en la actualidad son 8 de un
total de 101 unidades. Respecto de los permisos en estas areas priorizadas, existen
pronunciamientos tanto de la division juridica del Ministerio de Economia como de la CONAF,
respecto de la factibilidad de aplicar la Ley de Bosques en estos contextos.

Respecto de las concesiones, cabe consignar que una de las principales fallas del sistema es que la
inversion en un area silvestre protegida estd expuesta a factores de riesgo que afectan la
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rentabilidad esperada de los negocios asociados a los proyectos turisticos, entre las cuales
destacan:

* La alta estacionalidad de la demanda de visitas a la gran mayoria de las dreas protegidas
chilenas, que anotan una gran concentracidon en temporada alta y bajos niveles de visitacién
en las prolongadas temporadas bajas.

* Los cierres temporales de las areas protegidas, especialmente en la temporada estival,
producto de la adopcién de medidas precautorias ante amenazas de incendio o erupciones
volcanicas.

En esta perspectiva, se tornan relativamente mds viables las concesiones que implican la
administracién de infraestructuras ya construidas, de dominio publico, con requerimientos de
mantencién y mejoras por parte del privado, para la prestacion de los servicios tales como
alojamiento, alimentacidén o venta de productos y servicios; que aquellas que involucran inversion
en nuevas infraestructuras para ofrecer dichos servicios solamente del sector privado. Muchas de
las entrevistas a concesionarios y a encargados regionales de concesiones de CONAF hacen
referencia a este asunto.

En la medida que las inversiones privadas en infraestructura son incrementales, los periodos de
recuperacion del capital son menores, y por lo tanto, los plazos de las concesiones debieran ser
mas cortos, facilitando un proceso continuo de mantencién, mejora y ampliacién de las
instalaciones.

Dado que CONAF practicamente no ha contado con recursos para desarrollar iniciativas de
inversidon en las Ultimas décadas, si no a través de aportes ocasionales de algunos fondos de
desarrollo regional, se hace necesario que actlen otras instituciones del Estado con competencia
para materializarlas, como puede ser la Direccion de Arquitectura del Ministerio de Obras Publicas
o los gobiernos regionales, a través del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR).

Un ejemplo interesante se aprecia en los parques nacionales argentinos. Ellos distinguen tres
categorias diferentes de camping: libre, agreste y organizados. Los primeros son administrados
directamente por los guardaparques, son gratuitos y de uso masivo, involucrando una gran
distraccion de sus tiempos de trabajo en su atencién y cuidado. Los dos ultimos son administrados
por privados bajo la figura de concesiones.

En los ultimos afos, la Administraciéon de Parques Nacionales en Argentina ha realizado
inversiones bdsicas en campings libres, construyendo en ellos baterias de servicios higiénicos y
fogones, para posteriormente ofrecerlos en administracion a terceros, quienes asumen el
compromiso de mantenerlos y mejorarlos, en periodos relativamente cortos de tiempo. Asi, a
través de sucesivas licitaciones a privados, los campings van mejorando su estandar
secuencialmente y reduciendo la presidn sobre el trabajo de los guardaparques.

Otro factor que inhibe el desarrollo del turismo en las areas silvestres protegidas es la escasa
informacidn que tienen los agentes respecto del funcionamiento del sistema de concesiones y
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permisos. No existen reglamentos de conocimiento publico de como y bajo qué condiciones se
otorgan; tampoco formularios de solicitud, definiciones prdcticas de cémo se determinan los
plazos y las rentas concesionales, ni contratos tipo que puedan orientar el proceso de toma de
decisiones para terceros.

Vale decir, no han existido reglas del juego claras para ingresar al sistema, una herramienta
fundamental para fomentar el desarrollo del turismo sustentable en aquellos destinos turisticos
emergentes cuyo nucleo de atraccién son las dreas protegidas.

Con miras a entregar sefiales mds claras a los potenciales interesados en ofrecer servicios de
turismo sustentable en dreas protegidas, se sugiere como hemos visto que el administrador de las
areas —en este caso CONAF- considere las siguientes recomendaciones:

(1) Utilizar la figura de la concesién cuando se trate de construir y/o administrar
infraestructuras para prestar servicios tales como alojamiento, alimentacién, venta de
productos o arriendos de equipos.

(2) Y aplicar la figura del permiso cuando los servicios ofrecidos se puedan prestar desde areas
de uso publico, de manera no excluyente y temporal, tales como servicios de turismo
aventura, ecoturismo, turismo cultural u otras modalidades.

* En materia de modalidades de adjudicacion

En todos los sistemas concesionales analizados en informes anteriores (Ley de Bosques, de
Turismo y proyecto de Ley del SBAP), con excepcion de las concesiones maritimas, se privilegia la
licitacion como forma principal y preferente para el otorgamiento de concesiones.

El mecanismo de licitacién o del concurso es un eficiente asignador de recursos cuando se estima
gue existen muchos interesados en su adjudicacién y se les puede exigir que presenten un
proyecto y una oferta econdmica que puedan ser evaluados para su seleccion en funcién del
interés publico. Normalmente funcionan, cuando los llamados generan expectativas de ganancia
para los inversionistas; y no lo hacen, cuando éstas son inciertas. Este es un factor a tener en
cuenta, sobre todo considerando la fuerte estacionalidad que presenta la demanda turistica en la
mayoria de las principales dreas protegidas del pais, asi como las desventajas relativas respecto de
implementar las inversiones en un terreno privado cercano, que enfrente menos restricciones
para su implementacién.

También es un mecanismo eficiente la licitacién o el concurso cuando se aplica para el desarrollo
de una infraestructura turistica en un sector muy especial o exclusivo, que pueda requerir la
participacién de proponentes externos a la regidn, en materia de proyectos y financiamiento de la
inversion.

