y 4
Q W Q
Actualidad Juridica Ambiental

Recopilacion mensual
NUm. 76

Febrero 2018

Ciemat
ntro Internacional d

O ]
DE ECONOMIA, INDUSTRIA
Y COMPETITIVIDAD I Ce C nal de .
Estudios de Derecho Ambiental




Direccién académica

Eva Blasco Hedo

Responsable de la Unidad de
Investigacion y Formacion del Centro
Internacional de Estudios de Derecho
Ambiental (CIEDA-CIEMAT)

Secretaria
Blanca Muyo Redondo
Responsable de la

Unidad de Documentacién e Informacion
del Centro Internacional de Estudios de
Derecho Ambiental (CIEDA-CIEMAT)

Consejo de Redaccién

Eva Blasco Hedo

Responsable de la Unidad de
Investigacién y Formacién del Centro
Internacional de Estudios de Derecho
Ambiental (CIEDA-CIEMAT)

Lucia Casado Casado

Profesora Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad Rovira i
Virgili

Sara Garcia Garcia

Doctoranda en Derecho de la
Universidad de Valladolid

Fernando Lopez Pérez

Investigador del Centro Internacional de
Estudios de Derecho Ambiental (CIEDA-
CIEMAT)

Manuela Mora Ruiz
Profesora Contratada Doctora de
Derecho Administrativo de la
Universidad de Huelva

Blanca Muyo Redondo

Responsable de la
Unidad de Documentacién e Informacion
del Centro Internacional de Estudios de
Derecho Ambiental (CIEDA-CIEMAT)

Inmaculada Revuelta Pérez
Profesora Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de
Valencia

Angel Ruiz de Apodaca

Profesor Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de
Navarra

Aitana de la Varga Pastor
Profesora de Derecho Administrativo de
la Universidad Rovira i Virgili

Consejo cientifico-asesor

Carla Amado Gomes
Profesora Auxiliar de la Universidad de
Lisboa (Portugal)

Estanislao Arana Garcia
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de Granada

José Francisco Alenza Garcia
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad Publica de Navarra

Andrés Betancor Rodriguez
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad Pompeu Fabra

Francisco Delgado Pigueras
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de Castilla-La Mancha

Eva Desdentado Daroca

Profesora Titular de Derecho
administrativo de la Universidad de
Alcala de Henares

Luis Alberto Fernandez Regalado
Director del Centro Internacional de
Estudios de Derecho Ambiental (CIEDA-
CIEMAT)

Marta Garcia Pérez

Profesora Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de A
Corufia

Agustin Garcia Ureta
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad del Pais Vasco

Jesus Jordano Fraga
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de Sevilla

Javier Junceda Moreno
Decano de la Facultad de Derecho de la
Universidad Internacional de Catalufia

Fernando Lopez Ramén
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de Zaragoza

Manuel Lucas Duran

Profesor Titular de Derecho Financiero y
Tributario de la Universidad de Alcala de
Henares

José Manuel Marraco Espinds
Abogado del Illustre Colegio de
Abogados de Zaragoza

Pilar Moraga Sariego

Profesora  Asociada de  Derecho
Internacional de la Universidad de Chile

Alba Nogueira Lépez
Profesora Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de
Santiago de Compostela

J. José Pernas Garcia

Profesor Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de A
Corufia

Jaime Rodriguez Arana
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de A Corufia

Juan Rosa Moreno

Profesor Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de
Alicante

Angel Ruiz de Apodaca

Profesor Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de
Navarra

Nicolas de Sadeleer

Catedratico Jean Monnet de Derecho
Comunitario, Universidad Saint-Louis,
Bruselas (Bélgica)

Santiago Sanchez-Cervera Senra
Responsable de la Unidad de
Prevencion de Riesgos Laborales del
Centro de Investigaciones Energéticas,
Medioambientales y Tecnoldgicas
(CIEMAT)

Javier Sanz Larruga
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de A Corufia

Ifigo Sanz Rubiales

Profesor Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de
Valladolid, Acreditado como Catedréatico

Javier Serrano Garcia
Vicepresidente de la Asociacion de
Derecho Ambiental Espafiol

Patricia  Valcarcel Fernandez,
Profesora Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de Vigo

German Valencia Martin

Profesor Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de
Alicante

El editor no se hace responsable de las opiniones recogidas, comentarios y manifestaciones vertidas por los autores.
La presente obra recoge exclusivamente la opiniéon de su autor como manifestacion de su derecho de libertad de

expresion.

Esté prohibida la utilizacion comercial de sus contenidos sin permiso escrito de los autores. El uso del material para
fines cientificos no comerciales esta sometido a la obligacion moral de colaboracién con la Revista. Cualquier forma de
reproduccion, distribuciéon, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la
autorizacion de sus titulares, salvo excepcion prevista por la ley.

© 2018 [CIEMAT]

Editorial CIEMAT

Avenida Complutense, 40

28040 Madrid

ISSN: 1989-5666

NIPO: 058-17-007-8

Printed in Spain. Impreso en Espafia

Fotocomposicién: B. M. R. (CIEDA-CIEMAT)



www.actualidadjuridicaambiental.com

.

SUMARIO

SUMARIO ..o e et e e et et e e e e s e e et et e e et e e et e e s et e s es e e et e e s ereenerans 1
Y = 3 (018 ] 0 1TSS 3

“SUBEN Y BAJAN... ANALISIS DE LA ADECUACION NORMATIVA DE
LAS PROVINCIAS ARGENTINAS A LA LEY NACIONAL DE
PRESUPUESTOS MINIMOS DE PROTECCION AMBIENTAL DE LOS
BOSQUES NATIVOS (N° 26.331/07)”, Lucas M. FIZUEL0a ....v.eerveeerreererreesrrenneeen, 4

“AUTORIZACION DE ESTABLECIMIENTOS INDUSTRIALES O
COMERCIALES EN SUELO RUSTICO: UNA SOLUCION INSOSTENIBLE
A LA FALTA DE SUELO DESTINADO A USOS EMPRESARIALES”

MAULICIO RUIZ CONICEIOS truririrrrnierirruseressnsesessnsesessisesessntesesteter et eererinr e 32
COMEN T ARIOS ., 78

“MINERIA Y MEDIO AMBIENTE: LAS PROHIBICIONES O
LIMITACIONES DE LAS ACTIVIDADES MINERAS EN LOS ESPACIOS

b

NATURALES PROTEGIDOS”, Carlos Ramirez SAnchez-MarotO..........cccvvvveeeeeeennnns 79
LEGISLACION AL DIA ..ottt 102
AN F: 1o o] - | OSSR SSTPSRSS 103
AULONOMICA ...ttt ettt e et e s b et eearesbe e beestesreesaeeneeebeenseens 109
CaNtADMIA. ... e 109
CaSta Y LEON......ociicie et 111
ISIAS BAIEAIES .....oecveeceiicciee et 114
JURISPRUDENCIA AL DIA ...ttt 118
Tribunal de Justicia de la Unidn Europea (TJUE).......c.cccueviiieieeie e 119
Tribunal ConStItUCIONAL (TC) ..o 134
TriBUNAL SUPTEMO (TS)..viieiiiitiii e 161
AUdIENCIA NACIONAL .......ocviiice et 174
Tribunal Superior de JUSEICIA (TSJ) ....cveiiiiieieieseree s 179
CaNtADMIA. ... 179
CaStia Y LEON......oceiiieceee et 182

(07 7 | (1] 1= PSSRSO R TP 188
Comunidad de Madrid...........cccveiiiiiieieese e 192
Comunidad ValenCiana ...........cceeiiiiiiiiie e 197
ISIAS BAIEAIES .....oecvieceiecctee ettt 200
IDEIOAIMEATICA ...t e s be et e e e sreeeneas 204

CUTE AV BN - SV A T



Recopilacion mensual = n. 76, Febrero 2018

ACTUALIDAD ...ttt bbbttt b bbb 211
AyUdas Y SUDVENCIONES ........ooiueeieiieiieeie et 212
0] T = LTRSS 221
o [=] T - T USSR 227

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS AL DIA ..o, 228
MONOGRAFTAS ......cooiiiieieeie st 229

Capitulos de MoNOGrafias..........cccviieiieeie i 232
TESIS HOCIOTAIES ....cveeeeee e 237
PUBLICACIONES PERIODICAS ..ottt 239
NUmeros de publicaciones PeriodiCas .........ccoceveerereinienieneere s 239
Acrticulos de publicaciones PeriOdiCas ..........ccevverueiieieeresie e 241
Legislacion y jurisprudencia ambiental ... 256

R ToT=] S]] RS S 258
NORMAS DE PUBLICACION .......cooovriiietceeeeeesieeieses st seses s, 260

OV AUV - STV A\



ARTICULOS

OO AV - TN (VAN T



Recopilacion mensual = n. 76, Febrero 2018

.

