181

http://dx.doi.org/10.22187/rfd201717
Doctrina

Clara Maria Minaverry®

Progresos e inflexiones en el desarrollo normativo
para la proteccion de los bosques nativos en el ambito
provincial argentino y uruguayo

Progress and turning points in legal development of
native forests protection at the argentine provincial
and uruguayan jurisdictions

Progressos e inflexées no desenvolvimento normativo
para a proteccdo dos bosques nativos
no ambito provincial argentino e uruguaio

Resumen: El objetivo general del presente trabajo es indagar sobre el nivel de
desarrollo de la normativa sobre la proteccion de los bosques nativos, en una se-
leccion de provincias argentinas cuyos recursos forestales poseen un alto valor eco-
sistémico, como es el caso de los andino - patagonicos. Los objetivos especificos
son: determinar si la normativa provincial ha cumplido con los objetivos estableci-
dos por la ley nacional de presupuestos minimos ambientales para la proteccion de
los bosques nativos 26.331 (y si contemplan al agua), y realizar un andlisis compa-
rativo con el caso de Uruguay. Se trata de una investigacion de cardcter explora-
torio, donde se aplico el método analitico comparativo y el de la hermenéutica
Juridica. Se ha podido concluir que la ley 26.331 supera en ciertos lineamientos a
las normas provinciales argentinas seleccionadas, y que el caso de Uruguay no
posee suficiente desarrollo normativo como para poder realizar un andlisis com-
parativo integral.
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Palabras clave: derecho ambiental, bosques nativos, productor forestal, protec-
cion, provincias, Argentina

Abstract: The general purpose of this paper is to investigate native forests pro-
tection regulatory development level, in a selection of argentine provinces in pos-
session of valuable ecosystem forest’s resources, such as the Andean-Patagonian
ones. The especial objectives are: 1o state if provincial regulations have complied
with national native forests environmental protection law 26.331 (and if it regulates
water resources), and to make a comparative analysis with Uruguay. This is an ex-
ploratory research, where analytical comparative method and legal hermeneutics
were applied to this study. We could conclude that law 26.331 exceeded some of the
selected argentine provincial regulations outlines, and that Uruguay does not have
enough regulatory development in order to make an overall comparative analysis.

Keywords: Environmental Law, Native Forests, Forestall Producer, Protection,
Provinces, Argentina

Resumo: O objectivo geral do presente trabalhoé indagar sobre o nivel de des-
envolvimento do regulamento sobre a protec¢do dos bosques nativos, numaselecgdo
de provincias argentinas cujos recursos florestais possuem um alto valor ecossisté-
mico, como é o caso dos andino — patagonicos. Os objectivos especificos sdo: De-
terminar se o regulamento provincial tem cumprido com os objectivos estabelecidos
pela lei nacional de or¢amentos minimos ambientais para a protec¢do dos bosques
nativos 26.331 (e se contémplame o agua), e realizar una analice comparativa com
o caso de Uruguay. Trata-se de uma investigagdo de cardcter exploratorio, onde se
aplicou o método analitico comparativo e o da hermenéutica juridica. Péde-se con-
cluir que a lei 26.331 supera em certos alineamentos as normas provinciais argen-
tinas seleccionadas, e que o caso de Uruguain dopossui suficiente desenvolvimento
normativo como para poder realizar uma andlise comparativa integral.
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Introduccion

Argentina es un pais que posee un régimen federal que incluye a 23 pro-
vincias, al &mbito nacional y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Esta
forma de Estado se encuentra estructurada a través de un grupo de entida-
des que originalmente se encontraban separadas sin ninguna relacion de de-
pendencia entre si, y que poseen la potestad, entre otras facultades, de dictar
sus propias normas respetando los limites establecidos en la Constitucion
Nacional (C.N.).

En el ambito de analisis del presente trabajo, el articulo 124 de la C.N. re-
sulta ser cardinal porque en su ultimo parrafo establece que: “Corresponde a
las provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su
territorio ”, lo que claramente incluye a los bosques nativos.

Dicho articulo y el que comentaremos a continuacion fueron, incorpora-
dos en 1994 a través de la reforma de la Constitucion Nacional de Argentina.

Dentro de este contexto, el articulo 41 en su tercer parrafo establece lo si-
guiente: “Corresponde a la Nacion dictar las normas que contengan los pre-
supuestos minimos de proteccion, y a las provincias, las necesarias para
complementarlas, sin que aquellas alteren las jurisdicciones locales.”

Esto implica que en caso de existir leyes nacionales de presupuestos mi-
nimos ambientales para la proteccion de los bosques nativos (como es la
26.331), los lineamientos fundamentales brindados por las mismas deberan
ser tenidos en cuenta por parte de las provincias al momento del dictado de
sus normas locales.

Los “presupuestos minimos” (cuya terminologia muchas veces confunde
al asimilarlo con aspectos de indole econdmica), fueron conceptualizados en
el articulo 6 por la ley de politica ambiental nacional 25.675 de la siguiente
manera:
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“Toda norma que concede una tutela ambiental uniforme o comun para
todo el territorio nacional, y tiene por objeto imponer condiciones necesarias
para asegurar la proteccion ambiental. En su contenido, debe prever las con-
diciones necesarias para garantizar la dindmica de los sistemas ecologicos,
mantener su capacidad de carga y, en general, asegurar la preservacion am-
biental y el desarrollo sustentable.”

El caso de Uruguay es diferente en tanto que se trata de un pais unitario,
en donde existe un solo 6rgano facultado para dictar su normativa de manera
uniforme para todo su territorio. No existen varios 0rganos que se manejen de
forma autonoma para implementar dicha tarea, siendo que las divisiones po-
litico-territoriales en las que se organiza el Estado dependen unicamente del
Poder Ejecutivo central.

Este caso mas alld de ser mas limitado en cantidad de legislacion al no
tener que analizarse normativa provincial, tal como ocurre con el caso ar-
gentino, de todos modos brinda un panorama interesante que podria ser con-
trastado con el anterior, en tanto que es poseedor de valiosas especies nativas
dentro del ambito de su territorio.

