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Resumen: Ll presente trabajo analiza las politicas ptblicas aplicadas a los bosques
nativos, relacionando clementos conceptuales y datos empiricos y estudiando las
exigencias que deben cumplir las distintas jurisdiceiones en su dmbito territorial.
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Abstract: The paper analyzes the public policies implemented to native forests,
linking conceptual elements and empirical data and studying the requirements to
be met by the various jurisdictions in their territory
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Introduccion

La preocupacion por la proteccion del bosque nativo no es nueva,
como tampoco la tension que genera su regulacion, ya que contrapone
intereses, actividades, modelos de desarrollo y productivos. Los paises se
han expresado acerca de los efectos sobre sus bosques provenientes de
distintos procesos (industrializacién, crecimiento, urbanizacion, o el propio
desarrollo) remarcando, en algunos casos, la amenaza de la deforestacion
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a los que estan sometidos, en otros, la pérdida de biodiversidad en dilc-
rentes ecosistemas, como asi también los procesos de desertificacion que
tiene presion sobre los bosques.

Los estados han dictando normas con diferentes objetivos (de pre-
servacion, promocion o proteccion), en distintos momentos y con denomi-
naciones diversas, como respuesta a las problematicas consideradas im-
portantes. Algunos priorizando mas unas tematicas sobre otras y en con-
junto firmando convenios internacionales para su proteccion.

En Argentina, los bosques nativos han sido regulados y conceptuali-
zados de diferentes formas a través del tiempo. Entre las mds antiguas
encontramos [a ley 1054 del 7 de octubre de 1880 aprueba el decreto del
19 de abril de 1879 mediante el que se reglamenta provisionalmente la
explotacion de los bosques nacionales. A partir de alli, fueron abordados
como parte de los recursos naturales, bajo la denominacion de normati-
vas sobre flora o como parte de los denominados recursos forestales
(ésta es la denominacion con que regula el bosque la ley Nacional sobre
proteccion de la riqueza forestal N° 13273). En las provincias se han
regulado los bosques en normativas sectoriales sobre flora pero tam-
bién incorporadas en las regulaciones sobre uso de suelo, como bos-
ques, entre otras modalidades.

La ley 13273 sufrid numerosas modificaciones y ha sido el instru-
mento legal que desde 1948 hasta la actualidad ha regulado la riqueza
forestal a nivel nacional y también cuenta con un conjunto importantes de
provincias adhirieron a la misma.

En la actualidad, en el sistema juridico argentino, a los bosques nati-
vos se les otorga un privilegiado lugar de proteccion con una ley de presu-
puestos minimos ambientales, en la cual queda el bosque nativo conside-
rado inserto en los ecosistemas naturales y por tanto protegidos desde las
normativas ambientales como parte del patrimonio natural y dentro del
amplio concepto del articulo 41 de la constitucion nacional.

Laley 26331, como ley de presupuestos minimos sobre la proteccion
del bosque nativo, establece los requerimientos minimos que deben cum-
plirse en todo el territorio argentino. En tal marco, este articulo se propo-
ne evidenciar algunas cuestiones juridicas e institucionales involucradas
en la proteccion de bosques nativos a nivel Nacional y Provincial, asi
como también identificar ciertos aspectos politicos implicados en tal pro-
ceso, particularmente a partir de la promulgacién de la ley 26331.
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La proteccion del bosque nativo como politica publica

Una primera aproximacion al tema nos conduce a problematizar el
carécter de politica publica de la proteccién del bosque nativo en nuestro
pais. En tal sentido, podemos interrogarnos respecto de los elementos que
deberian tenerse en cuenta para sostenerlo o para afirmar lo contrario.

La decision de establecer la politica ambiental como una politica de
Estado en Argentina (Kirchner, 2006) tiene un fuerte impulso sob.re los
aspectos juridicos e institucionales en el ambito nacional y provincial, de
hecho se evidencia una clara tendencia a la institucionalizacion cada vez
mayor de la tematica en Argentina (Julia, del Campo - Foa Torres, 2009).