Publicado en Actualidad [uridica Ambiental el 1 de febrero de 2018

“SUBEN Y BAJAN... ANALISIS DE LA ADECUACION
NORMATIVA DE LAS PROVINCIAS ARGENTINASAIALEY
NACIONAL DE PRESUPUESTOS MINIMOS DE PROTECCION
AMBIENTAL DE LOS BOSQUES NATIVOS (N° 26.331/07)”

“UP AND DOWN... ANALYSIS OF THE REGULATORY ADEQUACY
OF THE ARGENTINEAN'S PROVINCES TO THE NATIVE FOREST
LAW (N° 26.331/07)”

Autor: Mg. Lucas M. Figueroa *

Fecha de recepcion: 22/ 11/ 2017

Fecha de aceptacion: 03/ 01/2018

Resumen:

Con el objetivo de detener los desmontes crecientes, en Argentina, el 27 de
noviembre de 2007 fue aprobada la Ley de Presupuestos Minimos de
Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos (N° 26.331). En comparacion
con otras leyes nacionales ambientales, esta ley presenta una serie de
instrumentos normativos que podrian ayudar a detener los desmontes y, con
ello, garantizar la proteccion ambiental y los derechos de los pueblos
indigenas. A su vez, esta ley resulta importante para analizar la manera en que
las provincias responden al mandato constitucional de sancionar leyes
complementarias en el area ambiental.

" El autor es Becario Doctoral del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET), Magister en Derechos Humanos y Democratizaciéon para América
Latina y el Catibe (Centro Internacional de Estudios Politicos/Universidad Nacional de
San Martin) y Licenciado en Ciencia Politica (Escuela de Politica y Gobierno/Universidad
Nacional de San Martin). Ademas, es integrante del Grupo de Ambiente y Politica (GAP)
de la Escuela de Politica y Gobierno de la Universidad Nacional de San Martin.
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Teniendo presente estos postulados, en este articulo se propone responder la
siguiente pregunta ¢Cual ha sido el nivel de acatamiento de los OTBN
provinciales hacia la LBN entre 2008 y 20172 Para responder este
interrogante, se plantea un estudio exploratorio en el que se comparan la
totalidad de las leyes provinciales sancionadas hasta la actualidad en relaciéon a
los estandares y criterios establecidos en la ley nacional. En base al analisis
efectuado y, teniendo en cuenta la bibliografia sobre federalismo ambiental, se
sostiene que la aplicaciéon de los estandares y criterios de la ley nacional es
heterogénea entre las provincias argentinas.

Abstract:

With the aim of slowing down the growly deforestation, in Argentina, on
November 27" of 2007, it was passed the Native Forest Law (N° 26.331).
This law, in comparison with others national environmental laws, has
regulatory tools that could help to stop the deforestation and guarantee the
environmental protection and the indigenous people rights. Also, this law is
important to analyze the way the provinces answer to the constitutional
obligation to the pass complementary laws in the environmental area.

Keeping in mind this statements, this article is proposed to answer the next
question: what has been the adequacy level of the provincial OTBNs towards
the Native Forest Law between 2007 and 2017? To ask this question, I
propose an exploratory study in which I do a comparison among all the
provinces” laws passed until now, in relation to the standards and criteria’s
established in the national law. Based on the analyze made and using the
environmental federalism bibliography, 1 argue that the application of the
standards and criteria’s of the national law is heterogenic among the
Argentinean’s provinces.

Palabras clave: Ley de Bosques; Politicas Publicas Ambientales; Bosques
Nativos

Key Words: Forest Law; Environmental Policies; Native Forest

Sumario:

1- Introducciéon

2- Ley de Bosques. Una politica innovadora

3- El turno baja a las provincias. Analisis de las leyes de OTBN y su
adecuacion a la LBN
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1. INTRODUCCION

A causa de reclamos constantes de actores sociales y estatales preocupados
por la creciente deforestacion, en la Republica Argentina, el 27 de noviembre
de 2007 fue sancionada la Ley Nacional de Presupuestos Minimos de
Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos (N° 26.331) (de ahora en mas,
LBN)'".

La LBN se inscribe en las llamadas leyes de “presupuestos minimos de
protecciéon ambiental” sancionadas con posterioridad a la reforma
constitucional del afio 1994. El articulo 41 de la Constituciéon reformada
consagré “el derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo
humano y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras”. Para alcanzar ese
objetivo se dispuso que el Congreso nacional sancione leyes que contengan
los presupuestos o estandares minimos de proteccion, los cuales deben regir
en todo el pais, aunque sin alterar a las jurisdicciones locales. A su vez, el
mismo articulo le encomendé a las provincias la obligacién de sancionar leyes
complementarias y de encargarse de su implementacion. Esto ultimo en
consonancia con el articulo 124 de la Constituciéon Nacional que estableci6 el

dominio originario provincial en el manejo de los recursos naturales
(Gutiérrez, 2015).

' Para un estudio exhaustivo sobre el proceso de formulacién de la Ley de Presupuestos
Minimos de Protecciéon Ambiental de los Bosques Nativos (N° 26.331), véase: Figueroa
(2017).

CV R 20T o OGO P



www.actualidadjuridicaambiental.com

.

Hasta el momento fueron sancionadas diez leyes de presupuestos minimos’,
entre ellas la LBN. En términos normativos, esta altima se diferencia de las
demas porque presenta un conjunto de instrumentos novedosos que no se
encuentran (o estan pobremente detallados) en otras leyes de presupuestos
minimos de proteccion ambiental. Dentro de esas herramientas se destacan, el
Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos (OTBN), los mecanismos
obligatorios de participacion publica para la elaboracion de los OTBN y para
la autorizacion de futuros proyectos de desmontes, un fondo pensado para
compensar a los titulares publicos y privados de tierras con bosques nativos
por la proteccion de los servicios ambientales que estos brindan y la
acreditacion de los OTBN por parte de la Autoridad Nacional de Aplicacion
(Ministerio de Ambiente y Desatrollo Sustentable o MAyDS’)para acceder a
las partidas presupuestarias del fondo mencionado.

De acuerdo con Gutiérrez (2017) esta ley representa un caso unico en el
tederalismo ambiental argentino. La razén de este argumento se encuentra en
que es la unica ley ambiental nacional en la que todas las jurisdicciones locales
con bosques nativos han sancionado leyes complementarias. Ademas, es la
unica que establece que una vez sancionadas las leyes provinciales, estas deben
“volver” hacia el poder ejecutivo nacional quien las analizara para evaluar si
cumple con los requisitos de la LBN. En caso que un OTBN provincial sea
aprobado o acreditado puede acceder a las partidas presupuestarias del fondo
econoémico.

No obstante, a pesar de esos instrumentos y del alto acatamiento de las
provincias hacia la ley nacional, varios estudios (v.g. Garcia Collazo et al.,
2013; Gautreau et al., 2014) han sefialado que el nivel de adecuacién por parte
de las provincias ha sido, hasta ahora, deficiente. Sin embargo, la mayor parte
de esos trabajos estan centrados en las provincias del noroeste argentino, no

? Ley de Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental para la Gestién de Residuos
Industriales (N© 25.612/02); Ley de Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental para
la Gestién de PCBs (N° 25.670/02); Ley General de Ambiente (N° 25.675/02); Ley de
Presupuestos Minimos de Proteccién para la Gestion Ambiental de Aguas (N° 25.688/03);
Ley de Presupuestos Minimos de Proteccién para el Acceso a la Informacién Publica (N°
25.831/04); Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental para la Gestion
Integral de Residuos Domiciliarios (N° 25.916/04); Ley de Presupuestos Minimos de
Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos (N° 26.331/07); Ley de Presupuestos
Minimos de Proteccion Ambiental para el Control de las Actividades de Quema (N°
26.562/09); Ley de Presupuestos Minimos para la Preservacién de los Glaciares y el
Ambiente Periglacial (N® 26.639/10); Ley de Presupuestos Minimos de Proteccién
Ambiental para la Gestion de los Envases Vacios de Fitosanitarios (N° 27.279/16).