Finalmente, en el caso de los permisos, la licitacién o el concurso pueden ser un mecanismo
eficiente para la adjudicacion, solo cuando se presentan simultdneamente dos condiciones:
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multiples oferentes de un mismo servicio para una misma zona y capacidad de carga limitada del
recurso para la prestacion del servicio.

Pero existen tres escenarios alternativos en los que se justifica la asignacidn directa:

(1) Cuando lo que se busca es regularizar y formalizar la prestacidn de servicios turisticos en
un darea.

(2) Cuando los servicios propuestos por un tercero no se estan ofreciendo o, si lo hacen, es a
una baja escala que no compromete la capacidad de carga del recurso y que son
compatibles con los planes de manejo y uso publico del drea.

(3) Cuando la propuesta implica un aporte significativo a la labor de CONAF en un sector del
area poco resguardado y con flujo de visitantes.

En este sentido, mientras existan déficit en la prestacidén de servicios en un drea, se recomienda
utilizar este mecanismo de adjudicacién directa de los permisos, bajo la modalidad de ventanilla
abierta, siempre y cuando exista un reglamento que establezca el procedimiento para su
adjudicacion, la unidad cuente con un plan de uso publico y exista una adecuada promocién y
publicidad de la oferta de oportunidades en el ambito regional y sobre todo local.

* En materia de formalizacion

De acuerdo a la Ley de Turismo, las concesiones son otorgadas mediante decreto suscrito por el
Ministro de Bienes Nacionales. En cambio, aplicando la ley de bosques, son las direcciones
regionales de CONAF quienes la otorgan mediante una resolucidn. Posteriormente, en ambos
casos, se suscriben contratos entre las partes, los que establecen los derechos y obligaciones de
las partes mads en detalle.

Para los efectos del modelo, se recomienda mantener el esquema de la ley de bosques, para
aquellas areas no priorizadas por el Consejo de Ministros del Turismo. Respecto de los permisos,
se propone que sean también las direcciones regionales quienes los aprueben. Todo esto, en el
entendido que CONAF dispone de un reglamento para la aplicacién de ambos instrumentos de
cooperacion publico- privada. Mientras menos reglas explicitas existan, mas discrecional pudieran
ser las resoluciones regionales.

De esta manera, se privilegia el enfoque de regulacién nacional y descentralizacion en la toma de
decisiones, dadas su mayor pertinencia territorial y por motivos de simplificacién procedimental.

* En materia de plazos
En el caso de los contratos de concesion, se sugiere:

(1) Si no implica ningln tipo de inversion adicional, vale decir, que los servicios se prestan
utilizando infraestructuras preexistentes de propiedad fiscal, establecer un plazo maximo
de 3 afios.
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(2) Siimplica nuevas inversiones en infraestructura y equipamiento turistico, el administrador

debera revisar atentamente el flujo actualizado de ingresos netos del proyecto asociado a
la solicitud presentado por el interesado, estimar el periodo esperado de recuperacion del
capital invertido y multiplicar este periodo por 3 veces, para asi determinar el plazo de la
concesidn, sujeto a una regla que establezca un minimo de 3 afios y un maximo de 30
afos. Esto quiere decir que, dado un proyecto de inversién cuyo periodo esperado de
recuperacion del capital es de 6 afios, el plazo de la concesidn debiera ser de 18 afios.

(3) Subyacente a esta regla, esta el principio de otorgar un plazo razonable de generacién de

ganancias a partir del periodo de recuperacion del capital, de manera de garantizar una
rentabilidad interesante para el inversionista y cubrir riesgos no previstos, que pudieran
afectar la proyeccion del negocio, como cierre del area protegida por motivos
precautorios, asociados a amenazas de incendios forestales o eventos de erupcién de
volcanes. Se trataria de una norma simple, susceptible de ser modificada mds adelante,
gue es pareja para todos los actores que podrian participar en el sistema de concesiones;
y, por lo tanto, no discriminatoria.

(4) Por otra parte, dado un flujo de ganancias esperadas por la prestacién de determinados

servicios, se satisface el principio de légica econdmica de “a mayor inversion, mayor plazo
del contrato”.

En el caso de los permisos, se sugiere establecer un plazo maximo de 3 afos, renovables,

siguiendo lo que son los estdndares internacionales, como en el caso de los parques nacionales en

Argentina.

* En materia de rentas concesionales y precios por permisos

Para el caso de las concesiones:

(1)

(2)

(3)

(4)

Establecer un componente fijo de renta equivalente al costo que tiene para CONAF evaluar
la solicitud de concesién, elaborar el contrato y fiscalizar su cumplimiento en el tiempo.
Adicionar un componente variable que esté directamente relacionado con los ingresos
obtenidos por los servicios asociados a la explotacién de la concesién, que se aplicaria a
partir del primer afio siguiente al periodo estimado de recuperacién del capital. Este
porcentaje debiera ser de por lo menos un 3 por ciento de las ventas netas de impuestos
por los servicios asociados al contrato.

En el caso de las licitaciones o concursos de concesiones, este minimo debiera establecerse
en las bases y solicitar a los postulantes que ofrezcan la tasa que estarian dispuesto a pagar
en su oferta econdmica.

Se sugiere que la renta concesional debiera pagarse en dinero efectivo, anualmente, en
base a los ingresos del afo anterior; o bien, a través de un pago no pecuniario por el
equivalente, bajo la forma de aportes valorizados de bienes o servicios que sean
consistentes con los pilares definidos por CONAF para el desarrollo del ecoturismo que
recaigan en beneficio de la propia drea silvestre protegida en la cual se materializa el
proyecto turistico. Esta segunda alternativa es mas conveniente, puesto que los ingresos
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recaen en beneficio de la unidad y no de se destinan a otros fines, como en los casos de la

ley de bosques, como la de Turismo.