El tema de los bosques nativos entra en agenda durante 2007 hasta
la promulgacién de la ley en diciembre del mismo afio, con una fuerte
presion de los sectores ambientalistas. Se ejercieron sobre los legislado-
res diversos mecanismos de presion desde la sociedad civil, ONGs, reco-
leccién de firmas en todo el pais, acciones frente al Congreso de la Na-
cion, entre otras numerosas actividades (Julia, 20 10).

Entre las opiniones sobre la ley se hace referencia a que “Se trata d.e
una norma que -al igual que la ley nacional de PCBs 25670- fue precedi-
da de una presion mediatica muy significativa. El texto final de la LPBN
fue muy superior en cuanto a sensatez y técnica legislativa que el proyec-
to original. Eso se debio a la oportuna intervencion de legisladores prove-
nientes de las provincias de Chaco, Santiago del Estero, Formosa, Salta
Misiones donde la LPBN tiene un singular impacto. Sin perjuicio de lo
anterior, el proyecto original cumpli la funcion de denunciar la explota-
cion puramente extractiva, degradante y no planificada de los bosques
nativos” (Bec, Franco, 2010).

En otra apreciacién, en el mismo sentido, se dice: “Y su paso por el
congreso significo la adecuacion del proyecto original y su enriquecimien-
to a través del debate aportado por los representantes de las diferentes
provincias y también del sector social, cabe destacar que mas de tre.inta
organizaciones sociales de todo el pais, ademas de 1.400.000 argentinos
tomaron un rol activo en el mismo” (Moreno, 2009).

Algunos autores no perciben su caracter de politica pﬁblica}/ dicen
que: “La LPBN es fundamentalmente una norma de “moratoria” que
reconoce que la realidad local es la Gnica que cuenta. Por eso no estable-
ce ni siguiera una politica gubernativa uniforme en la materia (salvo con
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relacion a supuestos puntuales), ni un sistema administrativo o de ges-
tion” (Bec y Franco, 2010).

En los aspectos que tratamos de profundizar “entender el caracter
de la politica fijada por la ley conduce al analisis de los objetivos y a
partir de alli se promueve la conservacién por un lado pero se plantea
un objetivo mayor que es la regulacion de la frontera agropecuaria y

otros cambios del uso del suelo en los sectores proximos a los bosques
nativos” (Julia, 2010).

En este sentido, para que una formulacién normativa alcance el ca-
racter de politica pablica, entendemos que no solamente debemos cefiir-
nos a la letra de la ley respectiva sino, principalmente, a las instancias
institucionales y medidas concretas destinadas a poner en accion a esa
norma. Por lo tanto, en virtud de que la ley 26331 es una ley de presu-
puestos minimos, debemos orientarnos a verificar los diferentes modos

en que esa legislacion es adoptada, complementada o resistida por las
Jjurisdicciones provinciales.

Es decir, las normas de presupuestos minimos surgen con una voca-
cidn de establecer estandares en todo el territorio nacional. Por ende, a la
hora de analizar a las mismas como verdaderas politicas p(blicas, en sus
diferentes procesos, resulta fundamental prestar atencion al modo en tan-
to ¢l Estado Nacional como los provinciales las implementan o ejecutan.

En este sentido, es posible afirmar que el proceso abierto por la ley
26331 ha implicado la emergencia de una especifica politica publica de
bosque nativo en nuestro pais. Ello en funcion no sélo del modo en que
fue formulada la misma, con las diferentes presiones de diversos gruposy
organizaciones sociales que lograron el tema se incluya en la agenda po-
litica durante 2007, sino también en virtud de la asignacion presupuestaria
destinada a su implementacion, el plazo para su cumplimiento y las dife-
rentes pautas para el establecimiento de una politica comun, a través de
la obligacién impuesta a las provincias de llevar adelante un ordenamiento
de sus territorios bajo la condicion de que el mismo sea efectuado me-
diante procesos con participacion de la ciudadania y las organizaciones y
movimientos sociales.