> La Autoridad Nacional de Aplicacién de la LBN fue la Secretarfa de Ambiente y
Desarrollo Sustentable de la Nacién hasta fines del afilo 2015 cuando fue elevada al rango
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existiendo aun un analisis exhaustivo de toda la normativa subnacional
relacionada a la politica de proteccién de los bosques nativos.

Dentro de los estudios sobre federalismo ambiental, mas precisamente sobre
la adecuacién de las provincias a estandares nacionales, Harrison (1996)
sostiene que las elites politicas provinciales tienden a defender su jurisdiccion
en materia ambiental con el objetivo de bloquear la injerencia de actores
politicos externos a la jurisdicciéon subnacional. Para lograrlo, las provincias
apelan al derecho constitucional para controlar el manejo de los recursos
naturales presentes en sus territorios. Segun la autora, el objetivo principal es
garantizar la explotacion, antes que la proteccion de esos recursos, por este
motivo, las distintas unidades subnacionales ingresan en una “carrera hacia
abajo” (race to the bottom), reduciendo los estandares nacionales y, de ese modo,
afectando la protecciéon ambiental (Harrison, 1996). No obstante, otros
estudios (v. g. Scheberle, 2000; Oates, 2001; Christel, 2016) argumentan que la
apelacion a la autonomia subnacional no siempre implica una reduccion de los
estandares nacionales. Por el contrario, en algunos casos, la autonomia puede
ser fuente de innovacién en materia ambiental. Por lo tanto, se produce un
aumento de los estandares ambientales que se traduce en un beneficio para la
proteccion del ambiente.

Teniendo en cuenta lo desarrollado, este articulo busca responder la siguiente
pregunta: ¢Cual ha sido el nivel de acatamiento de los OTBN provinciales
hacia la LBN entre 2008 y 20177 Considerando las particularidades del
federalismo ambiental mencionadas previamente, en este trabajo se espera
demostrar que la adecuacion de los OTBN provinciales hacia la LBN sea
variada. En otras palabras, se espera encontrar una heterogeneidad en la
manera en que las provincias se ajustaron a la politica nacional de bosques
nativos.

Para determinar los niveles de adecuacion normativa se realiz6 un estudio
exploratorio en el que se analizd, de manera comparativa, la totalidad de las
leyes de OTBN y su normativa reglamentaria en comparacion con los
estandares y criterios de la LBN. Ademas, fueron revisados informes técnicos,
de la Defensoria del Pueblo de la Nacion (2011; 2012; 2015) y de la Direccion
de Bosques del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion
(MAyDS) en el que fueron analizados algunos de los OTBN. Por ultimo, se
utilizaron informes publicos elaborados por el MAyDS (2013; 2014; 2015,
2016, 2017) en los que se examina el estado de implementacion de la LBN.

Ademas de la presente introduccion, lo que resta del articulo esta organizado
en 2 secciones y una conclusién. En la primera seccion se realiza un analisis
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normativo de la LBN y su decreto reglamentario en vistas de definir los
estandares mas importantes de la politica de proteccioén de los bosques nativos
en Argentina. En la segunda, se hace un estudio de las leyes de OTBN vy su
normativa reglamentaria para evaluar el ajuste de estas a los estandares
definidos por el Congreso de la Nacion. Para determinar el nivel de
adecuacién normativa, partiendo del analisis anterior, se realiza un indice que
agrupa a las provincias segun su nivel de conservaciéon y adecuacion a la LBN.
Por ultimo, en la conclusién se retoma lo desarrollado a lo largo del trabajo y
se plantean lineas de investigacion futura.

2. LEY DE BOSQUES: UNA POLITICA INNOVADORA

Este articulo entiende que la LBN contiene instrumentos destacados e
innovadores que podrian ayudar a garantizar la proteccion de los bosques
nativos restantes, ademas de proteger los derechos de los pueblos indigenas y
campesinos que se abastecen del bosque para su subsistencia (Figueroa, 2017).
Dentro del conjunto de herramientas que establecié la LBN y su normativa
reglamentaria pueden resaltarse, principalmente, cuatro: el Ordenamiento
Territorial de los Bosques Nativos (OTBN), los mecanismos de participacion
publica obligatorios, el fondo compensatorio y la acreditacion de los OTBN.

El Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos (OTBN) es el
instrumento mas destacado que presenta la LBN. El OTBN es una norma
provincial que establece una zonificaciéon de los bosques nativos presentes en
cada territorio provincial. Segun lo establecido por la LBN, el OTBN debe
clasificar los bosques nativos en tres categorias de conservacion. Para realizar
esa clasificacion, cada jurisdicciéon debe considerar los diez criterios de
sustentabilidad ambiental establecidos en el anexo de la LBN vy realizar un
proceso de participacién publica previo.

Los criterios de sustentabilidad ambiental son principios rectores ambientales
y sociales que cada provincia debe tomar en consideraciéon a la hora de
elaborar la clasificacion de los bosques nativos. Es fundamental reconocer que
un analisis ponderado de estos permitira obtener una estimaciéon precisa del
valor de conservacion de cada sector.

Los criterios de sustentabilidad ambiental que defini6 la LBN son:

1. Superficie: es el tamano minimo de habitat disponible para asegurar la

supervivencia de las comunidades vegetales y animales. Esto es
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especialmente importante para las grandes especies de carnivoros y

herbivoros.

2. Vinculacion  con  otras  comunidades  naturales: determinacion de la
vinculacién entre un parche de bosque y otras comunidades naturales
con el fin de preservar gradientes ecolégicos completos. Este criterio
es importante dado que muchas especies de aves y mamiferos utilizan
distintos ecosistemas en diferentes épocas del afio en busqueda de

recursos alimenticios adecuados.

3. Vinculacion con dreas protegidas existentes e integracion regional 1a ubicacion
de parches de bosques cercanos o vinculados a areas protegidas de
jurisdiccién nacional o provincial aumenta su valor de conservacion,
se encuentren dentro del territorio provincial o en sus inmediaciones.
Adicionalmente, un factor importante es la complementariedad de las
unidades de paisaje y la integracion regional consideradas ambas en
relaciéon con el ambiente presente en las areas protegidas existentes y
el mantenimiento de importantes corredores ecolégicos que vinculen a

las areas protegidas entre si.

4. Existencia de valores biolggicos sobresalientes: son elementos de los sistemas
naturales caracterizados por ser raros o poco frecuentes, otorgando al
sitio un alto valor de conservacion.

5. Conectividad entre eco-regiones: los corredores boscosos y riparios
garantizan la conectividad entre eco-regiones permitiendo el

desplazamiento de determinadas especies.

6. Estado de conservacion: la determinacion del estado de conservacion de
un parche implica un analisis del uso al que estuvo sometido en el
pasado y de las consecuencias de ese uso para las comunidades que lo
habitan. De esta forma, la actividad forestal, la transformacion del
bosque para agricultura o para actividades ganaderas, la caceria y los
disturbios como el fuego, asi como la intensidad de estas actividades,

influyen en el valor de conservacién de un sector, afectando la
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diversidad de las comunidades animales y vegetales en cuestion. La
diversidad se refiere al nimero de especies de una comunidad y a la
abundancia relativa de éstas. Se debera evaluar el estado de
consetrvacion de una unidad en el contexto de valor de conservacion

del sistema en que esta inmerso.

7. Potencial forestal. es la disponibilidad actual de recursos forestales o su
capacidad productiva futura, lo que a su vez esta relacionado con la
intervencion en el pasado. Esta variable se determina a través de la
estructura del bosque (altura del dosel, area basal), la presencia de
renovales de especies valiosas y la presencia de individuos de alto
valor comercial maderero. En este punto es también relevante la
informacién suministrada por informantes claves del sector forestal
provincial habituados a generar planes de manejo y aprovechamiento
sostenible, que incluya la provision de productos maderables y no
maderables del bosque y estudios de impacto ambiental en el ambito

de las provincias.