Para el caso de los permisos, se propone que el precio a pagar por el permisionario constituya un

incentivo a la formalizacién para la prestacién de sus servicios.

Ya hemos visto que gran parte de los tour operadores que ofrecen servicios en areas silvestres

protegidas en la actualidad no tienen ningln tipo de contrato ni acuerdo con CONAF, con los

problemas sefalados que esto implica. En el mejor de los casos, ellos pagan el valor de |la entrada

al area para su staff de guias y los turistas que contrataron sus servicios.

El incentivo propuesto considera:

La entrada gratuita del staff de guias de la entidad permisionaria que prestaran el
servicio.

Un descuento a la tarifa de entrada al drea por los turistas que contrataron sus servicios,
gue sea variable, dependiendo de la duracién de la actividad, los horarios en que esta se
desarrolla (picks o valle), las temporadas (alta o baja) y el riesgo involucrado en ella
(alto, bajo o nulo). Este ultimo factor se contempla debido a que a mayor riesgo
asociado a una actividad, mayor es la probabilidad de que CONAF tenga que actuar en
caso de accidentes.

Al respecto, se propone utilizar el siguiente sistema de ecuaciones de precios para los permisos:

(1) P=C+T*[nl1*(1-D1)+n2*(1-D2)]

Donde:
P Precio a pagar por el permiso
C Costo administrativo del permiso
T Tarifa de ingreso de visitantes al area
nl N° guias del staff del permisionario
n2 N° pasajeros ingresados al drea por prestacién del servicio
D1 Tasa de descuento por ingreso de personal del staff al area
D2 Tasa de descuento por ingreso de visitantes al area
(2) D1=1

(3) D2 =(A1*t)+( A2 * h) + (A3 * v) + (A4 * 1)

Donde:

A1,A2, A3, A4 Ponderadores de suma 1l

T

H
Vv
R

Tasa descuento por duracion de la actividad

Tasa de descuento por horarios

Tasa de descuento por temporadas

Tasa de descuento por riesgos involucrados en la actividad
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Se propone utilizar una tabla de tasas de descuentos como el que sigue:

T Tasa descuento por duracion
1 a3 horas 30%
4 a7horas 15%
8 0 mds horas 0%
H Tasa de descuento por horarios
Mayoria del tiempo en horario pick 5%
Mayoria del tiempo en horario valle 10%
Todo el tiempo en horario valle 15%
Vv Tasa de descuento por temporadas
Solo temporada alta 5%
Mayoria del tiempo en temporada alta 10%
Mayoria del tiempo en temporada baja 20%
R Tasa de descuento por riesgos involucrados en la actividad
Riesgos bajos 20%
Riesgos medios 10%
Riesgos altos 0%

Aplicando este sistema de ecuaciones de precios, tendriamos que para un tour operador que
realiza 100 actividades al afio, con 2 guias y 10 turistas como promedio, ingresando a un area
silvestre protegida cuya tarifa de acceso es de $3.000:

- Siesinformal, pagaria 100 * 12 * $3.000 = $3.600.000 por concepto de tarifas de acceso

- Si se formaliza, ofrece una actividad de dia completo, en horarios pick, en temporada
alta y de alto nivel de riesgo, pagaria 100 * 10 * $3.000 * (1-0) * (1 - 0,05) * (1 - 0,05) *
(1-0) =$2.707.500 m3s el costo administrativo del permiso.

- Si se formaliza, ofrece una actividad de 2 horas, en horario valle, en temporada baja y
de bajo nivel de riesgo, pagaria 100 * 10 * $3.000 * (1-0,3) * (1-0,15) * (1-0,2) * (1-0,2) =
$1.142.400 m3s el costo administrativo del permiso.

De esta manera, queda claro que el descuento aplicado al precio constituye un incentivo a la
formalizacién de los servicios, aparte que, en los términos planteados, contribuiria
potencialmente a desestacionalizar la demanda por el area silvestre protegida y contribuir a la
descongestidn en los picks de alta visitacion.

De la misma manera que en el caso de las concesiones, el precio por los permisos podria
cancelarse en dinero o en bienes y servicios de contraprestacién, por un valor equivalente, que
sean consistentes con los pilares del desarrollo del ecoturismo en areas silvestres protegidas del
Estado definidos por CONAF.
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* En materia de obligaciones contractuales

Cuando se analizaron las concesiones vigentes, sobre la base del estudio de contratos y de

entrevistas a los concesionarios, se comprobd que:

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

En este

(1)

(2)

(3)

(4)

Las clausulas de obligaciones contractuales, cuando se trata de proyectos de desarrollo
turistico que implican inversiones en infraestructura, estdn muy centradas en asegurar que
las obras comprometidas en los proyectos se realicen en las formas y plazos
comprometidas en los proyectos, existiendo muy pocos o nulos mecanismos de
flexibilidad frente a contingencias no esperadas.

Por otra parte, por lo general no se admiten cambios en el proyecto original, frente a
escenarios exitosos, que podrian justificar una ampliacidn de la escala de los proyectos
gue sean compatibles con los limites de capacidad de carga, los planes de manejo y de uso
publico de la respectiva drea.

Existen pocas obligaciones vinculadas con los actuales pilares de la politica institucional de
desarrollo del ecoturismo en dreas protegidas, como las relativas a incorporacion de la
comunidad local en la prestacidn de servicios o de inclusién y accesibilidad universal.
Existen obligaciones un tanto genéricas, no asociadas al cumplimiento de metas o
indicadores, en cuanto a la colaboracidn con los objetivos de gestion del drea protegida,
no siendo susceptibles de fiscalizacidn.

Aunque exista un genuino interés por desestacionalizar la oferta de servicios por parte de
CONAF, muchas veces los contratos imponen obligaciones de prestar servicios en
temporadas bajas, que afectan seriamente la rentabilidad del negocio.