Si bien es una norma que fija las bases de la politica en ordenamiento
territorial del bosque nativo plantea un seguimiento en la ejecucion de la
politica: controla el proceso participativo, la sancion de las leyes y su
congruencia (con la ley 26331), aprueba los proyectos presentados por
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las provincias, supervisa y controla la gjecucion de los fondos asignados a
las provincias, entre otras actividades.

Las obligaciones para las provincias

La ley de proteccion del bosque nativo e.sta.blece una serie‘ de_ exi-
gencias que deben cumplir las distintasjuris@nccnones en el te'rrltorlo, !o
cual generd a las distintas provincias obligaciones de diversa indole. Sin
duda, las mas relevantes son:

1. Por una parte, determinar la autoridad de aplicacion de la
ley 26331

Establecer la autoridad de aplicacion de la ley es in.lportante porque
tiene distintos elementos para tener en cuenta: a)el goblerno.de.be dete,r—
minar cuél es la autoridad, lo que implica establecer el esp_a,clo,Jerarqma
y lugar desde donde se va a ejecutar la politica de protgccwn del k?osqlie
en la jurisdiccion; b) el dictado de un acto administrativo que demgntc: a
autoridad de aplicacion, implica manifestar la tomalde (.iec151on del gober-
nador del lugar que ocupa el tema'y pensarlo ?n.termmos de agenda de.l
tema; c¢) en muchos casos los gobiernos redefinieron sus sectores d’estl—
nados a atender los bosques nativos y en otros se encuentran con areas
pequefias y abandonadas que es necesario reactivar. 3

La eleccion de la autoridad de aplicacion asigna una 'r’esponsabllldad
en la ejecucion de la politica en el territori(?, la ﬁscalnzacnor? y cg)’ntro(li de.l
cumplimiento de los marcos normativos v1gentes, la org.zfmzacnon admi-
nistrativa para enfrentar los desafios de la lmple?me.nta01on.de los presu-
puestos minimos de proteccion. En algunas provincias han sido las autpn-
dades de aplicacion las que han desarrollado los procesos de ordenamien-
to territorial del bosque nativo y en otros casos se'l}an delegado a otros
actores, lo que también constituye una decision politica a tener en cuefna.

Una vez ordenada el territorio del bosque nativr.)'serén l.aS autorida-
des de aplicacion las que deberan desarrollar la gestion ambiental de los
bosques con toda las actividades que supone: regular los planes para desa-
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rrollar actividades en cada zona, controlar y fiscalizar ¢l cumplinticn(o de
la ley, autorizar o no los proyectos de los diferentes planes (cnriquect

miento, aprovechamiento, cambio de uso del suelo) a través del proced:

miento de evaluacion de impacto ambiental, detectar y sancionar las i
fracciones a las leyes, entre otros.

2. Por otra parte, realizar la tarca de ordenamiento territorial

con sus exigencias (proceso participativo y aprobado por ley
provincial).

El cumplimiento de la tarea de ordenamiento territorial es una situa-
cion que se encuentra en distintos niveles de desarrollo en el territorio na-
cional, la ley nacional 26331 fija un plazo para que las distintas jurisdiccio-
nes lleven a cabo el ordenamiento territorial de los bosques nativos en sus
territorios, las condiciones que establecia la ley es que dicho proceso s
desarrolle de manera participativa y entiende por ordenamiento a la norma
que zonifica territorialmente los bosques nativos en cada jurisdiccion.

El plazo fijado por la ley nacional fue exiguo ya que muy pocas
jurisdicciones lograron alcanzar su ordenamiento en el término fijado (que
fue de un afio) y en la actualidad a casi cinco afios del dictado de la
norma, en diciembre de 2007, las provincias se encuentran en diferentes
condiciones las que podemos definirlas de la siguiente forma:

- Jurisdicciones que han ordenado el territorio de sus bosques nativos
y tienen una ley que aprueba el ordenamiento .