La Constitucién de Uruguay por su parte, en su articulo 47 establecio lo
siguiente: “La proteccion del medio ambiente es de interés general. Las per-
sonas deberan abstenerse de cualquier acto que cause depredacion, destruc-
cion o contaminacion graves al medio ambiente.”

En dicha Carta Magna no se hace expresa alusion a los bosques, pero se
entiende que los mismos se encuentran incluidos dentro de dicha proteccion
juridico — ambiental que es de caracter amplio.

Como objeto de analisis se han seleccionado a los bosques nativos, cuyo
Primer Inventario Nacional fue realizado por la ex Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sustentable (actualmente Ministerio) de Argentina en el afio 2002
(Ministerio de Salud y Ambiente de la Nacion, 2002). Sin embargo, desde el
afno 2009 se han planteado los lineamientos generales para la elaboracion del
segundo inventario, pero hasta el momento dicha tarea no ha finalizado, por
lo que Unicamente se cuenta con la informacion brindada por el primero.
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A principios de siglo los bosques naturales cubrian un tercio del territo-
rio argentino y representaban mas de cien millones de hectareas (la suma
conjunta de las superficies de Francia y Espafia). Actualmente, en Argentina
los bosques nativos solamente cubren aproximadamente 33.190.442 hectareas
(Primer Inventario Nacional de bosques nativos, 2002).

Dentro de este contexto, el objetivo general del presente trabajo es inda-
gar sobre el nivel de desarrollo de la normativa sobre la proteccion de los
bosques nativos, en una seleccion de provincias argentinas cuyos recursos
forestales poseen un alto valor ecosistémico, como es el caso de los andino -
patagonicos.

Los objetivos especificos son:

* Determinar si la normativa provincial ha cumplido con los objetivos es-
tablecidos por la ley nacional de presupuestos minimos ambientales para la
proteccion de los bosques nativos 26.331 (y si contemplan al agua), y

* Realizar un andlisis comparativo con el caso de Uruguay.

Una de las justificaciones que sustentan esta investigacion radica en que
“el ambiente implica interacciones entre sociedad y naturaleza, es algo que
no se puede reemplazar con ningln sustituto tecnologico, y su valor econd-
mico es incalculable” (Morales Jasso, G., 2016, 150).

Por esta razon es que resulta prioritaria su proteccion desde el ambito ju-
ridico y realizar un andlisis comparativo con el caso de Uruguay, en donde en
los tltimos afios la tendencia ha sido la de incorporar plantaciones forestales
artificiales en su territorio destinadas a la produccion de pulpa de papel, mo-
dificando diversos ecosistemas y generando un notorio impacto ambiental.

Se trata de una investigacion exploratoria, ya que del relevamiento reali-
zado sobre el tema de investigacion, se han encontrado escasos recursos bi-
bliograficos y ninguno que desarrolle especificamente el mismo.

Se realiz6 una triangulacion metodologica en donde se aplico el método

analitico comparativo y el de la hermenéutica juridica.
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Se desarroll6 una minuciosa investigacion en sitios webs de organismos
publicos y se realizaron consultas a organismos forestales en el ambito na-
cional, provincial y de Uruguay, para realizar la buisqueda de toda la norma-
tiva vigente.

La seleccion de las jurisdicciones provinciales argentinas, se sustenta en
la informacion obtenida del inventario de bosques nativos, y se aplico un cri-
terio ecosistémico para determinar el objeto del presente estudio (teniendo
en cuenta las caracteristicas de los bosques andino-patagdnicos). De esta ma-
nera se evitd fundamentar la investigacion tnicamente en la division poli-
tico-territorial argentina, para focalizarse en las caracteristicas de sus
ecosistemas boscosos.

En este sentido se espera que el Derecho brinde herramientas para la pro-
teccion de los bosques nativos, que presentan una mayor necesidad de cuidado
debido a su alto valor ecosistémico.

A tal fin se seleccionaron y analizaron los cinco objetivos centrales de la
ley nacional de presupuestos minimos ambientales para la proteccion de los
bosques nativos 26.331, y se extrajeron del texto de la norma algunas accio-
nes concretas que fueron vinculadas con los primeros.

Finalmente, este trabajo de investigacién se fundamenta principalmente
en que dichas normas representan una nueva oportunidad de contribuir, desde
el sector de los bosques nativos, a potenciar el desarrollo sustentable de nues-
tra sociedad y, por lo tanto, las instituciones del sector cientifico deben asu-
mir un rol activo con la maxima responsabilidad posible (Minaverry, C.,
Gally, T., 2012, 275).

LA PROTECCION DE LOS BOSQUES NATIVOS

1. Caracteristicas principales de los bosques andino-patagonicos y de
los naturales en Uruguay

Los Andes Patagonicos se extienden a lo largo del limite argentino-chi-
leno, y se trata de una cadena montafiosa angosta, mas fragmentada y baja
que los Andes Aridos, lo que facilita el paso de los vientos humedos del Océ-
ano Pacifico que descargan abundantes precipitaciones en forma de lluvias o
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nevadas y permiten el desarrollo del bosque andino-patagdnico. Estas preci-
pitaciones alcanzan promedios anuales de hasta 4.000 milimetros, pero de-
crecen rapidamente hacia el Este (Geohistoricos, 2010, 1).

El bosque templado caducifolio de roble pellin y araucaria en el norte se
transforma en la selva valdiviana, en el area de mayores precipitaciones, que
se encuentra en el centro-sur de la provincia de Neuquén. Este es el sector que
despliega mayor exuberancia y diversidad biologica (Geohistdticos, s/f, 1).

Por su parte, el bosque natural de Uruguay es una asociacion heterogénea
de arboles y arbustos que se desarrolla sin la intervencion humana. A nivel
nacional, esta compuesto por unas 100 especies arboreas y otras tantas ar-
bustivas, en su mayoria de hoja perenne. Su densidad es variable, constitu-
yendo en algunos casos montes ralos y en otros una vegetacion muy densa y
enmaranada con caracteristicas selvaticas (Carrere, R., 1990, 1).