Muchas veces se presentan situaciones de incumplimiento de contratos que obligarian a
CONAF a ponerles término anticipado, pero ello no se hace puesto que se considera que el
aporte del concesionario es valioso, a pesar de no satisfacer completamente las
expectativas iniciales.

sentido, se recomienda para los contratos de concesion:

Dar cumplimiento a las normas de turismo, en cuanto a exigir al concesionario que presta
servicios de alojamiento registrarse en el Servicios Nacional de Turismo.

Fijar mds la atencion en la contribucion del concesionario al cumplimiento de los pilares
del desarrollo ecoturistico del drea, que en el cumplimiento estricto del plan de
inversiones, siempre salvaguardando que las obras se ajusten a los objetivos iniciales de
prestacidn de servicios, especialmente en los aspectos de calidad turistica.

Si una direccién regional de CONAF no cuenta con especialistas para hacer una adecuada
fiscalizacidon del cumplimiento de los compromisos de inversidon, deberd contemplar la
contratacidon de servicios externos de inspectores técnicos de obras (ITOs), cuyo costo
debiera cargarse al valor de la renta concesional; o bien recurrir a especialistas de las
instituciones publicas involucradas en la comisidn técnica de infraestructura.

Para flexibilizar los contratos en relacién a los resultados que se produzcan durante el
desarrollo de la concesion, se sugiere, de la misma forma que se contempld en los
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(5)

(6)

(7)

recientes llamados a licitacion de concesiones a través de la Ley de Turismo, distinguir lo
qgue son obligaciones minimas de inversién con lo que son opciones suplementarias de
desarrollo para el concesionario, otorgando la posibilidad en tal caso de ampliar los plazos
de la concesion a través de un anexo de contrato, siguiendo la regla antes vista, vinculada
a los periodos de recuperacion del capital.

De manera analoga, mds que obligar a un concesionario a ofrecer servicios en temporadas
de nula o negativa rentabilidad, se sugiere obligarlo a minimos de atencién en los periodos
de alta visitacion, otorgandole la opcién de hacerlo en los periodos de menor demanda.
Esto es, estimular la desestacionalizacién de la oferta, mds que forzarla como una
obligacién.

Favorecer los aportes del concesionario a los objetivos de manejo del area, tanto en
materia de nuevas inversiones, mejoras o mantenciones de infraestructuras de uso
publico, como senderos, miradores o bafios; como ofreciendo programas gratuitos de
educacién ambiental o turismo social para la poblacién local; monitoreo de especies
objetos de conservacién de la unidad; financiamiento de programas de voluntariado y
otros que vayan en directo beneficio de la gestién de la unidad. En este sentido, las
propuestas de pago de rentas a través de bienes o servicios valorizados en niveles
equivalentes, en lugar de dinero, pueden jugar un rol muy relevante. Aplicar la regla:
“para iguales valores de cambio, mayores valores de uso para la unidad”.

Si los contratos establecen obligaciones de pago genéricas, y cada afio se concuerdan
entre el administrador y el concesionario las modalidades especificas en que se
materializardn, en dinero o contraprestaciones, concertando necesidades del
administrador con capacidades reales del concesionario, se podrd potenciar de manera
significativa una efectiva cooperacién efectiva publico-privada que produzca beneficios
para las partes, en un juego de suma positiva.

En materia de otorgamiento de permisos, se debera exigir como prerrequisito para su

otorgamiento, en el caso de prestaciones de servicios calificados por la Ley de Turismo como de

turismo aventura®, estar registrado previamente en el Servicio Nacional de Turismo, de manera de

asegurar que se cumplan estdndares de seguridad relativos a idoneidad del personal, requisitos

para la realizacion de las actividades y del equipamiento bdsico. Asimismo, deberd estar sujeto a

la normativa de manejo y uso publico del drea protegida, definida por CONAF.

En cuanto a las obligaciones contractuales, éstas debieran focalizarse en el cumplimiento de las

normativas del area protegida y en el aporte a los objetivos asociados a los pilares para el

desarrollo del ecoturismo definidos por CONAF, de forma andloga a lo establecido para las

concesiones.

4 . . . .. ,ee . .
Turismo Aventura: “Turismo en que se realizan actividades especificas que utilizan el entorno o medio

natural como soporte fisico y recurso para producir en los turistas determinadas emociones y sensaciones

de descubrimiento y de exploracion, y que implican cierto empefio, actividad fisica y riesgo controlado.”
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* En materia de fiscalizacién

En primer lugar, el modelo propone concentrar esfuerzos institucionales de CONAF para formalizar
a través de contratos la prestacion de servicios por parte de los tour operadores presentes en las
areas. Por una parte, incentivandolos a través de los descuentos implicitos en el pago de permisos;
y por otra, en la medida que existan ordenanzas municipales que sancionen el trabajo informal en
las dreas, denuncidndolos al Municipio para que les sean aplicadas multas.

Respecto de las materias a ser fiscalizadas en los contratos, se propone que:

(1) En el caso de las concesiones, que implican la construccidon o mejoramiento de obras de
infraestructura, la labor fiscalizadora de CONAF debiera ser apoyada por el comité de
infraestructura del modelo; o bien, contar con una unidad especializada, a nivel mesoregional, que
permita realizar el trabajo de manera adecuada en términos técnicos.

(2) Los objetivos de la fiscalizacién estén principalmente orientados a verificar el cumplimiento de
aquellas obligaciones contractuales mds ligadas con los pilares estratégicos de CONAF, las cuales
debieran estar expresadas en términos de indicadores medibles y verificables.

(3) Si bien CONAF exigird para la suscripcién de contratos de concesiones y permisos estar
registrado en Sernatur, y cumplir con los demds aspectos de la normativa turistica relativos a los
distintos tipos de actividades a ofrecer, le debiera corresponder a Sernatur fiscalizar que dichas
inscripciones estén al dia y en orden.