- Jurisdicciones que estan en proceso de ordenamiento territorial de

sus bosques en distintas etapas pero no cuentan con la aprobacién de una
ley (Neuquén y Buenos Aires).

- Jurisdicciones que no han realizado su ordenamiento territorial de
bosque nativo (La Rioja, Entre Rios, Ciudad Auténoma que no tiene bos-
ques por ejemplo).

- Jurisdicciones que habiendo realizado su ordenamiento territorial

por ley, la misma se encuentra cuestionada o contradice algunos aspectos
de la ley 26331.

Segtn la informacion brindada por la Directora de Bosque Nativo de
la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion, en la
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o (ualidad. existen quinee provineias que han dictado. su.ley derordebna—
auento territorial y 2 se encuentran cuestionadas (provincia de Cordobay
provincia de Corrientes) (Direccion de Bosques, 2012). . -

A todo ello se debe agregar la ejecucion pr.esgpuestarla qlie mvi) ucljz
A L1 organizacion administrativa de cada provincia en tanto el mon :1 :me
\evibe se distribuye un 70% a los proyectos presenta-d(.)s y previam )
\crificados en la Nacion, con revision con cobertl}ra digital (Plrec?f:lonarz
Bosques, 2012), y el 30 % restan'fe para la Autoridad d.e Aptl I:ZilZthrri_
capacitacion institucional y también para que ptjc?dan ejecuta
(orio el control y fiscalizacion que supone la politica.

1.as instituciones y la ejecucion de la politica publica

En el marco del abordaje de las politicas plblicas se suele aﬁrrtnari
que el analisis de las mismas “esta orientado a los [')foblemas’y.es cont::xd:zsi_
por naturaleza, multidisciplinar en su a;_)rox1mac10£1}f éxpllcnamen t(; o>
criptivo y prescriptivo en su perspectiva. En definitiva, rep.resent una
variedad de formas pero comprende y resuelve tefnas fie n]nporlamad
publica” (Pérez Sanchez, 2005:71). Sin embargf),, mas alla.gle z.ldv?]tlinﬁcar
descriptivo-prescriptiva del investigado_r también es posible i ;: fear
estudios orientados tanto a la comprension de los proc':e’:sos involucr t
en el terreno de las politicas publicas como a la‘atenc.lon de los as;’)e<.: 0s
politicos vinculados a las luchas de poder y articulaciones hegemzoonllg;ls
alli presentes (Hajer, 2005; Griggs y Howarth,.2008', Foa Torres, 0 d.

Cabe sefalar que, desde nuestra pers'pec.tlva., la lmplemen(:aclor; me:
las politicas ambientales encuentra en las instituciones del Es.ta o Lglar "
bito clave para el desarrollo de tales procesos pero que, sin elin og,é:
éstas Ultimas no son abordadas como €spactos estnct_amentg (;)mirglo
neos y precisamente delimitables de otros ca.mpos sociales. s decal;ta_
institucional involucra la ocurrencia de conﬂl?tos y la presencia de
gonismos entre expresiones politicas heterogéneas.

Por lo tanto, las instituciones del estado abocadas a los problemas
ambientales pueden ser vistas como terrenos en donde f:onﬂ'uyen, ::' slu—
vez, diversos actores estatales y no estatales orlentz}d'os ainfluiry parti
par en las diferentes etapas del proceso de las politicas.
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En ese marco, el momento de la ejecucion sc caracteriza por consti
tuir una instancia “abierta” en la cual, a partir de tal o cual formulacion, se
desenvolveran numerosos conflictos Y se encontraran obstaculos cn I
bajada de la politica Y sus regulaciones al territorio. Como sefiala Roth
“para muchos, la implementacion de las decisiones pablicas es un proble-
ma puramente administrativo, entendiendo como un problema técnico d¢
simple ejecucion. Por el contrario, desde el analisis de las politicas publi-
cas, esta etapa es fundamental porque es alli que la politica, hasta enton-
ces casi exclusivamente hecha de discursos y palabras, se transforma en
hechos concretos, realidad palpable” (Roth, 2009: 107). En ese marco,
problematizar esta etapa de gjecucion con la complejidad que plantea en
materia ambiental constituye un importante desafio.