Existen varias clases de bosques:

a) Monte serrano (se ubican en las serranias del este y norte del pais).

b) Monte de quebrada (se ubican en la depresion del relieve).

¢) Monte fluvial (que se desarrolla a ambos lados de los rios y arroyos).

Se caracteriza por la presencia de diversos arboles y arbustos y de ani-
males como: aves, zorrillos, gato montés, apered, comadreja, nutria, sapos,

tortugas, lagartos, viboras, insectos, entre otros (Vitale, 2009, 1).

2. Descripcion y desarrollo de los objetivos de la ley nacional de pre-
supuestos minimos para la proteccion de los bosques nativos (26.331)

Una de las cuestiones fundamentales que distinguen a esta norma respecto
de las otras vigentes en el Derecho Ambiental argentino, es que avanzo e in-
corpord criterios de proteccion que no se venian aplicando hasta el momento.

Sin embargo, debe destacarse que en la misma se considera al “ambiente”
pero en funcion de los derechos de las personas, en tanto que se hace refe-
rencia a que el entorno debe guardar ciertos niveles de calidad, pero no por
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las especies que viven ahi o por la integridad de los ecosistemas, sino para ase-
gurar la salud o el bienestar humano (Gudynas, E., 2009, 38).

La ley 26.331 fue aprobada con un fuerte apoyo de las organizaciones
ambientalistas de Argentina, e intenta regular la tasa de deforestacion provo-
cada por la expansion de la agricultura industrial sobre regiones extra pam-
peanas. Su objetivo principal es preservar las areas de bosque nativo
remanentes y la puesta en valor y preservacion de los servicios ambientales
de los bosques nativos del territorio nacional (Silvetti, F., Soto, G., Caceres,
D., Cabrol, D., 2013, 3).

Todo esto surge claramente del articulo 2 de la ley 26.331 mencionado més
arriba, en donde la definicion de los bosques nativos incorpor6 un enfoque
ecosistémico, no limitandose tinicamente a los mismos, sino a todos los ele-
mentos que lo rodean como es la flora, la fauna, el suelo, el agua, entre otros.

A continuacion y en primer lugar se describiran los objetivos establecidos
en la mencionada norma juridica como aspectos centrales, y en segundo lugar
se realizara un analisis de la totalidad de la misma, detectando, seleccionando
y vinculando a los primeros con una serie de acciones concretas, que esta-
blecen de forma concreta qué es lo que deben implementar las provincias.

Estos objetivos y acciones especificas seran revisados y analizados, para
luego determinar si se encuentran o no incluidos y desarrollados en la nor-
mativa provincial.

Cuadro N° 1: Objetivos de la ley nacional bosques nativos y acciones
especificas

Objetivos de la ley nacional bosques Acciones
nativos 26.331 (articulo 3) especificas

A Promover la conservacion mediante el or- Elaboracion de un ordenamiento territorial
denamiento territorial de los bosques nati- de bosques nativos dividido en tres catego-
vos, y la regulacion de la expansion de la  rias de acuerdo a su valor ambiental (I, 1Ty
frontera agropecuaria y de cualquier otro III: rojo, amarillo y verde).
cambio de uso del suelo. Reglamentacion de la ley.
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B Implementar las medidas necesarias para
regular y controlar la disminucion de la su-
perficie de bosques nativos existentes, ten-
diendo a lograr una superficie perdurable

en el tiempo.

Programa Nacional de proteccion de los
bosques.

Autorizaciones de desmonte o de aprove-
chamiento.

Registro Nacional de infractores.
Imposicion de sanciones.

Fondo Nacional para el Enriquecimiento
y la Conservacion de los Bosques Nativos.

C Mejorar y mantener los procesos ecologi-
cos y culturales en los bosques nativos que
beneficien a la sociedad.

Programa Nacional de proteccion de los
bosques.

Audiencia y consulta publica.

Fondo Nacional para el Enriquecimiento
y la Conservacion de los Bosques Nativos.

D Hacer prevalecer los principios precautorio
y preventivo, manteniendo bosques nativos
cuyos beneficios ambientales o los dafios
ambientales que su ausencia generase, aun
no puedan demostrarse con las técnicas dis-

ponibles en la actualidad.

Evaluacion de impacto ambiental.
Audiencia y consulta publica.

Fondo Nacional para el Enriquecimiento
y la Conservacion de los Bosques Nativos.

E Fomentar las actividades de enriqueci-
miento, conservacion, restauracion mejora-
miento y manejo sostenible de los bosques

nativos.

Programa Nacional de proteccion de los
bosques.

Fondo Nacional para el Enriquecimiento
y la Conservacion de los Bosques Nativos.

Fuente: Elaborado por Clara Minaverry, 2016.

Luego pasaremos a delinear, dentro de cada objetivo, cuales son los as-
pectos puntuales en base a los que procederemos a realizar nuestro analisis:

a) Promover la conservacion mediante el ordenamiento territorial de los
bosques nativos y la regulacion de la expansion de la frontera agropecuaria
v de cualquier otro cambio de uso del suelo.
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Segun el articulo 6 de la ley 26.331 se otorga un plazo de un afio desde la
sancion de la misma, para la elaboracion de los ordenamientos territoriales de
los bosques nativos provinciales, o sea desde el 28 de noviembre de 2007.

Los ordenamientos territoriales fueron definidos como:

“La norma que basada en los criterios de sostenibilidad ambiental esta-
blecidos en el Anexo de la presente ley'zonifica territorialmente el area de
los bosques nativos existentes en cada jurisdiccion de acuerdo a las diferen-
tes categorias de conservacion” (articulo 4).

Las categorias de conservacion de los bosques nativos son las siguientes:

* [ (rojo): sectores de muy alto valor de conservacion que no deben trans-
formarse. Incluira areas que por sus ubicaciones relativas a reservas, su valor
de conectividad, la presencia de valores bioldgicos sobresalientes y/o la pro-
teccion de cuencas que ejercen, ameritan su persistencia como bosque a per-
petuidad, aunque estos sectores puedan ser habitat de comunidades indigenas
y ser objeto de investigacion cientifica.