4.3. Conclusiones y recomendaciones para aplicar el modelo

Tal como se expresa en los términos de referencia, “se hace necesario ajustar el actual modelo de
cooperacion publico privada en dareas silvestres protegidas existente en Chile, que integre a la
comunidad local y fortalezca un desarrollo a nivel de destino”.

Histéricamente, la cooperacién publico privada al interior de las dreas silvestres protegidas en
materia turistica estuvo limitada a la voluntad politica y la capacidad de gestién de la gerencia y los
departamentos regionales de dreas silvestres protegidas de CONAF, que se expresaba a través del
llamado a licitacidn para la entrega de concesiones a terceros para el desarrollo de proyectos
turisticos, que comenzaron a implementarse a partir de la década de los afios 90 del siglo pasado.
Anteriormente, el desarrollo turistico era materia practicamente exclusiva de la propia
Corporacién, la que contaba con mayor financiamiento propio para levantar infraestructura de
guardaparques, senderos, camping y centros de atencién al visitante y de educaciéon ambiental.

Si bien, con la entrada en vigencia de la Ley de Turismo del afio 2010, se concibe el desarrollo
turistico al interior de las areas silvestres protegidas como una materia de naturaleza
multisectorial, donde las directrices son dadas desde el Comité de Ministros del Turismo; su
alcance en la materia es muy restringido, puesto que sélo se sustituyd el rol central y exclusivo de
CONAF en el otorgamiento de concesiones en aquellas areas que dicho Comité de Ministros
declare como priorizadas (8 unidades hasta la fecha). No obstante, el mecanismo sustitutivo —que
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utiliza el instrumento de las concesiones del Ministerio de Bienes Nacionales- he demostrado ser
mas engorroso y burocrdtico que el anterior, con dudosas ventajas para estimular la participacién
de terceros en el desarrollo turistico en las areas silvestres protegidas.

A pesar de lo anterior, la ley abre las puertas para generar condiciones favorables para adoptar un
modelo de gestién como el propuesto, que, sin desconocer las facultades de CONAF para normar
los usos al interior de las unidades a través de sus planes de manejo y de uso publico -en funcién
de sus objetivos de proteccion del patrimonio natural y cultural-, permite abordar de manera mas
integral el desarrollo de destinos turisticos que tienen como nucleo principal de atraccién un area
silvestre protegida.

El modelo de cooperacion publico privado propuesto implica reforzar las limitadas capacidades
gue actualmente posee la Corporacion por si sola para atraer a inversionistas y tour operadores al
area protegida y su entorno, en materia de planificacion turistica, inversiones en infraestructura
habilitante, regulacién de la actividad turistica y de promocién, tanto del destino turistico como de
las oportunidades de involucramiento de actores con objetivos complementarios que pudieran ser
reales colaboradores de la labor de CONAF en la protecciéon de los ecosistemas.

Una condicién necesaria, y tal vez la mas dificil, para que el modelo pueda aplicarse a un darea
protegida es concitar las voluntades politicas de un conjunto diverso de actores regionales y
locales, que compartan una visién de corto, mediano y largo plazo sobre el rol estratégico de las
areas protegidas para dinamizar el turismo sustentable en muchos destinos turisticos del pais.
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Cuadro N°10: Aplicacidon del modelo de cooperacidn publico privado

CONDICIONES BASICAS:

(1) Reglamento para aplicar politica de desarrollo del turismo sustentable en
ASPEs y sus entornos (Acuerdo Consejo de Ministros del Turismo)

(2) Reglas del juego claras y acceso a la informacidn relativos al otorgamiento de
permisos y concesiones (CONAF)

Flujograma de aplicacion del modelo

Gobierno Regional y Municipalidad(es) suscriben protocolo de intenciones para
implementar modelo de cooperacién

Se constituye mesa de cooperacién publico privada, se proponen representantes
del sector privado y se selecciona presidente de la mesa

Se constituyen mesas técnicas
Se contrata direccidn ejecutiva

Se elabora y aprueba plan estratégico de desarrollo del turismo sustentable en las
ASPEs y sus entornos

Se coordina el trabajo de las comisiones técnicas

Se da seguimiento a los avances en la ejecucion del plan estratégico y se rinden
cuenta a la mesa publico privada

Se ejecutan programas y se aplican instrumentos para la vinculacién con el
entorno.

Se ofrecen oportunidades para el otorgamiento de concesiones y permisos

En definitiva, el modelo de cooperacidn ajustado por las observaciones recogidas de los
participantes en las dos instancias de validacién que tuvo, en Molina y Santiago, involucraria las
siguientes acciones para su despliegue:

(1) Que el Comité de Ministros del Turismo apruebe una politica de desarrollo del turismo
sustentable en dreas protegidas y sus entornos, basado en esta propuesta de modelo de
cooperacion publico-privado, y que encargue a una mesa técnica nacional la elaboracién de un
reglamento para su aplicacidn, que dé sefiales claras a los gobiernos regionales y municipalidades
de los beneficios del modelo y de como proceder para su aplicacion.

(2) Que cuando no existan esquemas de gobernanza preexistentes, asociados a ZOIT o ASP
priorizadas por el Comité de Ministros, los gobiernos regionales y las municipalidades
correspondientes al ASPE, suscriban un protocolo de intenciones en que manifiesten su voluntad
de:
* Trabajar coordinadamente para disefiar, aprobar y coejecutar un PEDTS / ASPE de
naturaleza multisectorial, en un territorio delimitado
* Constituir una mesa publico privada para dirigir su implementacién, que establezca
comisiones técnicas para el trabajo sectorial y designe a sus representantes.
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* Financiar o cofinanciar el funcionamiento de una direccién o secretaria ejecutiva, bajo la
figura de un programa plurianual o mediante un aporte de recursos a una institucidn
privada sin fines de lucro, que se crearia con el objetivo de implementar el PDTS / ASPE.