Presupuestos minimos ambientales, instituciones Y antagonismo

Compartimos la posicion de Oszlak al referirse al estudio de la imple-
mentacion de las politicas donde considera que “también podria observar-
§e que nuestro instrumental tedrico es ain rudimentario para captar fené-
menos esencialmente dinamicos como el de «convertir» politicas en ac-

cion. Nuestros conceptos tienen un rango limitado de variabilidad, sea en
contenido u horizonte temporal”,

Mas complejo aiin es observar el proceso de conversion de las poli-
ticas ambientales en acciones dado el horizonte temporal desde el inicio

del estudio de esta problematica y el escaso tiempo transcurrido desde sy
insercion en el sector publico.

En las instituciones ambientales, por una parte, son los aspectos ad-
ministrativos los que van a darle contenido al espacio institucional Y, por
otra parte es la jerarquia otorgada la que determinara los recursos que se
pretenden asignar y la entidad en el marco de la gestion que se trate. Es
por lo anteriormente destacado que consideramos que la institucionalidad
ambiental es un elemento importante en la definicién de la gestion am-
biental en los distintos niveles de gobierno de los paises. Una vez insti-
tucionalizado el tema ambiental e incorporado en la estructura del Estado
se establece una nueva relacion Juridica ambiental entre el estado y los
administrados lo que requiere el desarrollo de marcos normativos de di-
versas caracteristicas, extension y contenido (Julia, 2010).
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Il nuevo orden ambicental (Julia, 2005) impuesto a pa.rtir de ’la refor-
ma constitucional de 1994 ha traido consecuencias d(? ’dlversa .md(')le y
alcance. Una de las mas importantes ha sido la discus.lon_ doc_:trmarla en
forno a la nocion de presupuestos minimos. El ambito institucional de las
politicas ambientales no ha sido ajeno a (?ste .problema y, por ende, l;s
jurisdicciones en todos sus niveles se han visto involucradas y han tomado
(rascendentes decisiones al respecto. .

En tal sentido, la posibilidad de que desde el 'Estado Nac.:lonal.se
lormulen y establezcan presupuestos minimos amblentales’ f)bllgatorlos
para las jurisdicciones provinciales resulta ser un dz}‘fo ;_)f)lmco d,e Zuma
importancia. No solo a lahora de preocuparnos por l.a fijacion de eslt’a.n ares
homogéneos y niveles de coherencia mterjurlsdlccmna! de lz}s politicas en
todo el territorio nacional, sino también al momento de identificar los con-
flictos que se suscitan en cada provincia. . 3

Como hemos podido apreciar, la ley 2633 1 ysu 1.rt1plementa010n, ha
producido un conjunto de efectos en cadaju.rlsdlccmn. Er%tre ellos, ha
dado lugar a la ocurrencia de disputas politlc.as que, en ciertos casos,
han devenido en la visibilizacion de antagonismos sociales concre.tf)s
entre grupos ambientalistas, por un lado, y sectores de la produccién
agro-industrial, por otro. - o

También se plantea una nueva configuracién de territorios a par-
tir del ordenamiento realizado, lo que hace emerger nuevos conﬂl'ctos
0 ya existentes que se manifiestan en las areas de bosque nativos
ordenadas (Julia, 2011). . .