* II (amarillo): sectores de mediano valor de conservacion, que pueden
estar degradados pero que a juicio de la autoridad de aplicacion jurisdiccio-
nal con la implementacion 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.

« [II (verde): sectores de bajo valor de conservacion que pueden transfor-
marse parcialmente o en su totalidad aunque dentro de los criterios de la pre-
sente ley” (articulo 9).

b) Implementar las medidas necesarias para regular y controlar la dis-
minucion de la superficie de bosques nativos existentes, tendiendo a lograr
una superficie perdurable en el tiempo.

Las siguientes acciones concretas fueron determinadas para lograr el cum-
plimiento del presente objetivo.
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» La implementacion de un Programa Nacional de proteccion de los bos-
ques, que debera ser ejecutado por la autoridad nacional de aplicacion, en
este caso el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion.

* Impulsar las medidas necesarias para garantizar que el aprovechamiento
de los bosques nativos sea sostenible, considerando a las comunidades indi-
genas originarias que los habitan o dependan de ellos, procurando la mini-
mizacion de los efectos ambientales negativos.

* Fomentar la creacion y mantenimiento de reservas forestales suficien-
tes y funcionales, por cada eco region forestal del territorio nacional.

* Promover planes de reforestacion y restauracion ecologica de bosques
nativos degradados, y mantener actualizada la informacion sobre la superfi-
cie cubierta por bosques nativos y su estado de conservacion.

* Promover la aplicacion de medidas de conservacion, restauracion, apro-
vechamiento y ordenamiento segin proceda (articulo 12 de la ley 26.331).

Las autorizaciones de desmonte o de aprovechamiento implican que todo
desmonte o manejo sostenible de bosques nativos requerira autorizacion por
parte de la Autoridad de Aplicacion de la jurisdiccion correspondiente. No
podran autorizarse desmontes de bosques nativos clasificados en las Cate-
gorias I (rojo) y II (amarillo) (articulos 13 y 14 de la ley 26.331).

La implementacion del Registro Nacional de infractores implica que toda
persona que haya sido infractora a regimenes o leyes, forestales o ambienta-
les, nacionales o provinciales, en la medida que no cumpla con las sanciones
impuestas, no podrad obtener autorizacion de desmonte o aprovechamiento
sostenible (articulo 27 de la ley 26.331).

También se implementa la imposicion de sanciones administrativas en caso
de incumplimiento a la ley 26.331 (multas, apercibimiento, suspension o revo-
cacion de autorizaciones), sin perjuicio de otras responsabilidades que pudieren
corresponder pero que no se encuentran reguladas por esta norma (articulo 29).

La creacion de un Fondo Nacional para el enriquecimiento y conservacion
de los bosques nativos, tiene el objetivo de compensar a las jurisdicciones
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que conservan los bosques nativos, por los servicios ambientales que €stos
brindan (articulo 30 de la ley 26.331). El mismo sera distribuido anualmente
entre las jurisdicciones que hayan elaborado y tengan aprobado por ley pro-
vincial su ordenamiento de bosques nativos (articulo 31).

¢) Mejorar y mantener los procesos ecologicos y culturales en los bosques
nativos que beneficien a la sociedad.

En este objetivo se incluyeron como acciones especificas al Programa Na-
cional de proteccion, y al Fondo Nacional para el enriquecimiento y la con-
servacion de los bosques nativos, los cuales ya fueron descriptos mas arriba.

Se incorporaron también a las herramientas administrativas de las au-
diencias y de las consultas publicas, en donde el articulo 26 de la ley 26.331
hace referencia y también remite a otros contenidos en la ley 25.675 (ley ge-
neral del ambiente).

Alli se establece que para los proyectos de desmonte de bosques nativos,
la autoridad de aplicacion de cada jurisdiccion garantizara el cumplimiento es-
tricto de los articulos 19, 20 y 21 de la ley 25.675 (sobre acceso a la infor-
macion ambiental), previamente a la emision de las autorizaciones para
realizar esas actividades. Ademas, también debera cumplirse con los articu-
los 16, 17 y 18 de la ley 25.675 (sobre participacion ciudadana), y con la ley
25.831 (régimen de libre acceso a la informacion publica ambiental).

d) Hacer prevalecer los principios precautorio y preventivo, manteniendo
bosques nativos cuyos beneficios ambientales o los darios ambientales que su
ausencia generase, aun no puedan demostrarse con las técnicas disponibles
en la actualidad.

Se incluyeron como acciones especificas al Fondo Nacional para el enri-
quecimiento y la conservacioén de los bosques nativos, y a las audiencias y
consultas publicas los cuales ya fueron descriptos mas arriba.

Como elemento novedoso se ha incorporado a la herramienta adminis-
trativa de la evaluacion de impacto ambiental (articulos 25 a 27 de la ley
26.331). Para el otorgamiento de la autorizacion de desmonte o de aprove-
chamiento sostenible, la autoridad de aplicacion de cada jurisdiccion debera

Revista de la Facultad de Derecho, No. 42, ene.-jun. 2017, 181-209
ISSN 0797-8316 / eISSN 2301-0665 / http://dx.doi.org/10.22187/rfd201717



Progresos e inflexiones en el desarrollo normativo para... Clara Maria Minaverry 193

someter el pedido de autorizacion a un procedimiento de evaluacion de im-
pacto ambiental.

Esta tltima sera obligatoria para el desmonte, para lograr un manejo sos-
tenible en los casos que el mismo tenga el potencial de causar impactos am-
bientales significativos.

e) Fomentar las actividades de enriquecimiento, conservacion, restau-
racion mejoramiento y manejo sostenible de los bosques nativos.

Se incluyeron como acciones especificas al Programa Nacional de pro-
teccion y al Fondo Nacional para el enriquecimiento y la conservacion de los
bosques nativos, los cuales ya fueron descriptos mas arriba.