(3) Que una vez constituida la mesa de cooperacién publico privada, designadas las comisiones
técnicas y contratada la direccion ejecutiva, se elabore el PEDTS / ASPE, cuyos principales ambitos
de gestion podrian ser planificacién, regulacién, inversiones, fomento al emprendimiento y la
innovacién y promocién. Se sugiere aplicar una metodologia participativa, que defina los usos
pertinentes que se les quiere dar a las zonas de uso publico contemplados en los planes de manejo
de las ASPE, asi como del territorio del entorno, desarrollando una imagen objetivo de lo que se
quiere, en términos de experiencias a ofrecer al visitante, en lugar de actuar sélo en funcién de la
demanda. También se debieran definir los requerimientos de inversién en materia de
accesibilidad, saneamiento y de equipamiento en las ASPEs y su entorno, contemplando distintas
fuentes de financiamiento publico y privado.

(4) Que, idealmente, el financiamiento de la direccién ejecutiva debiera ser permanente desde
una institucién que lidere el proceso. Al respecto, en el seminario taller realizado en Santiago se
plantearon tres alternativas:

* El Gobierno Regional, a través de los recursos de FNDR.

¢ Subsecretaria de Turismo, financiando un programa por un minimo de 3 afios, para un
programa piloto.

* Através de CORFO, via un Programa Territorial Integrado (PTI).

(5) Que las direcciones ejecutivas participen en la elaboraciéon del PEDTS / ASPE y que, una vez
aprobado éste, pasen a actuar como unidad coordinadora y articuladora de las comisiones
técnicas, que informen del avance del plan y rindan cuentas a la mesa publico-privada, que
formulen proyectos para ampliar y diversificar las fuentes de financiamiento vy, finalmente, que
ejecuten programas de relacién con el entorno y promocidn del destino.

(6) Que se planifiquen y realicen inversiones en equipamiento turistico basico al interior de las
areas y su entorno, previamente a su llamado a licitacidn o concurso, de manera de promover su
administracién, mantenimiento y mejora, por parte de actores locales, reduciendo los plazos de la
concesién y el trabajo de los guardaparques. En este sentido se recomienda que la Direccién de
Arquitectura del Ministerio de Obras Publicas desarrolle un programa de inversiones en areas
silvestres protegidas del Estado, en las cuales tiene facultades para hacerlo. Y que estas
inversiones estén en sintonia con los PEDTS / ASPE.

(7) Que se reglamenten de manera diferenciada los sistemas de concesidon y permisos turisticos al
interior del SNASPE, por parte de CONAF, y se entreguen sefiales claras a la comunidad local
respecto de cdmo poder participar como prestador de servicios turisticos en el ASPE, dados sus
planes de manejo y uso publico, asi como de la normativa turistica a aplicar respecto de cada tipo
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de actividad a ofrecer. Esto requiere de reglamentos especificos para el otorgamiento de
concesiones y permisos y formas de acceso a la informacién de cémo funcionan estos sistemas
para los interesados en emprender una actividad turistica en el territorio, combinando llamados a
concurso con mecanismos de ventanilla abierta para el otorgamiento de permisos.

(8) Que se simplifiquen y uniformen interregionalmente los criterios para definir plazos, rentas
concesionales y tarifas por permisos, modalidades de pago (pecuniario vs. contraprestacion), asi
como los criterios para establecer obligaciones en los contratos con terceros.

(9) Que se privilegien las modalidades de pago que beneficien a las dreas como lo son las
contraprestaciones, en lugar de los pagos pecuniarios que financian al programa de dareas
silvestres protegidas a nivel nacional. Esto también implica reforzar las capacidades técnicas de
CONAF para reglamentar los pagos bajo la modalidad de contraprestacion.

(10) Que tanto las obligaciones como los objetos de fiscalizacién establecidas en los contratos de
concesién y permisos, se concentren en aspectos verificables y medibles, que estén ligados
principalmente con los pilares estratégicos de CONAF.

5. Propuesta de programa piloto para la aplicacion del modelo de cooperacion

De acuerdo a las bases técnicas de la consultoria, se planteaba disefiar un programa centrado en
las ASPEs y sus entornos locales, con énfasis en el emprendimiento y fortalecimiento de la oferta
turistica local, con valor agregado, tematizada y complementaria, para su participacion de los
beneficios del turismo y la valoracion de las areas.

En tal sentido, el Programa piloto debia al menos:

* Definir los criterios para la seleccién de la ASPE dénde aplicar el piloto.

* Evaluar la situacién actual de vinculacién de la ASPE y su entorno local desde el punto de
vista econdmico, asi como también en el ambito recreativo, cultural y espiritual, entre otros.

* Disefiar un programa piloto de fortalecimiento de la cooperacion publico privada entre el
ASPE y su entorno local para un desarrollo turistico a nivel de destino, que pueda ser
aplicado en una etapa posterior a la consultoria.

Para estos efectos, se planteaban las siguientes consideraciones:

* Que el mandante definiera, en conjunto con el adjudicatario, la seleccién del area piloto.

* Que el consultor proponga una metodologia para el desarrollo del programa piloto, que sea
participativa e integre la vision de los diferentes actores del ASPE y del destino,
considerando por ejemplo la realizacién de entrevistas, talleres, focus group, entre otros.

* Que para el disefio del programa, se considere a todos los actores relevantes del ASPE y del
destino, tales como: Administrador del Parque CONAF, Concesionarios, Operadores
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Turisticos, Servicios Turisticos, Emprendedores, Asociaciones gremiales, Comunidades
Indigenas, ONG, Gobiernos locales, instituciones publicas de fomento productivo, entre
otras.

