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Resumen

A fines de 2007, el Congreso nacional argentino sanciono la Ley de Presupuestos Minimos
de Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos (LNBN) con el objetivo de detener un proceso
de desmontes creciente y garantizar la conservacion de los bosques restantes. La LNBN resulta
interesante para analizar las maneras en que las respuestas provinciales ante una misma normativa
ambiental nacional se asemejan o no a lo establecido a nivel nacional. Con respecto a la LNBN,
la adecuacidn de las leyes provinciales a los estandares nacionales, la forma en que las provincias
aplicaron los instrumentos nacionales y sus efectos en la reduccion de la deforestacion han sido
variados. Frente a ello, la pregunta que guia esta investigacion es: ¢por qué las provincias
implementan de maneras diferentes las politicas ambientales de origen nacional? En esta tesis se
observa que la implementacion de las politicas ambientales de origen nacional cuenta con dos
instancias: la instancia de adecuacién normativa y la instancia de aplicacion de la normativa
subnacional y nacional. La primera corresponde al ajuste de las normativas subnacionales a las
politicas nacionales. La segunda hace referencia al momento en que los estados subnacionales
ponen en practica los estdndares provinciales y nacionales. El cruce de estas dos instancias da
lugar a cuatro escenarios tedricos que reflejan la variacion subnacional de la implementacién de
las politicas ambientales nacionales: 1) implementacion efectiva; 2) brecha de implementacion;
3) implementacion desordenada; 4) carrera hacia abajo.

El argumento general de esta tesis sostiene que la variacién interprovincial en la
implementacion de politicas ambientales nacionales depende de la resolucion de la confrontacion
entre dos coaliciones (una proteccionista y otra productivista) durante las dos instancias del
proceso de implementacion en cada provincia (la adecuacion normativa y la aplicacion de la
normativa provincial). A su vez, se sostiene que la posibilidad de incidencia a lo largo del proceso
de implementacion depende de la composicién de las coaliciones y de su dindmica de
funcionamiento, la cual esté caracterizada por la busqueda de incorporar huevos actores y recursos
a lo largo del proceso de implementacion.

Para responder la pregunta planteada y poner a prueba el argumento propuesto, este trabajo
propone analizar la implementacion de la LNBN entre 2008 y 2019 mediante un estudio
comparativo de cuatro casos provinciales: Chubut, Cérdoba, Santiago del Estero y Tierra del
Fuego. Para llevar a cabo el estudio, se realizaron entrevistas semiestructuradas a los actores
estatales, econdmicos y sociales involucrados en el proceso de implementacion de la LNBN en
las distintas provincias y se llevd a cabo un andlisis documental de comunicados organizacionales,
articulos periodisticos, documentos publicos y normativa nacional y provincial relacionada con
la LNBN. También se analizaron los datos sobre deforestacion en las provincias argentinas entre
2008 y 2019.
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Introduccion

A comienzos del siglo XXI, América Latina experimentd un proceso denominado
boom de los commodities, esto es, un proceso en el que la demanda y los precios
internacionales de las materias primas aumentaron exponencial y sostenidamente
(Richardson 2009; Martinez-Alier, Baud, y Sejenovich 2016), generando condiciones
econdmicamente atractivas para el comercio de la regién. Unos de los productos que mas
aumentaron sus precios fueron los agropecuarios (agricolas y ganaderos), constituidos
rapidamente como unas de las estrellas del mencionado boom (Richardson, 2009). Sin
embargo, la contracara de este escenario fue el avance sobre territorios anteriormente
considerados improductivos, por ejemplo, zonas de humedales o con gran cantidad de
bosques nativos (Nepstad et al. 2014; Fehlenberg et al. 2017; Convencién de Ramsar
sobre los Humedales 2018). Dicho avance trajo aparejado graves dafios ambientales que
afectaron no solo la sostenibilidad de los distintos ecosistemas, contribuyendo al cambio
climatico, sino también a las poblaciones que se benefician directa e indirectamente de
los servicios ecosistémicos que aquellos brindan (Martinez-Alier y Walter 2016;

Tschopp, Ceddia, y Inguaggiato 2020; Vélez et al. 2020).

En Argentina, una de las formas en que se materializd el boom de los commodities
fue a partir de la expansion de la frontera agropecuaria, principalmente, en las provincias
del centro y norte del pais (Vallejos et al. 2015; Fehlenberg et al. 2017; Tschopp, Ceddia,
y Inguaggiato 2020). Dicho evento tuvo, al menos, dos efectos significativos. Por un lado,
la pérdida de una gran cantidad de bosques nativos que llevd a Argentina a posicionarse
entre los diez paises con mayor deforestacion a nivel mundial (Organizacion de las

Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura 2016). Por otro lado, la expulsién



de poblaciones campesinas e indigenas que se abastecieron histéricamente de los recursos

que brindan los bosques nativos (REDAF 2013; Lapegna 2017).