3. Aplicacion de los objetivos y de las acciones concretas de la ley
nacional de bosques nativos 26.331 a las leyes y decretos reglamentarios
provinciales

En el siguiente cuadro se realizara un resumen del analisis de los aspec-
tos centrales de la ley nacional de presupuestos minimos ambientales 26.331,
para la proteccion de los bosques nativos en relacion con las leyes provin-
ciales seleccionadas:

Cuadro N° 2: Analisis comparativo de la normativa nacional y pro-
vincial argentina sobre bosques nativos

Objetivos ley 26.331 Provincia Cumplimiento de ley y decreto regla-
(articulo 3) mentario provincial
Elaboracion de ordenamiento  Chubut Ley 92 y D.R. 693/2012: El ordenamiento
territorial en tiempo y forma territorial y la reglamentacion de la ley fue-

(A) ron realizados fuera del plazo legal.
Santa Cruz Ley 3142: Se elabord el ordenamiento te-

rritorial fuera del plazo legal.
La reglamentacion de la ley provincial
todavia no se ha realizado.
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Rio Negro

Ley 4552 y D.R. 106/2010: Se elaboro el
ordenamiento territorial fuera del plazo
legal, y la reglamentacion cumplié con lo
regulado en la ley provincial.

Neuquén

Ley 2780 y D.R. 1837/2012: El ordena-
miento territorial fue elaborado fuera del
plazo legal. Se han creado nuevas cate-
gorias de zonificacion de los bosques na-
tivos (que son intermedias).

Se ha reglamentado la ley provincial.

Medidas necesarias para regu-
lar y controlar la disminucion
de la superficie de bosques na-
tivos existentes (B)

Chubut

Ley 92 y D.R. 693/2012: No establecen

ninguna.

Santa Cruz

Ley 3142: No establece ninguna.

Rio Negro

Ley 4552 y D.R. 106/2010: Se cumplid
con la creacion de un Fondo provincial
para el enriquecimiento de los bosques
nativos, de un Programa de proteccion, y

se fijaron sanciones administrativas.

Neuquén

Ley 2780 y D.R. 1837/2012: Se regula-
ron sanciones administrativas, y se cred
un Registro Provincial de infractores.

Mejorar y mantener los proce-
sos ecologicos y culturales en
los bosques nativos (C)

Chubut

Ley 92 y D.R. 693/2012: La tinica que se
menciona en la norma es la evaluacion de

impacto ambiental.

Santa Cruz

Ley 3142: Se regulan los procesos de
consultas técnicas y realizadas a diferen-

tes actores de la sociedad.

Rio Negro

Ley 4552 y D.R. 106/2010: Se regula
la herramienta juridica de la audiencia

publica.
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Neuquén

Ley 2780 y D.R. 1837/2012: Se cred un
Fondo Provincial para el enriqueci-
miento y conservacion de los bosques

nativos.

Hacer prevalecer los princi-
pios precautorio y preventivo

(D)

Chubut

Ley 92 y D.R. 693/2012: No establece

ninguna.

Santa Cruz

Ley 3142: No se establece ninguna.

Rio Negro

Ley 4552 y D.R. 106/2010: Se regulan
las herramientas de la audiencia pu-
blica y de la evaluacion de impacto am-
biental.

Neuquén

Ley 2780 y D.R. 1837/2012: Se regu-
laron las herramientas de la evaluacion
de impacto ambiental y de audiencia
publica.

Fomentar las actividades de
enriquecimiento, conservacion,
restauracion mejoramiento y
manejo sostenible de los bos-
ques nativos (E)

Chubut

Ley 92 y D.R. 693/2012: No establecen

ninguna medida.

Santa Cruz

Ley 3142: No se regulan actividades.

Rio Negro

Ley 4552 y D.R. 106/2010: Se cre6 un
Programa y un Fondo Provincial para
el enriquecimiento y la proteccion de

los bosques nativos.

Neuquén

Ley 2780 y D.R. 1837/2012: Se cred un
Fondo Provincial para el enriqueci-
miento y la conservacion de los bos-
ques nativos, y hasta un Consejo

Consultivo.

Elaborado por Clara Minaverry, 2016
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Luego se realizara una profundizacion de los aspectos que requieren ser
destacados y que surgen del cuadro anterior.

Provincia de Chubut:

La ley provincial 92 fue dictada el 17 de junio de 2010 e implement6 la
elaboracion del ordenamiento territorial de los bosques nativos de dicha pro-
vincia. Sin embargo, el mismo debia realizarse en el plazo de un afio con-
forme a lo exigido por la ley nacional, pero esto no fue cumplido.

Dicha ley provincial establece ademds que debia reglamentarse dentro de
los 90 dias desde su promulgacion, lo que tampoco fue cumplido en dicho
plazo, en tanto que el decreto reglamentario 693/2012 fue dictado el 21 de
mayo de 2012, o sea casi dos afios después.

Este ultimo regula cuestiones vinculadas con la implementacion de los
planes de manejo presentados por productores forestales, pero en su articulo
20 realiza un aporte que complementa a la ley nacional:

“El Ministerio de la Produccion desarrollard un Programa de Proteccion
de Bosques Nativos de la Provincia del Chubut tomando en cuenta el Pro-
grama Nacional de Proteccion de Bosques Nativos, y lo que se establezca a
tales fines con otras jurisdicciones en el ambito del Consejo Federal de Medio
Ambiente (COFEMA).”

Este programa en conjunto con el correspondiente al &mbito nacional
constituye una estrategia relevante para que en dicho territorio pueda avan-
zarse con la implementacion de diversas acciones, tendientes a lograr una ges-
tidn mas sostenible y una mayor concientizacién ambiental de la poblacion.

Provincia de Santa Cruz:
La ley provincial 3142 fue dictada el 8 de junio de 2010 y aun no ha sido

reglamentada. Esta provincia adhiri6 a la ley nacional para la proteccion de los
bosques nativos, y lo hizo a través de la ley 3031 del 21 de octubre de 2008.
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En la misma se regula a las consultas técnicas y a las realizadas a ciertos
sectores de la sociedad, y en el articulo 6 se contempla lo siguiente:

“El Consejo Agrario Provincial (CAP), coordinara las funciones y servi-
cios con otros organismos Nacionales, Provinciales, Municipales y Comi-
siones de Fomento y/o Entes de Investigacion, para el desarrollo de
actividades que impliquen el enriquecimiento, restauracion, conservacion,
aprovechamiento y manejo sostenible de las zonas con bosques nativos.”