Que la metodologia desarrollada y las herramientas que las acompafien deberan ser
documentada y transferidas al mandante para poder replicarla en otras ASPEs y destinos.
Que el programa piloto sea aplicable en una etapa posterior a la consultoria, y por tanto
contenga al menos un plan de accidn, carta Gantt y presupuesto, como asimismo debera
haber sido construido con los principales agentes involucrados.

5.1. Seleccién del ASPE para discutir programa piloto

Los mandantes y los consultores concordaron disefiar el programa piloto para el Parque Nacional

Radal Siete Tazas y su entorno, en base a los siguientes fundamentos:

(1)

(2)

(3)

(4)

Por el hecho de ser uno de los 8 parques nacionales priorizados por el Comité de Ministros
del Turismo para desarrollo turistico sustentable.

Por haberse realizado inversiones recientes en infraestructura habilitante de los espacios de
uso publico, como sefialética de senderos, miradores, escaleras e instalaciones para
accesibilidad universal.

Por estar, en estos momentos, inicidndose un llamado a licitacién para concesionar dos
areas del parque, conforme a los lineamientos de la Ley de Turismo de 2010, por primera
vez desde que éstos estan vigentes.

Por estar ejecutandose el programa INNOVA CORFO BPCE: “Anfitriones y Panoramas”,
ejecutado por la Fundacién Sendero de Chile, con la Subsecretaria de Turismo y CONAF
como entidades mandantes, en la comuna de Molina para formar emprendimientos
turisticos para operar en el Parque Nacional Radal Siete Tazas y sus entornos. Las redes
generadas en este programa, han resultado fundamentales para asegurar una alta
convocatoria de actores locales para el disefio del programa piloto.

5.2. Situacidn actual de vinculacién del Parque Nacional Radal Siete Tazas y su entorno

A pesar de contar con una visitacién anual de 63 mil visitantes el afio 2016, en el Parque Nacional

Radal Siete Tazas no existen terceras personas que presten servicios turisticos en su interior que

estén autorizados por CONAF mediante un contrato de concesidén o permiso para hacerlo.

De esta manera, no se tiene informacidn sobre el flujo de personas ingresadas al Parque por

operadores turisticos informales, sobre la calidad del servicio, el contenido de los guiados, los

seguros contratados; ni se reportan aportes a la gestién de la Unidad por parte de CONAF.

Hasta la fecha es la propia CONAF quien ha administrado los campings en la unidad, con la

excepcién del camping administrado por el Comité de Amigos de la Naturaleza de Radal en afios
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anteriores. A esto se suma que en la zona aledafia, existen diversos campings de particulares, que
contribuyen en la atencion del flujo de visitantes al area.

El flujo de visitantes al drea estda muy concentrado en los meses estivales, teniendo una escasa
visitacion en la prolongada baja temporada. Todo esto, a pesar de su relativamente corta
distancia de Santiago y las zonas pobladas del pais, favorables condiciones de accesibilidad y gran
atractivo para las diferentes estaciones del afio.

Con la excepcidn de una empresa de transportes que ofrece viajes al Parque desde Molina, son
pocos los prestadores de servicios turisticos de la localidad que se benefician de las visitas al
Parque Nacional. Por lo demds, Molina no se ha posicionado como un destino turistico en el pais,
lo que se refleja en una escasa densidad de la cadena de valor turistico de la visitacién al Parque
Nacional.

5.3. Metodologia de trabajo

El Presidente de Transforma Turismo invitd a participar en un seminario/taller que se realizé en las
cercanias de Molina el 20 de octubre de 2017, a un conjunto de actores relevantes del sector
turismo que se vinculan en tres niveles diferentes y complementarios (nacional, regional y local),
en la perspectiva de implementar un programa piloto de cooperacién publico-privada del
ecoturismo en ASPE y entornos. En definitiva, asistieron 34 personas al seminario/taller,
representando al nivel central (CORFO, Transforma Turismo, Subsecretaria de Turismo, SERNATUR
y CONAF), regional (CONAF y SERNATUR) y local (Corporacién Municipal de Turismo, propietarios y
prestadores de servicios turisticos del entorno, juntas de vecinos y comités vecinales, participantes
en el programa Anfitriones y Panoramas de Molina).

Durante la jornada, el director ejecutivo de la Fundacion Sendero de Chile presentd el modelo de
cooperacién publico privado y su potencial aplicacién como programa piloto para el Parque
Nacional Radal Siete Tazas y su entorno.

Luego, se discutieron aspectos centrales de la propuesta en 3 comisiones de trabajo, aplicando la
metodologia del café mundial, para contestar preguntas relativas a Gobernanza, Relacion con el
entorno y Contratos con terceros.

Finalmente, se presentd en plenario la sintesis de las respuestas de cada grupo, abriendo un

espacio para que individualmente cada participante pudiera expresar sus disensos y
recomendaciones respecto de lo planteado.
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5.4. Conclusiones