8. Potencial de  sustentabilidad —agricola: consiste en hacer un analisis
cuidadoso de la actitud que tiene cada sector para ofrecer
sustentabilidad de la actividad agricola a largo plazo. La evaluacién de
esta variable es importante, dado que las caracteristicas particulares de
ciertos sectores hacen que, una vez realizado el desmonte, no sea
factible la implementaciéon de actividades agricolas econémicamente
sostenibles a largo plazo.

9. Potencial de conservacion de cuencas: consiste en determinar las existencias
de areas que poseen una posicién estratégica para la conservacion de
cuencas hidricas y para asegurar la provision de agua en cantidad y
calidad necesarias. En este sentido tienen especial valor las areas de
proteccion de nacientes, bordes de cauces de agua permanentes y
transitorios y la franja de "bosques nublados", las areas de recarga de
acuiferos, los sitios de humedales o Ramsar y areas grandes con
pendientes superiores al cinco por ciento (5%).
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10. Valores culturales. consideracion del valor que las comunidades
indigenas y campesinas dan a las areas boscosas o sus areas
colindantes y el uso que pueden hacer de sus recursos naturales a los

fines de su supervivencia y el mantenimiento de su cultura.

Como ya fue mencionado, tras realizar un analisis de los diez criterios de
sustentabilidad ambiental, cada provincia debia ordenar a los bosques nativos
presente en su territorio en tres categorias de conservacion (articulo 9, Ley
26.331), estas son las siguientes:

Categoria 1 (roja): sectores de muy alto valor de conservacion que no
deben transformarse. Incluye areas que, por sus ubicaciones relativas a
reservas, su valor de conectividad, la presencia de valores biologicos
sobresalientes y/o la proteccién de cuencas que ejercen, ameritan su
persistencia como bosque a perpetuidad, aunque estos sectores puedan
ser habitat de comunidades indigenas y ser objeto de investigacion
cientifica.

Categoria 11 (amarilla): sectores de mediano valor de conservaciéon que
pueden estar degradados pero que, a juicio de la autoridad de aplicacion
jurisdiccional y con la implementaciéon de actividades de restauracion,
pueden tener un valor alto de conservacion y que podran ser sometidos a
los siguientes usos: aprovechamiento sostenible, turismo, recoleccion e
investigacion cientifica.

Categoria III (verde): sectores de bajo valor de conservaciéon que pueden
transformarse parcialmente o en su totalidad aunque dentro de los
criterios establecidos por la ley.

Otro de los instrumentos destacados de la LBN son los mecanismos de
participacion publica obligatorios. I.a LBN dispone de dos instancias para ello:
la elaboraciéon de los OTBN (articulo 6, Ley 26.331) y la aprobacién de
futuros proyectos de desmontes (articulo 26, Ley 26.331). El objetivo
principal de esta herramienta es garantizar el acceso a la informacién y a la
participacion, principalmente, a los pueblos indigenas y a las comunidades
campesinas. Una serie de estudios (v. g. Abramovich, 2006; Rossi y Moro,
2014) reconoce las bondades de este tipo de instrumentos al sostener que la
participacion institucional directa de los destinatarios de la politica es
fundamental, porque les permite a las autoridades estatales identificar
necesidades, problematicas y soluciones que pueden materializarse
posteriormente en una politica publica.
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El Fondo Nacional para el Enriquecimiento y la Conservacion de los Bosques
Nativos (capitulo 11, Ley N° 26.331) es otra de las herramientas mads
importantes que contiene la LBN. En resumen, el Fondo es una partida
presupuestaria anual que se distribuye entre las provincias que hayan aprobado
por ley su OTBN. Este se compone, principalmente, por el 0,3% del
presupuesto nacional y el 2% del total de las retenciones a las exportaciones
de productos primarios y secundarios provenientes de la agricultura, ganaderia
y sector forestal (art. 31, Ley N° 26.331, 2007). El objetivo de su creacién es
compensar a las provincias que conservan los bosques nativos, por los
servicios ambientales que éstos brindan (art. 30, Ley N° 26.331, 2007). Segin
fuera establecido por el dectreto reglamentario de la LBN (N° 91/09), el 70%
del Fondo va dirigido a la compensacion de los titulares, pablicos o privados,
de tierras con bosques nativos y el 30% restante es destinado a las
organizaciones estatales provinciales encargadas de implementar la ley.

Por ultimo, se destaca la Acreditacion de los OTBN por parte del MAyDS.
Esta es un requisito indispensable para que las provincias puedan acceder a las
partidas presupuestarias establecidas en el Fondo. Una vez sancionado por ley
el OTBN, las autoridades provinciales de aplicaciéon deberan remitirlo a la
autoridad nacional de aplicacion (el MAyDS), la que determinara si la ley
provincial se ajusta a los estandares dispuestos en la LBN (art. 33, Ley N°
26.331). En principio, las provincias que no cumplen con los lineamientos de
la LBN no estan habilitadas para recibir los recursos del Fondo Nacional para
el Enriquecimiento y la Conservacion de los Bosques Nativos.

En resumen, la LBN contiene instrumentos destacados e innovadores que no
se encuentran presente O estan escasamente precisados en otras leyes
ambientales nacionales. En principio, analizando los estandares normativos y
como sostienen una serie de estudios (Quispe Merovich y Loticci, 2011;
Garcia Collazo, 2013; Greenpeace, 2013; Auditorfa General de la Nacion
Argentina, 2014), esta ley podria garantizar la proteccion de los bosques
nativos y los derechos de los pueblos indigenas y campesinos. No obstante,
como fue dicho, tras haber sido establecidos los presupuestos minimos
correspondientes a la proteccion de los bosques nativos en el nivel nacional, le
correspondia su turno a las distintas provincias para adecuarse a los criterios
que fijo el Congreso de la Nacion. En el apartado siguiente se analiza la

manera segin la cual las distintas jurisdicciones locales se ajustaron a los
estandares de la .LBN.
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3. EL TURNO BAJA A LAS PROVINCIAS. ANALISIS DE
LAS LEYES DE OTBN Y SU ADECUACION A LA LBN

Para determinar la adecuacion de los OTBN provinciales a los estandares
nacionales, en el presente apartado se examina: el uso de los criterios de
sustentabilidad ambiental en las leyes provinciales, el porcentaje de bosque
nativo dispuesto en cada categoria de conservacion y las actividades
permitidas en las zonas donde no puede desmontarse (categorias 1 y II). Para
ello, se analizaron las veintitrés leyes de OTBN sancionadas hasta la actualidad
(noviembre de 2017) y sus respectivos decretos reglamentarios y
complementarios. Al mismo tiempo, se revisaron una serie de documentos
elaborados por la Defensoria del Pueblo de la Nacion (2011, 2012 y 2015), en
los cuales se analizan las caracteristicas de los OTBN. Por dltimo, también
fueron revisados unos informes técnicos en los que la Direccién de Bosques
del MAyDS responde a la Defensorfa del Pueblo de la Nacion acerca de los

problemas en las leyes sancionadas.

Para comenzar, es posible definir algunos rasgos comunes a todas las leyes
provinciales. Uno de los mas importantes es que entre 2008 y 2016 todas las
provincias que en su territorio tienen tierras con bosques nativos sancionaron
leyes provinciales (la excepcion es la Ciudad de Buenos Aires). Que todas las
provincias haya sancionado leyes complementarias a la LBN, hace de esta
ultima un caso inusual en el federalismo ambiental argentino (Gutiérrez,
2017). No obstante, a pesar de haber sancionado los OTBN, pocas de esas
leyes provinciales lo hicieron dentro del plazo establecido por la LBN (un afio
tras la sancion de la ley nacional). En el cuadro N° 1 se puede observar la
fecha de sancion de los distintos OTBN provinciales.
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Cuadro N° 1: Normativa aprobatoria del Ordenamiento Territorial de los
Bosques Nativos y fecha de aprobacion.