A su vez el anexo de dicha norma también define las caracteristicas de las
modalidades y los requisitos de las consultas técnicas.

Provincia de Rio Negro:

La ley provincial 4552 fue dictada el 8 de julio de 2010 y fue reglamen-
tada por el decreto 106/2010 del 18 de noviembre de 2010. Este ultimo a su
vez fue modificado parcialmente por el decreto reglamentario 1823/2012 del
11 de diciembre de 2012, en donde ambos regulan la creacion de la Unidad
Ejecutora que aplicard la ley de bosques nativos, a la cual ya se habian ad-
herido mediante la ley provincial 4366 del 4 de septiembre de 2009.

El texto de la norma provincial es muy similar al de la nacional, ya que
reproduce casi textualmente todos sus articulos, pero también incorpora as-
pectos complementarios que superan favorablemente a los lineamientos de la
primera.

El articulo 16 de la ley provincial cre6 un Fondo para el enriquecimiento
y la conservacion de los bosques nativos, que complementa al nacional.

Ademas se instauré un Programa Provincial de proteccion y manejo de
los bosques nativos (articulo 8), tendiente a fomentar medidas y actividades
vinculadas con los mismos.

Provincia de Neuquén:

La ley provincial 2780 fue dictada el 22 de diciembre de 2011 y fue re-
glamentada mediante el decreto 1837/2012 del 17 de octubre de 2012.
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Se trata de una ley que supera ampliamente en sus aportes a lo regulado
por la ley nacional, ya que introdujo mejoras muy relevantes.

Respecto de la elaboracion del ordenamiento territorial, se ha cumplido
con el mismo, y ademas se han creado nuevas categorias (algunas interme-
dias) aplicables para realizar la zonificacion de los bosques nativos.

El articulo 12 de la ley provincial establecio lo siguiente:

b) Categoria Il (amarillo): son sectores de mediano valor de conservacion.
Comprende bosques nativos que por sus caracteristicas y criterios aprobados
por la presente Ley podran ser sometidos a usos sustentables. Podra incluir
bosques nativos degradados que a juicio de la autoridad de aplicacion admi-
tan usos sustentables con la complementacién de actividades de restauracion.

* Naranja: Se trata de una subcategoria de la Categoria II (amarilla) que
por sus caracteristicas ameritarian ser clasificados como Categoria I (rojo)
pero actualmente se encuentran en uso, estimandose que esta situacion podria
ser reversible en el mediano y largo plazo y por lo cual merece especiales
restricciones para su uso.

» Amarillo Urbana: Es una subcategoria de la Categoria I (amarilla), que
esta representada por unidades de bosque dentro de ejidos municipales, que
por sus caracteristicas ameritan ser Categoria Il (amarilla) pero en las cuales
se podra admitir un desarrollo de infraestructura edilicia de bajo impacto con-
forme a los criterios establecidos en el Anexo I de la presente ley.

En el mismo texto de la ley se aclaré que las subcategorias Naranja y
Amarillo Urbana seran consideradas como dentro de la II (amarilla), a los
fines de cumplimentar con la ley nacional 26.331.

Ademas incorpord en el texto de la ley (y no en el respectivo decreto re-
glamentario como ocurre habitualmente), a la descripcion de todas las acti-
vidades permitidas en cada categoria. A modo de ejemplo, para la categoria
I se define muy detalladamente qué es lo que se puede realizar en dicho te-
rritorio, y se permiten las tareas de investigacion o de experimentacion que
sean compatibles con la conservacion o restauracion del ecosistema original.,
y las turisticas extensivas, sin desarrollo de infraestructura, y recreativas.
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También se cred un Registro Provincial de infractores (articulo 65 de la
ley provincial), lo cual no ha ocurrido en todas las jurisdicciones y que im-
plica un nivel de compromiso legal mayor, en relacion con la responsabili-
dad de los productores y gestores forestales.

Se incorporaron también mayor cantidad de actividades que implican la
imposicion de una sancidon administrativa, en particular algunas que son muy
especificas como es el caso de incumplir con lo establecido en la licencia
ambiental o transportar productos y subproductos forestales sin la corres-
pondiente “guia forestal” (articulo 65 de la ley provincial).

Se cre6 un Fondo Provincial para el enriquecimiento y la conservacion de
los bosques nativos, y hasta un Consejo Consultivo (articulo 51 de la ley pro-
vincial). Este ultimo acordo6 las siguientes funciones, las cuales resultan ser
muy relevantes para colaborar con el asesoramiento brindado hacia las acti-
vidades forestales:

a) Asesorar en el proceso de ordenamiento territorial de bosques nativos.

b) Conciliar los intereses del sector productivo con el proyecto de desarro-
llo forestal de la Provincia.

¢) Sugerir a la autoridad de aplicacion las medidas necesarias para supe-
rar los problemas del sector forestal, en funcion de un desarrollo armonico y
sustentable.

d) Ser instancia de consulta e informacion sobre los avances de aplicacion
de la presente ley.

e) Proponer a la autoridad de aplicacién programas, proyectos o norma-
tivas relacionadas con el aprovechamiento sustentable y la conservacion del
bosque nativo [...].

g) Sugerir la modalidad de participacion ciudadana |[...].
El decreto reglamentario 1837/2012 también realiza algunos aportes muy

importantes, y que se vinculan con temas que son claves en la proteccion am-
biental y social de los bosques nativos. Esto da lugar a que estos temas se co-
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miencen a abordar en las agencias politicas locales, se pueda avanzar tomando
medidas al respecto.

A tal fin se considera que la “valoracion ambiental” determina qué valor
econdmico podrian representar los servicios eco sistémicos, pero a éste de-
bemos anadirle otros valores como son los sociales y los culturales, que ha-
bitualmente no son considerados y que poseen la misma relevancia.