En el caso de la Provincia de Cérdoba esta cuestion se hizo patente
desde el momento, en que frente a la sancion por parte de la.le.glslz.iFura
provincial de una ley de bosque nativo ajena fll proceso de partlclPamon y
debate protagonizado por movimientos an.1b1entall'stas y campesn_nos,l o(;—
ganizaciones no gubernamentales y la misma Um\'/emdad Namor}a e
Cordoba, se opt6 por el proyecto propuesto por ent}dﬁdes pertenecientes
al ambito de la produccion agro-industrial. Tal oposicion entre propl(;estas
antagénicas dio lugar a un sinnimero de prot'estas, fieman as y
movilizaciones sociales que, aun a la fecha, se mantienen vigentes.
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Reflexiones finales

El presente trabajo, que no ha abrigado la intencién de constituirse
en un andlisis exhaustivo de las politicas piblicas de bosque nativo cn
Argentina, nos ha permitido relacionar y articular elementos concep-
tuales y datos empiricos de un modo novedoso. De tal modo, nociones a
primera vista ajenas entre si como politicas piiblicas y antagonismo so-
cial, pueden ser abordadas de manera conjuntay sin la exclusién a priori
de ninguna de ellas.

En primer lugar, hemos podido formular la hipétesis, en base a nues-
tro esquema conceptual, que el proceso iniciado con la sancion de la ley
de presupuestos minimos de proteccion de bosque nativo n® 26331 cons-
tituye en la actualidad una politica pablica del Estado Nacional, con dife-
rentes niveles y modos de implementacion en las provincias. Esto incluso
se ha hecho patente desde el momento en que las jurisdicciones renuentes,
o cuyas legislaciones han sido atacadas de inconstitucionalidad, también
se han sumado a este proceso de implementacion de la politica nacional
produciéndose conflictos ambientales de diversa entidad en cada caso.

En ese marco, desde nuestra perspectiva, las politicas no son espa-
cios que puedan escapar a los conflictos y antagonismos sociales sino que
constituyen decisiones politicas a partir de los cuales el antagonismo y el
conflicto pueden constituirse en un efecto deseado para el logro de obje-
tivos especificos. Tal punto de vista nos permite arrimarnos a aspectos
propiamente politicos presentes en las politicas, sus luchas de poder y sus
disputas por hegemonizar el sentido de la politica ambiental.

En ese marco, la politica piblica nacional de bosque nativo ha per-
mitido visibilizar un conjunto de antagonismos socio-ambientales oculta-
dos o pasados por alto con anterioridad a la sancién de la ley. En esta
linea, es posible afirmar que el motor de la transformacion politico-am-
biental de los pueblos puede hallarse, antes que en la busqueda de una
legislacion armoénica y plenamente coherente, en el retorno de la politi-
ca, entendida como la lucha antagénica por la hegemonizacion de dife-
rentes campos sociales, en pos de la transformacién de las estructuras
¢ identidades, aun de las mas sedimentadas.
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BOSQUES NATIVOS, POSESION Y PROPIEDAD INDIGENA:
CENTRALIDAD DE LA NOCION DE TERRITORIO
Y SUS COSMOVISIONES

Alicia MoraLES LAMBERT!

Resumen: Este trabajo reflexiona acerca de como el ordenamiento territorial de
bosques nativos se interrelaciona con los derechos de propicdad y posesion colec-
tiva indigena, cuyo contenido sustancial se define por la nocion de “territorio”,
desbordando ¢l concepto tradicional de propicdad civil individual, pues tienen una
vinculacion con la ticrra sccular de sus antepasados en la cual cumplen su ciclo vital
y donde buscan alcanzar su plenitud humana cspiritual y material.
Palabras-clave: Ordenamiento territorial - Bosques nativos - Pucblos indigenas.
Abstract: This paper reflects on how the native forest regulation interacts with
the rights of indigenous collective ownership and possession, the substance of
which is defined by the notion of “territory™, overwhelming the traditional concept
of individual civil property, as they have a relationship with secular land of their
ancestors in which they fulfil their life cycle and where they seck to reach their
human spiritual and matcrial fullness.

Keywords: Territorial regulation - Native forest - Indigenous peoplcs.

I. Planteamiento

La vigencia y operatividad de la ley 2633 1 de presupuestos minimos
de proteccion ambiental de los bosques nativos, implicé en términos ope-
rativos para cada Provincia, la obligacion de realizar el Ordenamiento
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