Jurisdiccién Acto administrativo Fecha de sancién
Salta Ley provincial N27.543 16/12/2008
Santiago del Estero Ley provincial N2 6.942 17/03/2009
Chaco Ley provincial N2 6.409 24/09/2009
San Luis Ley provincial N2 1X-0697-2009 16/12/2009
Corrientes Ley provincial N25.974 26/05/2010
Formosa Ley provincial N2 1.552 09/06/2010
Chubut Ley provincial N2 XVII-92 17/06/2010
Tucuman Ley provincial N2 8.304 24/06/2010
Rio Negro Ley provincial N2 4.552 08/07/2010
Mendoza Ley provincial N2 8.195 14/07/2010
Cdérdoba Ley provincial N29.814 05/08/2010
Santa Cruz Ley provincial N23.142 17/08/2010
Misiones Ley provincial XVI - N2 105 02/09/2010
Catamarca Ley provincial N25.311 09/09/2010
San Juan Ley provincial N28.174 11/11/2010
Jujuy Ley provincial N25.676 14/04/2011
La Pampa Ley provincial N22.624 16/06/2011
Neuquén Ley provincial N22.780 09/11/2011
Tierra del Fuego Ley provincial N2 869/12 25/04/2012
Santa Fe Ley provincial N2 13.372 11/12/2013
Entre Rios Ley provincial N210.284 28/03/2014
La Rioja Ley provincial N29.711 01/09/2015
Buenos Aires Ley provincial N° 14.888 21/12/2016

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion, 2017.

Otro rasgo comun que presentan los OTBN esta relacionado con la cantidad
de bosques nativos zonificados en cada categoria. Tras analizar los mapas de
zonificaciéon fue posible encontrar que la mayor parte de las provincias
argentinas clasificaron a sus bosques nativos de color amarillo o categoria II.
Asi, el 60% de los bosques nativos fueron considerados como categorfa 1I,
mientras que la categoria I y III representan el 19% y el 21% respectivamente,
tal como lo representa el grafico N° 1.
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Grafico N° 1: Participacion de cada categoria de conservacion en la superficie
total de bosques nativos declarada para todo el pafs.

Categorias de conservacion (%)

- B Categoria I: 19%

Categoria Il: 60%
Categoria Ill: 21%

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable (2016).

Ademas de esos parametros comunes, pudo encontrarse una heterogeneidad
en las actividades que se permiten en las categorias I y II. Si bien la ley
nacional es muy clara al respecto (véase la secciéon anterior), una buena parte
de los OTBN permiten actividades que LBN no permite, tal como se analizara
mas abajo.

Por ultimo, en relacion a los criterios de sustentabilidad ambiental establecidos
en el anexo de la ley nacional, es posible sostener que ninguna jurisdiccion,
con excepcion de la provincia de Mendoza, utilizé 1a totalidad de los criterios.
Del analisis efectuado se desprende que el criterio mayormente considerado
fue “Potencial de conservacion de cuencas” (con excepcion de Salta, todas las
provincias hicieron uso de este criterio) y el menos considerado fue “Estado
de conservacién” (solamente las provincias de Chubut, Mendoza, Tierra del
Fuego y La Rioja lo incorporaron en sus estudios).

Después de marcar estas generalidades, para determinar la adecuacion
normativa de las leyes de OTBN provinciales a la LBN se analizaron 6
dimensiones que considero fundamentales. En primer lugar, se observa la
cantidad de bosques nativos establecido en las categorias I (roja) y II (amarilla)
con el fin de determinar, en principio, qué provincias han destinado un mayor
porcentaje para la conservacion y cuales uno menor, teniendo en cuenta que
en las categorias I y II el desmonte esta prohibido. En segundo lugar, se
examinan las actividades permitidas en las categorfas I y II para determinar
qué provincias posibilitan la continuaciéon de ciertas acciones que podrian
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llegar a perjudicar la proteccion de los bosques nativos. En tercer lugar, se
realiza un estudio sobre la manera en que las provincias incorporaron la
totalidad de los criterios de sustentabilidad ambiental en sus leyes de OTBN.
Por ultimo, se realiza un analisis puntual de la aplicacién de los criterios de
sustentabilidad ambiental nimero 5 -conectividad entre ecoregiones-, nimero 9 —
potencial de conservacion de cuencas- y namero 10 -valores culturales-. Los primeros
dos criterios son fundamentales para garantizar la sostenibilidad ambiental. El
criterio N° 5 establece la necesidad de garantizar la conservacion de los
corredores boscosos y riparios que permiten, a través de la “conectividad
entre ecoregiones”, el desplazamiento de determinadas especies. Por lo tanto,
para el uso de este criterio las provincias no solo deben recabar informacion
dentro de su jurisdiccion, sino que es necesario que las jurisdicciones actien
de manera conjunta debido a que las ecoregiones rompen las barreras
administrativas provinciales. El criterio N® 9 (“potencial para la conservacion
de cuencas”) pone el lente en la identificaciéon de areas estratégicas para la
conservacion de las cuencas hidricas y de aseguramiento de la provisiéon de
agua en cantidad y calidad necesaria. Esas areas incluyen areas de proteccion
de nacientes, bordes de agua permanentes y transitorios, areas de recarga de
acuiferos, areas grandes con pendientes superiores al 5%, entre otras.
Garantizar la conservacion de los bosques nativos en estos sectores también
es importante porque permite el amortiguamiento de fuertes lluvias que, de no
existit los bosques, erosionarfan y causarfan una posible inundaciéon. A
diferencia de los anteriores, el criterio N° 10 (“valores culturales”) esta
enfocado en la proteccion de las comunidades indigenas y campesinas que
hacen uso del bosque como sustento de vida y reproduccién cultural. En
resumen, identificar de qué manera las provincias utilizaron estos tres criterios
es primordial para determinar el nivel de adecuacion y de conservacionismo y
de proteccién comunitaria de cada una de las leyes de OTBN. En el cuadro
N° 2 se sintetiza el resultado del analisis efectuado en relacion a las
dimensiones mencionadas recientemente.
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Cuadro N° 2: Analisis de las seis dimensiones propuestas en funcién de
determinar el nivel de ajuste y de conservacionismo de los OTBN en la ley

nacional.
Provincia | % Categoria | % Categoria | % Categoria Actividades | Total Criterios |Criterio 5| Criterio 9 | Criterio 10
Roja Amarilla Roja y Amarilla |por fuerade la] Utilizados
Catamarca 24 63 87 Iﬁ(‘)’ 4 Si Si No
Chaco 6 63 69 Si 6 No Si No
Chubut 40 58 98 No 7 Si Si No
Cdrdoba 82 18 100 Si 5 No Si No
Corrientes 8 38 46 Si 8 No Si No
Entre Rios 19 58 77 No 2 No Si No
Formosa 9 16 25 No 3 No Si Si
Jujuy 18 69 87 No 4 No Si No
La Pampa 1 76 77 No 3 Si Si No
La Rioja 30 66 96 No 5 Si Si No
Mendoza 4 89 93 No 10 Si Si Si
Misiones 14 59 73 No 4 Si Si No
Rio Negro 35 64 99 No 5 Si Si No
Neuquén 38 53 91 No 4 Si Si No
Salta 16 65 81 Si 6 No No No
San Juan 4 92 96 No 5 Si Si No
San Luis 17 60 77 No 4 Si Si No
Santa Cruz 36 64 100 No 3 Si Si No
Santa Fe 34 66 100 No 2 No Si No
Santiago del 14 74 88 Si 3 No Si Si
Estero
Tierra del 58 24 82 No 5 Si Si Si
Fuego

Tucuman 42 55 97 No 7 No Si Si

Fuente: Elaboracion propia en base a los OTBN y al andlisis de los OTBN por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sustentable (2016)

Nota aclaratoria: La provincia de Buenos Aires fue apartada porque ni su
OTBN ni su decreto reglamentario presentan datos respectivos a la cantidad
de hectareas con bosques nativos en las distintas categorias de conservacion.

En relacién a la primera dimension, es posible observar que mas de la mitad
de las provincias con OTBN clasificaron con el “color rojo” menos del 20%
de sus bosques nativos®. Dentro de este grupo, las provincias integrantes de la

* Se trata de las provincias de Chaco, Corrientes, Entre Rios, Formosa, Jujuy, La Pampa,
Mendoza, Misiones, Salta, San Juan, San Luis y Santiago del Estero.
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region forestal Parque Chaquenio son las menos tendientes a zonificar sus
bosques nativos en la categoria de mayor valor de conservacion. Del cuadro
N° 2 se desprende que la provincia de Cérdoba seria, en principio, la mas
tendiente a la conservacion, ya que colocé un 82% de sus bosques nativos en
la categoria roja, mientras que la provincia de La Pampa es la que menos
bosques clasifico en la categoria I, tan solo 1%. En referencia a la categoria 11,
encontramos que la gran mayoria ubicé como minimo un 53% de los bosques
nativos, con excepcion de las provincias de Cordoba (18%), Corrientes (38%),

Formosa (16%) y Tierra del Fuego (24%).