Todo esto podria servir para brindar lineamientos generales y algunas cri-
ticas a los futuros proyectos de leyes y/o programas y/o politicas publicas
ambientales que se disefien o dicten en un futuro proximo en todos los paises
de América del Sur (Minaverry, C., 2016, 4).

El articulo 7 establece lo siguiente:“Los bosques nativos, independiente-
mente de su titularidad, desempefian una funcion social relevante como fuente
de recursos naturales y de servicios ambientales y culturales [...]”.

4. El caso de Uruguay y una breve mencion a la inclusion del recurso
del agua dentro de la proteccion juridica de los bosques nativos

Debe destacarse que en la normativa uruguaya, también se denomina a los
bosques nativos como” espontdneos o naturales”, tal como surge en la carto-
grafia forestal de Uruguay que hemos incorporado mas arriba.

En este pais los bosques nativos se encuentran protegidos por la ley
15.939 (sobre desarrollo forestal), que establece la prohibicion de su tala, a ex-
cepcidn de los casos en los que el producto de la explotacion se destina a con-
sumo interno del establecimiento, o cuando se cuenta con un plan de manejo
del monte nativo aprobado por la Direccion General Forestal.

No se ha dictado hasta el momento una norma que los regule de manera
autébnoma, con todo lo que ello implica, lo cual resulta muy favorable en mu-
chos casos y en otros supone todo lo contrario.

Laley N° 15.939, prohibe la tala del bosque nativo y de los bosques pro-
tectores de otros recursos naturales, ubicando a Uruguay en la vanguardia en
materia forestal y ambiental, lo cual estimula a los inversionistas de otros
sectores de la economia nacional o a empresas del exterior, con el objetivo
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de desarrollar plantaciones para la exportacion (no tradicional) de produc-
tos forestales (Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura, s/f, 1).

El articulo 7° establece que “La Direccion Forestal tendra los siguientes
cometidos especiales:

“e) Asistir a las instituciones publicas y a los particulares propietarios de
bosques, en el manejo de formaciones naturales o artificiales y su explotacion
racional.”

El articulo 25 hace referencia a esta clase de bosques de la siguiente manera:

“Queda prohibida la destruccion de los palmares naturales y cualquier
operacidon que atente contra su supervivencia. El Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca a propuesta de la Direccion Forestal, por razones cienti-
ficas o de interés general, podra reglamentar la corta o la explotacion de de-
terminadas especies o ejemplares forestales, asi como la utilizacion de
resinas, cortezas, semillas, hojas u otras partes de arboles forestales nativos
0 exoticos.”

Uno de los aspectos destacados de la normativa sobre proteccion de bos-
ques nativos que ya fue analizada, es que en todos los casos incluyen dentro
de su objeto al recurso del agua.

La definicion de la ley de bosques nativos argentina establece que los re-
cursos hidricos se encuentran incluidos dentro de su proteccion, y menciona
a los siguientes servicios ambientales que éstos brindan a la sociedad:

* Regulacion hidrica.

* Conservacion de la calidad del agua.

De esta manera se ha reconocido explicitamente la existencia de este ser-
vicio ecosistémico o ambiental, lo cual ha significado un avance muy relevante.
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Estos son definidos como:

Aquellos beneficios que la gente obtiene de los ecosistemas. Esos bene-
ficios pueden ser de dos tipos: directos e indirectos. Se consideran beneficios
directos la produccion de provisiones —agua y alimentos (servicios de apro-
visionamiento), o la regulacion de ciclos como las inundaciones, degradacion
de los suelos, desecacion y salinizacion, pestes y enfermedades (servicios de
regulacion) (Center for International Forestry Research, 2011, 1).

Por otra parte, la ley nacional 25.688 argentina (presupuestos minimos
para la proteccion de los recursos hidricos) no menciona directamente a la
proteccion de los bosques nativos, por lo que lo planteado desde el &mbito de
la normativa forestal supone un adelanto.

En el caso de Uruguay también se ha seguido la misma tendencia, ya
que en su objeto de proteccion (articulo 4 de la ley 15.939)se estableci6 lo
siguiente:

Son bosques las asociaciones vegetales en las que predomina el arbolado
de cualquier tamafo, explotado o no, y que estén en condiciones de producir
madera u otros productos forestales o de ejercer alguna influencia en la con-
servacion del suelo, en el régimen hidrologico o en el clima, o que propor-
cionen abrigo u otros beneficios de interés nacional.

Algunos autores sostienen que la interrelacion de los distintos recursos
naturales iria en contra del fomento de disciplinas nuevas y especializadas,
como es el caso del Derecho de aguas o el Derecho Forestal. Sin embargo
existen otros autores que consideran que esta Ultima deberia difundirse con
mayor intensidad en las facultades de ingenieria y de derecho (Giletta, F.,
2000, 17).

Sin embargo sostenemos que es necesaria que la implementacion de las
normas juridicas ambientales se realice dentro de un marco de interdiscipli-
nariedad donde las diferentes ciencias puedan brindar sus herramientas (de-
recho, geografia, economia y sociologia, entre otras), ya que de esa manera
podra interpretarse mas adecuadamente la relacion existente entre la natura-
leza y la ciudadania (Minaverry, C., 2016, 24).
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Para el caso de Uruguay se ha relevado que en el afio 2015 se han fir-
mado algunos convenios de cooperacion, en particular con Alemania, con
el fin de proteger a los bosques nativos y a los servicios ecosistémicos que
brindan a la sociedad, sin paralizar las actividades productivas que realiza
dicho pais.?

Coincidimos con algunos investigadores que establecen que “el ‘desarro-
llo sustentable’ en su concepcion multidimensional dificilmente sera una re-
alidad en la Argentina, si las leyes que se sancionan y las politicas que se
impulsan a nivel nacional y provincial adjetivan como ‘sustentables’ practi-
cas productivas que claramente van en sentido opuesto. De esta manera se
esta perdiendo la oportunidad estratégica de proteger con un marco regulato-
rio apropiado el escaso remanente de bosque nativo provincial y las formas
de vida que dicho bosque sustenta” (Silvetti, F., Soto, G., Caceres, D., Cabrol,
D., 2013, 18).