5.4.1. En materia de gobernanza

5.4.2

Se valora como factible y necesario desarrollar un modelo de gobernanza que implique la
constitucién de una mesa publico-privada, de naturaleza multisectorial, que retna a actores
regionales y locales, cuya misién sea aprobar y velar por la ejecucién de un Plan Estratégico
para el Desarrollo del Turismo Sustentable (PEDTS/ASPE) en un territorio que contemple el
Parque Nacional Radal Siete Tazas, propiedades particulares aledafias y bienes nacionales
de uso publico que unen el Parque con Molina, la localidad cabecera del destino turistico.
No existe consenso respecto de quién debiera liderar la mesa publico privada, donde se
plantea que sea la Corporacion Municipal de Turismo o la Direccion Regional de SERNATUR.
En opinion de los consultores, la coordinacion de esta mesa debiera radicarse en una
instancia superior de nivel regional, como lo es el Gobierno Regional, quien podria contar
con una secretaria técnica como la Secretaria Regional Ministerial de Economia y Turismo,
de la que dependen servicios claves en el entramado institucional del modelo, como lo son
SERNATUR, CORFO y SERCOTEC. En todo caso, se estima conveniente que estos roles sean
definidos por cada mesa de cooperacion publico privada en funcidn de los aportes y
voluntades expresados por las partes, debiendo en todo caso pertenecer al sector publico
Se propone que cada mesa de trabajo, en funcién de los dmbitos de accion definidos en el
respectivo plan estratégico, defina comisiones técnicas como las que a continuacién, a
modo de ejemplo, se proponen:

- Planificacidn turistica del territorio

- Infraestructura

- Regulacién de la actividad turistica

- Fomento al emprendimiento y la innovacién

- Promocién del destino turistico
Se requiere contar con una Direccién Ejecutiva, o una gerencia especializada, que tenga por
misién hacer operativo el PEDTAS/ASPE), articular a los actores, dar cuenta de los avances
de cada componente e implementar algunos programas en el ambito de la formacién de
capital humano, fomento al emprendimiento y la innovacion, asi como respecto de la
promocién del destino.

En materia de relacion con el entorno
En términos generales, el grupo plantea que se requiere identificar los distintos
instrumentos de fomento al emprendimiento y la innovacidon en el dmbito del turismo

sustentable, y analizar su factibilidad de focalizarlos territorialmente en el drea definida
para la implementacidn del modelo.
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Para diversificar la oferta turistica en el destino, se propone priorizar los siguientes

instrumentos de fomento para la aplicacion del modelo:

CORFO:
Capital Semilla
Subsidio de Asignacién de Fomento Flexible (SAFF)
Programa de Difusién Tecnoldgica (PDT)
Proyectos Asociativos de Fomento (Profos)
Nodos tecnoldgicos
SERCOTEC:
Programas de Emprendimiento Local (PEL)
Ministerio del Medio Ambiente
Fondo de Proteccién Ambiental, desarrollando una linea especial para
proyectos en los entornos
INDAP:
Programa de Turismo Rural

* Para lograr una mayor participacién de los actores locales en la prestacién de servicios

turisticos dentro y fuera del Parque Nacional, se propone contemplar la aplicacidn de los

siguientes instrumentos:

Programas de fortalecimiento de la formalizacidn: registro en Sernatur, patente
municipal, resolucion sanitaria, iniciacién de actividades.

Ampliar cobertura de programas de capacitacién técnica a emprendedores vy
microempresas turisticas, como “Anfitriones y Panoramas” (Proyecto Innova Corfo,
ejecutado por Fundacidn Sendero de Chile, mandatada por Subsecretaria de
Turismo y CONAF).

Programas de conciencia turistica y ambiental en el territorio, de Sernatur y
Municipalidad.

Desarrollo de un Nodo para la Difusién y Transferencia Tecnolégica

Fomento de permisos en ordenanzas municipales para operar al interior del Parque
Nacional

5.4.3. En materia de contratos con terceros:

Se propone promocionar y comunicar a nivel comunal los contenidos de la licitacién de

concesiones que lidera la Subsecretaria de Turismo, en dos areas del Parque Nacional

Radal Siete Tazas.

Se propone entregar los primeros permisos para prestar servicios de turismo activo en el

Parque Nacional a emprendedores locales, de manera de contribuir a la mejora y la

diversificacion de la oferta turistica en el destino y aportar a la gestién del area protegida

por parte de CONAF. Para ello, se requieren reglas del juego claras de parte de CONAF,

con procedimientos, formularios y contratos tipo que sean conocidos por los potenciales

interesados.
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5.5. Plan de accidn para aplicar el programa piloto

5.5.1. Fin

Incrementar la oferta de servicios turisticos sustentables en el Parque Nacional Radal Siete Tazas y
su entorno, beneficiando a la poblacién local y al medio ambiente comunal

5.5.2. Propésito

Aumentar el gasto turistico de visitantes al destino Molina / Radal Siete Tazas y beneficiar a
prestadores de servicios locales, contribuyendo a la proteccidn efectiva y la puesta en valor de su
patrimonio natural y cultural

5.5.3. Componentes
(1) Gobernanza

Mesa publico privada orientada a potenciar el desarrollo del turismo sustentable en el Parque
Nacional Radal Siete Tazas y su entorno, constituida y en funcionamiento regular, adoptando
decisiones e implementando acciones vinculadas con la planificacién, regulacion, inversidn,
fomento al emprendimiento y promocién del destino, u otras que se determinen en su
PEDTS/ASPE. Para cada una de estas temadticas se debieran conformar comisiones técnicas
publico-privadas. Ademas, se cuenta con una direccién ejecutiva, que coordina a los actores, da
seguimiento al plan, formula proyectos y ejecuta algunos programas de fomento y promocién.

(2) Relacién con el entorno

Programas de capacitacién en capital humano y de fomento al emprendimiento y la innovacién,
focalizados territorialmente en el ASPE y su entorno, beneficiando a microempresas vy
emprendedores de la comuna de Molina.

Programa de promocién del destino, orientado a potenciales inversionistas y prestadores de
servicios turisticos en el dmbito local, respecto de la oferta de concesiones y permisos en el
Parque Nacional; y a turistas interesados en visitar el destino y contar con servicios adecuados a
sus necesidades.

(3) Contratos con terceros
Concesiones y permisos para prestar servicios turisticos compatibles con la planificacién del

manejo y uso publico del Parque Nacional Radal Siete Tazas, otorgados y en funcionamiento, con
reglas claras, coherentes y de publico conocimiento.
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