A la luz de estos datos, si a los bosques dispuestos en la categoria 1 le
sumamos los establecidos en la categoria II, partiendo de la base de que en
ambas el desmonte no esta permitido, podemos observar que solamente tres
jurisdicciones bajan del 70% (Formosa 25%, Corrientes 46% y Chaco 69%).
Por lo tanto, estos datos podrian llevar a pensar que la mayor parte de las
provincias son “conservacionistas” porque clasificaron gran parte de sus
bosques nativos bajo las categorias en las que el desmonte esta prohibido.

Sin embargo, como bien muestra el cuadro N° 2, varias provincias permiten
actividades en las categorias I y II que son contrarias a la LBN y que podrian
afectar la conservacién de los bosques nativos. Uno de los principales
problemas que se encontr6 en algunos OTBN se presenta en las actividades
permitidas en la categoria II. Es menester recordar que los bosques nativos
dispuestos en la categoria II son considerados por la ley nacional como de
mediano valor de conservacion y las actividades permitidas son: turismo,
recoleccién e investigacion cientifica y actividades de aprovechamiento
sustentable. ~ Sin  embargo, algunas  jurisdicciones, alegando el
“aprovechamiento o uso sustentable”, posibilitaron la continuaciéon de los
desmontes en la categorfa de mediano valor de conservacion. Por ejemplo, el
OTBN de la provincia de Santiago del Estero (Ley N° 6942/09) permite el
desmonte en zonas categorizadas de color amarillo con potencialidad para
obras de riego, argumentando el “uso sustentable” de esas actividades. Un
caso semejante lo representa la ley de la provincia de Coérdoba (Ley N°
9814/10), la que originalmente permitié desmontar en zonas rojas y amatillas
si existfa o podia generarse infraestructura para produccion agricola bajo riego
durante aproximadamente dos afios. Esta medida fue revertida por un decreto
complementario provincial (N® 1131/12) que derogd los articulos que
permitian ese tipo de actividades. La ley de OTBN de la provincia del Chaco
(Ley N° 6409/09) autoriza el desmonte del 20% de la totalidad de los bosques

nativos clasificados en la categoria II, alegando que las actividades
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silvopastoriles’ son de “aprovechamiento sustentable”, aunque este tipo de
actividades no implica necesariamente el desmonte. La ley provincial de Jujuy
(Ley N° 5676/11) también permite el desmonte en una parte de los bosques
nativos zonificados en esta categoria para “usos productivos tradicionales y no
tradicionales”. Otro caso particular, en este sentido, es el OTBN de la
provincia de Corrientes (N° 5974/10), ya que posibilita el desarrollo de
ganaderia en la categoria amarilla, aunque este tipo de actividad, en ciertos
casos, puede generar desmonte.

El permiso para desmontar en las categorias en las que esta prohibido hacerlo
no finaliza en la categoria 11, ya que en algunos OTBN existen licencias para el
desarrollo de actividades en categorfa I que exceden las excepciones
determinadas por la ley nacional® e implican desmontes. Para ilustratlo,
podemos ver el caso de Cérdoba. E1 OTBN de esta provincia, tal como fue
dicho, presenta la particularidad de ser el que mayor cantidad de bosques
nativos destind a la categoria roja. A pesar de este hecho, la categoria de
mayor valor de conservacion es, en este caso, permisiva ya que el OTBN deja
la puerta abierta para que en todas las categorias de conservacion puedan
desarrollarse actividades mineras, bajo la justificacion de ser actividades
transitorias, previo estudio de impacto ambiental (EIA). Sumado a ello, con
respecto a los EIA, la ley cordobesa no establece la obligatoriedad de la
realizacion de consultas publicas para nuevos proyectos de desmontes como si
lo establece la LBN. Otro descarrilamiento del OTBN de Coérdoba se halla en
su articulo N° 5 que establece que los bosques zonificados en la categoria 1
pueden ser “objeto de aprovechamiento sustentable”, cuando la ley nacional
establece que estas actividades se deben desarrollar en la categoria II.

Un caso singular corresponde a la ley de la provincia de Salta (N© 7543/08) y
su normativa reglamentaria. El decreto complementario 2211/10 estableci6 la
oportunidad para el cambio de categoria a nivel predial (“recategorizaciones”)
de bosques clasificados en categorfa I y II a III. Esto significa que, por un
proceso administrativo, la clasificaciéon de los bosques nativos podia verse
modificada, perjudicando la conservacion de bosques nativos que en principio
fueron categorizados de mediano o alto valor de conservacion. Este decreto,
desde su creacién, sufrido criticas por parte de ONG ambientalistas y

* “Un sistema silvopastoril es aquel uso de la tierra y tecnologfas en que lefiosas perennes
(arboles, arbustos, palmas y otros) son deliberadamente combinados en la misma unidad de
manejo con plantas herbaceas (cultivos, pasturas) y/o animales, incluso en la misma forma
de arreglo espacial o secuencia temporal, y en que hay interacciones tanto ecolégicas como
econémicas entre los diferentes componentes” (Young, 1987, «citado en
http://www.agro.uba.ar/apuntes/no_8/sistemas.htm - dltima visita 25/09/2016).

® La principal excepcion que la LBN establece para desmontar en categorfa 1 y 11 es la
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organismos de control publico como la Auditoria General de la Nacion y la
Defensoria del Pueblo de la Nacién. En diciembre de 2014, luego de estas
frecuentes criticas, el Gobernador saltefio emitié un decreto (N° 3749/14) que
dejo6 sin efecto el decreto N° 2211/10. Por lo tanto, en Salta estuvo permitida
la recategorizacion predial por casi cuatro anos, perjudicando, de esta manera,
la proteccién y conservacion de los bosques nativos de la provincia.

Este analisis de las 6 dimensiones concluye con el estudio de los diez criterios
de sustentabilidad ambiental y en particular con el examen en profundidad de
tres de ellos. Entre las provincias que mayor uso han hecho de los criterios de
sustentabilidad se encuentran, como ya fue mencionado, Mendoza (que utilizo
la totalidad de los criterios), seguida de Corrientes (que utilizé ocho de ellos) y
las provincias de Tucuman y Chubut (que ambas usaron siete criterios). Otro
dato relevante que se desprende de este estudio es que mas de la mitad de las
provincias (14 en total”) usaron entre cinco, cuatro o tres de estos criterios. En
resumen, vemos que la mayor parte de las jurisdicciones locales utilizaron la
mitad o menos de la mitad de los criterios necesarios para elaborar los OTBN
segun la LBN. No obstante, este analisis no debe llevar a confundir que las
provincias tomaron los mismos criterios para hacer la clasificaciéon de las
categorias de conservacion. Por el contrario, lo que predomina es una gran
heterogeneidad en la manera en que las provincias utilizaron estos criterios
ambientales para realizar sus leyes complementarias. Esto ultimo lo veremos a
continuaciéon con el analisis detallado del uso de tres de los criterios mas
relevantes.

Para esta investigacion se evalu6 el uso que las provincias hicieron de los

2 ¢

criterios “conectividad entre ecorregiones”, “potencial para la conservacion de

cuencas” y “valores culturales™.

En relacion al criterio numero 5 “comectividad entre ecorregiones” es posible
encontrar un problema comun en varias de las provincias. En el mapa N° 1 se
detalla la distribucion geografica de los bosques nativos a partir de las
categorias de conservacion segun los OTBN. Si separamos a las provincias en
tres grandes grupos: sur, centro y norte, podemos identificar que el patron
comun en las provincias surefias es la fuerte conectividad transfronteriza.
Resulta importante destacar que, en la elaboraciéon de los OTBN de las
provincias que integran la regién Bosque Andino-Patagénico (desde Neuquén

" Las provincias que utilizaron cinco de los criterios de sustentabilidad ambiental fueron:
Cérdoba, Ia Rioja, Rio Negro, San Juan y Tierra del Fuego. Las que usaron cuatro fueron:
Catamarca, Jujuy, Misiones, Neuquén y San Luis. Mientras que las que utilizaron tres
fueron: Formosa, L.a Pampa, Santa Cruz y Santiago del Estero.