Esto justifica que los juristas también deban poner su foco no solo en la
normativa vigente, sino también en las tendencias reflejadas en los proyec-
tos de ley, ya que éstos (mas allé de si son o no aprobados) son los que deli-
nean la agenda politica actual, y los que permiten la futura incorporacion
legal de tematicas similares.

Ademas, su orientacion es “correctiva” respecto de la contaminacion y/u
otros problemas ambientales, es decir, opuesta a lo planteado por principios
como el preventivo y mas lejos atun del precautorio, los cuales plantean una
mayor planificacion y modificacion de estructuras juridicas a futuro. Esta
tactica correctiva se canaliza a través del establecimiento de incentivos para
aprovechar el efecto del mercado en la administracién del ambiente, sin orien-
tarse hacia una proteccion integral de la naturaleza (Minaverry, C., 2016, 25).

CONCLUSIONES

A lo largo del presente trabajo se propuso indagar sobre el nivel de
desarrollo normativo vinculado con la proteccion de los bosques nativos
a nivel nacional, comparativamente con lo ocurrido en una seleccion de
leyes provinciales.
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Larelevancia de la presente tematica radica en que a mayor valor natural
se deberia proteger con mas fuerza, y a su vez incorporar requerimientos le-
gales y sanciones adicionales, siempre tendientes a modificar las conductas
nocivas.

La realidad es que con los insuficientes niveles de educacion ambiental
que se perciben en los paises analizados, es recomendable lograr la combi-
nacion de ambas herramientas (capacitacion y herramientas juridicas), para
poder acceder a mejores resultados en la practica.

Se vislumbraron diferentes niveles de desarrollo normativo de las pro-
vincias analizadas, para la proteccion de la misma especie de bosques. Las
provincias de Rio Negro y Neuquén se encuentran muy avanzadas y han in-
corporado diversos aspectos novedosos, y por el contrario las de Chubut y
Santa Cruz no.

Las leyes provinciales argentinas vinculadas a la misma zona de bosques
que poseen similares caracteristicas naturales, se han dictado en la mayoria de
los casos al mismo tiempo, claramente todas fuera del plazo legal establecido.

Se ha podido determinar que la ley 26.331 supera en algunos lineamien-
tos a las exigencias provinciales argentinas para la proteccion de los bosques
nativos, y que en varios casos estas ultimas ofrecen otras herramientas dife-
rentes de proteccion y que siempre (hasta en los proyectos de leyes que aun
no han sido aprobados), se regula y se incluye a la proteccion del agua como
parte del mismo ecosistema.

En algunas jurisdicciones provinciales se han adherido a la ley nacional
de bosques nativos, sin realizar muchos aportes adicionales a dicho texto
(como ocurrid con las provincias de Santa Cruz y de Rio Negro).

Respecto de los objetivos de la ley 26.331 que fueron vinculados con ac-
ciones especificas desarrolladas en la misma, en primer lugar podemos es-
tablecer que ninguna de las leyes provinciales para la proteccion de bosques
andino-patagdnicos, ha cumplido con el plazo de un afio establecido desde
la sancion de la norma, en donde se ordenaba que se elaboren los ordena-
mientos territoriales provinciales en dicho plazo. Esto dificultd su imple-
mentacion en la practica y en especial la elaboracion de los ordenamientos
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territoriales de los bosques, que es lo central de los lineamientos generales
de dichas normas.

No se han detectado vacios legales, ya que todas las normas analizadas
han dictado sus respectivas leyes complementarias a los presupuestos minimos
ambientales, por lo que formalmente cumplirian con este objetivo. Sin em-
bargo, y en futuras investigaciones podra profundizarse en el analisis de la in-
cipiente jurisprudencia existente sobre esta temdtica en todas las jurisdicciones
del pais, y determinar si la falta de lineamientos juridicos implica o no una
menor eficiencia en la aplicacion practica o si también deben considerarse
otros aspectos, como pueden ser los politicos, los sociales y los culturales.

Se ha analizado lo mismo para el caso de Uruguay, pero alli el analisis se
encuentra limitado a una menor cantidad de normativa y con menor nivel de
regulacion, ya que no posee una ley que haga referencia estrictamente a los
bosques nativos.

Sin embargo, a pesar de que no existe normativa especifica que regule la
proteccion de los bosques nativos, la ley forestal fue pionera en la region al
incluir a la proteccion de los mismos ya que data del afio 1987. Sin embargo,
dicho pais no posee suficiente desarrollo normativo como para poder reali-
zar un analisis comparativo integral, sino que se pudieron rescatar algunos as-
pectos puntuales que fueron desarrollados con anterioridad.

Finalmente para ambos casos, se recomienda la tarea de elaborar un di-
gesto juridico ambiental-forestal, que comprenda toda la legislacion vi-
gente, abarcando ademas contenidos afines como es la regulacion de las
semillas, de los viveros, de los agroquimicos y el embalaje de madera para
el comercio internacional.

Su finalidad se podria centrar en proporcionar y permitir al productor fo-
restal conocer y, por lo tanto cumplir, con la normativa que rige la actividad
en el ambito en el que se desarrolla su accion empresarial e industrial, es-
tando la misma sistematizada en un solo cuerpo normativo. Es indispensa-
ble que el productor tenga facil acceso a este Digesto Juridico elaborado en
un lenguaje claro y conciso, que permita su comprension y su consecuente
aplicacion.
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Luego, desde el punto de vista ambiental es imprescindible que los pro-
ductores forestales adecuen su actividad a la normativa vigente. Para que esto
suceda, es necesario realizar una efectiva capacitacion y tareas de difusion
sobre la obligatoriedad y el contenido de la normativa vigente.
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Notas

! Se pueden consultar los criterios de sustentabilidad establecidos en dicho
anexo de la ley 26.331 aqui: http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/
anexos/135000-139999/136125/norma.htm.

2 Se puede consultar mas informacion sobre este tema aqui: http://presiden-
cia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/covenio-uruguay-alemania-
bosques-nativos.
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