® Véase la justificacion de la eleccién de estos tres criterios mas arriba.
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hasta Tierra del Fuego), intervinieron todas las provincias de la region
mediante la coordinacién del Centro de Investigacion y Extension Forestal
Andino Patagénica (CIEFAP). También participaron del proceso de discusion
y elaboraciéon regional los representantes de los Parques Nacionales
Patagénicos. De esta manera, a partir del trabajo interjurisdiccional, las
provincias patagoénicas sancionaron leyes de OTBN coherentes en su
metodologia. Por ello, es verificable en los mapas de OTBN el tratamiento
conjunto en los criterios de sustentabilidad ambiental, por mas que no hayan
considerado la totalidad de los criterios.

Mapa N° 1: Distribucién geografica de los bosques nativos y las categorias de

conservacion.
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Nota aclaratoria: La provincia de Buenos Aires no aparece en el mapa
porque hasta el momento de la publicaciéon del mencionado informe (2016)

no habfia presentado su mapa de OTBN.

En segundo lugar, en las provincias centrales que integran la region Monte -
San Juan, San Luifs, Mendoza, I.a Pampa y La Rioja- es posible observar
conectividades entre las fronteras provinciales, mientras que en las provincias
centrales que integran la region Espinal —La Pampa, San Luis, Santa Fe, Entre
Rios y Corrientes- se presentan marcadas diferencias entre los limites
provinciales, sobre todo entre las provincias de Entre Rios y Corrientes.

Por ultimo, en su mayor parte, las provincias del norte del pais presentan
grandes diferencias entre sus limites provinciales. Segun Garcia Collazo et al.
(2013), los limites provinciales de Santiago del Estero y de Chaco fueron los
que mas se asemejaron (con una concordancia del 58,3%), mientras que las
demas provincias reflejaron niveles por debajo del 25% de correspondencia
entre sus fronteras. Por lo tanto, es verificable la falta de un trabajo conjunto.

Otro de los criterios fundamentales es el N° 9: “potencial para la conservacion de
cuencas”. A la vista de los datos expuestos en el cuadro N° 2, se desprende que
casi todas las provincias hicieron uso de este criterio para la clasificaciéon de
los bosques nativos en la categoria I. A partir de ello, es posible concluir que
fue la base para clasificar los bosques nativos de mayor valor de conservacion.
De hecho las provincias nortefias, las menos proclives a la conservacion de
sus bosques nativos, como veremos en el cuadro N° 3, utilizaron solamente
este criterio para ubicar sus bosques nativos en la categoria roja.

Al contrario de los resultados obtenidos con respecto a la dimensién anterior,
el criterio N° 10 “valores culturales” fue uno de los menos ponderados (tan
solo por las provincias de Formosa, Mendoza, San Juan, Santiago del Estero,
Tierra del Fuego y Tucuman). Es necesario mencionar, por mas que exceda
los limites del presente trabajo, que estas comunidades son quienes mas han
sufrido en términos directos la deforestacion, ya que muchas de ellas suelen
utilizar al bosque como sustento de vida y reproduccién de su identidad
cultural (Schmidt, 2011; Stecher, 2013; CIDH, 2016). De hecho, este aspecto
fue manifestado por un estudio realizado sobre el caso argentino por el
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las Naciones
Unidas en el que se sostuvo que la “deforestacion ha obligado a los pueblos
indigenas a abandonar territorios que tradicionalmente ocupaban o utilizaban”
(Comit¢ DESC, ONU, 2011:3). Ademas, dota de relevancia a este criterio el
hecho de formar parte de uno de los objetivos por el cual se sancioné la LBN,

VMY LT = R S ML




Recopilacion mensual = n. 76, Febrero 2018

.

esto es: proteger especialmente a las comunidades indigenas y campesinas. Sin
embargo, como vimos en el cuadro N° 2, pocas jurisdicciones provinciales
hicieron uso de este criterio. Ademas de no adecuarse en este aspecto a los
criterios fijados por la LBN, una gran parte de las provincias desoy6 los
mandatos constitucionales en relacion a este punto. La reforma de la
Constitucion nacional del afio 1994 reconocié nuevos derechos a los pueblos
y las personas indigenas (Art 75 inciso 17) al, entre otras cosas, garantizarle “la
posesion 'y propiedad comunitarias de las tierras que tradicionalmente
ocupan”. Sin embargo, a pesar de estos reconocimientos juridicos, las
autoridades provinciales de aplicacion de la ley no garantizaron la
participacion de estas comunidades en el proceso de elaboracién de gran parte

de los OTBN.

A modo de cierre, el cuadro N° 3 muestra un indice en el cual se agrupan las
provincias segun el nivel de adecuacién y de conservacionismo. Para la
elaboracién del indice se asigné un valor a cada dimensién del cuadro N° 2. El
valor de la primera dimension (porcentaje en categoria roja y amarilla) va de O a 1y
esta determinado segin el porcentaje de bosques nativos asignado en las
categorias roja y amarilla. En otras palabras, el valor de esta dimensién esta
determinado por la cantidad de bosques nativos que las provincias fijaron para
la conservacion. El valor de la segunda dimension (actividades por fuera de la ley)
va de 0 a 2: 0 st el OTBN admite actividades fuera de la ley y 2 si nos las
admite. Se otorga mayor peso relativo a esta dimensién porque se considera
que esta es mas importante que las demas a la hora de determinar el grado de
adecuacién y conservacionismo de cada provincia. Segun el MAyDS (2017) la
principal causa de la deforestacion son las distintas actividades antrépicas que
no se compatibilizan con la proteccién ambiental. Por lo tanto, si una
provincia permite actividades contrarias a la LBN en las categorias I y II deja
abierta la posibilidad para autorizar nuevos desmontes en las zonas que
deberian ser para la conservacion. Entonces, la provincia que obtenga 0
significa que autoriza en su OTBN el desarrollo de actividades que pueden
implicar desmonte en las categorfas mencionadas. Contrariamente, la
provincia que obtenga 2 significa que se adecud a las actividades permitidas
para cada categoria de conservacion. El valor de la tercera dimension (fofal
criterios utilizados) va de 0 y 1 y depende de la cantidad de criterios de
sustentabilidad utilizados en la elaboracion de los OTBN. Las tres
dimensiones restantes corresponden al analisis del uso que las provincias
hicieron de tres criterios de sustentabilidad ambiental que considero
fundamentales para la determinacién del valor de conservacion de los bosques
nativos (véase mas arriba). Los valores, en cada una de estas, van de 0 a 1: 0
cuando no se cumple el criterio y 1 cuando se cumple.
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Cuadro N° 3: Indice que agrupa a las provincias mas conservacionistas a la
menos conservacionista segun las dimensiones analizadas en el Cuadro N° 2.

Provincia Categoria Roja y Actividades por Total Criterios | Criterio 5 | Criterio 9 | Criterio 10| Total
Amarilla (%) fuera de la ley Utilizados (%)
Mendoza 0,93 2 1 1 1 1 6,93
Tierra del 0,82 2 0,7 1 1 1 6,52
Fuego
Chubut 0,98 2 0,7 1 1 0 5,68
Rio Negro 0,99 2 0,5 1 1 0 5,49
Tucuman 0,97 2 0,5 0 1 1 5,47
San Juan 0,96 2 0,5 1 1 0 5,46
La Rioja 0,96 2 0,5 1 1 0 5,46
Neuquén 0,91 2 0,4 1 1 0 5,31
Santa Cruz 1 2 0,3 1 1 0 5,3
Catamarca 0,87 2 0,4 1 1 0 5,27
San Luis 0,77 2 0,4 1 1 0 5,17
Misiones 0,73 2 0,4 1 1 0 5,13
La Pampa 0,77 2 0,3 1 1 0 5,07
Formosa 0,25 2 0,3 0 1 1 4,55
Jujuy 0,87 2 0,4 0 1 0 4,27
Santa Fe 1 2 0,2 0 1 0 4,2
Entre Rios 0,77 2 0,2 0 1 0 3,97
Santiago del 0,88 0 0,3 0 1 1 3,18
Estero
Cérdoba 1 0 0,5 0 1 0 2,5
Chaco 0,69 0 0,6 0 1 0 2,29
Corrientes 0,46 0 0,8 0 1 0 2,26
Salta 0,81 0 0,6 0 0 0 1,41

Fuente: Elaboracion propia en base a los OTBN y al andlisis de los OTBIN por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sustentable (2016).

Los resultados del indice plasman que la provincia de Mendoza (6,93) resultd
ser la mas la conservacionista y la mas que mas se adecu6 a la LBN. Por el
contrario, la provincia de Salta (1,41) fue la que menos se adecud a los
estandares de la LBN vy, por lo tanto, la menos conservacionista. Sobresale
también que tres de las cuatro provincias que mas se adecuaron a la LBN
forman parte de la region forestal Bosque Andino Patagénico (Tierra del
Fuego, Chubut y Rio Negro) y que cinco de las provincias menos
conservacionistas integran la regién Parque Chaquefio (Salta, Corrientes,
Chaco, Cordoba y Santiago del Estero). En linea con estos resultados, si nos
posicionamos en el promedio del indice (4,58) observamos que todas las
provincias que integran la region forestal Bosque Andino-Patagoénico se
ubican por encima de este promedio y que todas las provincias que integran la
region forestal Parque Chaquefio se encuentran por debajo de este.
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En resumen, los OTBN presentan caracteristicas homogéneas y heterogéneas.
En primer lugar, se observé que la mayor parte de las provincias ubicaron un
gran porcentaje de sus bosques nativos en las categorias en las que el
desmonte esta prohibido. Sin embargo, cinco de estas (Chaco, Cordoba,
Corrientes, Santiago del Estero y Salta) admiten el desarrollo de actividades
que estan por fuera de la ley nacional permitiendo la posibilidad de continuar
con los desmontes en zonas que deben estar destinadas a la conservacion. En
segundo lugar, solamente Mendoza utilizé la totalidad de los criterios de
sustentabilidad ambiental mientras que las provincias restantes emplearon en
forma variada estos criterios. Puntualmente, el andlisis de los tres criterios
seleccionados para este trabajo plasmé que el criterio mas utilizado fue el de
“Potencial para la conservacion de cuencas” (N° 9) mientras que los otros dos
(N° 5 y N° 10), claves también para la proteccion y conservacion ambiental y
social, fueron incorporados en algunos de los OTBN provinciales.

4. CONCLUSIONES

Teniendo presente el sistema federal que rige en Argentina, el presente trabajo
tuvo como fin analizar la forma segun la cual las provincias respondian a su
obligacion constitucional de sancionar leyes complementarias en relacién a
una ley nacional ambiental sancionada por el Congreso de la Nacién. Para
determinarlo, se analiz6 la manera en que las distintas jurisdicciones locales se
adecuaron o no a los estandares definidos por la LBN en el 2007.

Este caso fue escogido porque, la LBN presenta una serie de particularidades
que la hacen resaltar por sobre otras leyes de presupuestos minimos de
proteccion ambiental. Fundamentalmente se resalta que esta ley contiene, en
términos normativos, un conjunto de instrumentos destacados que no se
encuentran en otras leyes ambientales o se encuentran escasamente
precisados. Como fue dicho, el Ordenamiento Territorial de los Bosques
Nativos (OTBN), los mecanismos obligatorios de participacion publica, el
fondo compensatorio y la acreditacion de los OTBN por parte de la
Autoridad Nacional de Aplicacion representan ese conjunto de herramientas
novedosas. También, es importante sostener que es la tunica ley de
presupuestos minimos en que todas las provincias sancionaron leyes
complementarias, aunque no lo hayan efectuado en el plazo correspondiente
establecido en la ley nacional (un afio tras la sancién de la LBN).

Si bien existen estudios previos que han analizado el nivel de acatamiento de

algunas provincias hacia la ley nacional de bosques nativos (v. g. Garcia
Collado et al, 2013; Greenpeace 2013; Gautreau et al, 2014), estos no
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presentan un analisis exhaustivo sobre el total de las leyes de OTBN. Por el
contrario, suelen centrarse en las provincias del norte del pais. Con respecto a
este punto, este trabajo viene a completar el mapa analitico en relacion al
estudio del nivel de acatamiento de todas las leyes de OTBN hacia la LBN
desde su sanciéon (2007) hasta la actualidad. Por lo tanto, este articulo partié
de la siguiente pregunta ¢Cual ha sido el nivel de acatamiento de los OTBN
provinciales hacia la LBN entre 2008 y 20177

Para responder a la pregunta planteada se analiz6 la adecuacion de los OTBN
provinciales a la LBN en relacién a 6 dimensiones principales. Del estudio
general de estas se pudo observar que, si bien todas las provincias sancionaron
sus respectivas leyes complementarias, solamente la provincia de Mendoza se
adecud a todos los estandares fijados por el Congreso nacional. Sin embargo,
lo que sobresale del estudio de cada OTBN es la heterogeneidad al comparar
la totalidad de las leyes provinciales.

En relaciéon a la primera dimension (porcentaje de categoria roja y amarilla)
observamos que la mayor parte de las provincias establecié un porcentaje
elevado de bosques nativos en las categorias en las que no es posible
desmontar. Esto podria llevarnos a sostener que la mayor parte de las leyes de
OTBN son conservacionistas. No obstante, el analisis de la segunda (actividades
por fuera de la ley) dimension lleva a matizar ese argumento, porque algunas
provincias (Salta, Corrientes, Chaco, Coérdoba y Santiago del Estero),
posibilitan la ejecucion de actividades que podrian afectar la conservacion de
los bosques nativos zonificados en la categoria 1 (de mayor valor de
conservacion) y la II (de mediano valor de conservacion). Con respecto a la
tercera dimension (fotal de criterios utilizades), pudo encontrarse que ninguna
provincia, con excepcion de Mendoza, hizo uso de todos los criterios de
sustentabilidad ambiental que fueron establecidos en el anexo de la LBN. A
pesar de este punto de encuentro, lo que predominé fue una gran
heterogeneidad en la manera que las provincias incorporaron dichos criterios
en la elaboraciéon de los OTBN provinciales. Esto udltimo fue verificado,
principalmente, a partir del variado uso que las distintas jurisdicciones locales
hicieron de los criterios N° 5 “conectividad entre ecorregiones” y N° 10
“valores culturales”.

En resumen, tras haber realizado el estudio pudo comprobarse la pertinencia
del argumento planteado en la introducciéon que sostenia que era esperable
encontrar una heterogeneidad en la forma en que las provincias se adecuaban
a la LBN, teniendo en cuenta las particularidades del federalismo ambiental
mencionadas previamente.
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Haber corroborado el argumento planteado me permite abrir una linea de
investigacion futura ¢por qué los OTBN son heterogéneos en la manera en
que se adecuaron a la LBN? Varios podrian ser los factores explicativos con
respecto a la variacién interprovincial. Teniendo en cuenta la necesidad de
informacion técnica necesaria para elaborar los OTBN, en este caso, se
propone realizar un estudio de las capacidades estatales (recursos humanos,
informacioén disponible, entre otras) de las organizaciones estatales encargadas
de la formulacién de los OTBN. El argumento es el siguiente: en el caso que
las organizaciones locales de aplicaciéon de la ley tengan conformadas
capacidades estatales previas es mas probable que elaboren un OTBN que sea
correspondiente a los estandares requeridos por la LBN. Por el contrario, st
las autoridades locales de aplicacion no tienen capacidades estatales
construidas previamente sera mas complejo que puedan incorporar la
totalidad de los criterios que la LBN establece.

Otro factor podria estar centrado en el analisis de los valores internacionales
de los precios de las materias primas entre los afios que fueron sancionados
los OTBN. El objetivo seria determinar si la presion ejercida por el avance de
la frontera agricola-ganadera sobre los bosques nativos es una variable
importante para determinar el grado de adecuacién de los OTBN a la LBN.
Para comenzar, un buen punto de inicio puede ser reconocer los actores
estatales y sociales (empresarios, ONGs, organizaciones indigenas, entre
otros) importantes en cada nivel de gobierno para determinar sus modos de
accion para impulsar un OTBN mas o menos conservacionista.
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