Ante este escenario y con el objetivo principal de detener el proceso de desmonte
creciente, el Congreso de la Nacion sanciond, a fines de 2007, la Ley N°26.331 de
Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental de los Bosques Nativos (de ahora en
mas, LNBN). Esta ley, entre otras cosas, se propuso garantizar el enriquecimiento, la
conservacion, la restauracion, el aprovechamiento y el manejo sostenible de los bosques
nativos de todo el pais. Para dar comienzo al cumplimiento de la LNBN, cada provincia®
tenia la obligacion constitucional de adecuarse a los lineamientos nacionales a través de
la sancion de leyes complementarias, denominadas leyes de Ordenamiento Territorial de
Bosques Nativos (OTBN). Por mandato constitucional (articulos 41 y 124), las provincias
tienen a su cargo la formulacion e implementacion de politicas ambientales, pero estan
obligadas a aplicar las leyes ambientales aprobadas por el Congreso nacional (Gabay
2018). En ese sentido, el area de politica ambiental en Argentina constituye un caso
interesante para analizar los factores que pueden incidir en los resultados de la

implementacion de una politica nacional en distintos &mbitos subnacionales.

Con respecto a la implementacion de la LNBN, todas las provincias sancionaron sus
respectivas leyes complementarias, aunque su aplicacion ha sido variada (Figueroa 2017;
Gutiérrez 2017; Fernandez Milmanda y Garay 2019; Alcafiiz y Gutiérrez 2020). La
variacion se manifiesta en, al menos, tres aspectos. El primero de ellos hace referencia a
las diferentes formas en que las provincias utilizaron los estandares y criterios nacionales
para la elaboracién de sus normativas complementarias. El segundo esta vinculado a la

manera en que las provincias aplicaron los distintos instrumentos de la LNBN (el Fondo

L En Argentina, los segundos niveles de gobierno son denominados provincias. Por ello, se utiliza este
término como sindnimo de unidad subnacional.



Nacional para el Enriquecimiento y Conservacion de los Bosques Nativos y los procesos
de participacion publica, entre otros). El Gltimo esta relacionado con los distintos efectos
que tuvo la aplicacion de las normativas provinciales en cumplir el objetivo principal de

la LNBN: regular y disminuir la tasa de deforestacion.

En funcion de lo desarrollado, esta tesis se propone responder la siguiente pregunta
de investigacion ¢por qué las provincias implementan de maneras diferentes las politicas

ambientales de origen nacional?

En linea con ello, el objetivo principal de esta tesis es explicar la variacion en la
implementacion de la Ley N°26.331/07 de Presupuestos Minimos de Proteccion
Ambiental de los Bosques Nativos (LNBN) en las provincias de Chubut, Cérdoba,

Santiago del Estero y Tierra del Fuego entre 2008 y 2019.

Con base en un estudio previo (Figueroa, 2017), se observa que la implementacion
de las politicas ambientales de origen nacional cuenta con dos instancias: la instancia de
adecuacion normativa y la instancia de aplicacion de la normativa subnacional y nacional.
La primera corresponde al ajuste de las normativas subnacionales a las politicas
nacionales. La segunda hace referencia al momento en que los estados subnacionales
ponen en practicas los estandares provinciales y nacionales. EIl cruce de estas dos
instancias da lugar a cuatro escenarios tedricos que reflejan la variacion subnacional de
la implementacion de las politicas ambientales nacionales: 1) implementacion efectiva;

2) brecha de implementacion; 3) implementacion desordenada; 4) carrera hacia abajo.

El argumento general de esta tesis sostiene que la variacion interprovincial de la
implementacion de politicas ambientales nacionales depende de la resolucién de la
confrontacion entre dos coaliciones (una proteccionista y otra productivista) durante las
dos instancias del proceso de implementacién en cada provincia (la adecuacion normativa

y la aplicacion de la normativa provincial). Se sostiene, a su vez, que la posibilidad de
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incidencia a lo largo del proceso de implementacion depende de la composicién de las
coaliciones y de su dinamica de funcionamiento, la cual esta caracterizada por la
basqueda de incorporar nuevos actores y recursos a lo largo del proceso de

implementacion.

Tanto la pregunta de investigacion como el argumento planteado guardan relevancia
tedrica y practica. En términos tedricos, esta tesis propone generar aportes a la literatura
sobre la variacion politica a nivel subnacional, a los estudios sobre los vinculos estado-
sociedad y a las investigaciones enfocadas en la incidencia politica de las coaliciones.
Con respecto a los primeros, como punto de partida, en paises federales y
descentralizados, las unidades subnacionales cuentan con considerables niveles de
autonomia amparadas constitucionalmente (Ardanaz, Leiras, y Tommasi 2014). De ese
modo, en este tipo de sistemas de gobierno, es esperable la convivencia de diferentes
sistemas politicos, economicos y ambientales al interior de un mismo pais (Snyder 2001;
Behrend y Whitehead 2016; Behrend y Bianchi 2017; Gutiérrez 2018a). Con respecto a
la implementacion de politicas ambientales nacionales, de acuerdo con las
heterogeneidades politicas, econémicas y ambientales subnacionales mencionadas, es
esperable que aquellas sean aplicadas de manera variada. Esto hace necesario la
elaboraciéon de estudios que, como punto de partida, busquen conceptualizar dicha
variacion de modo sistematico. En esta tesis, para entender la variacion subnacional de la
implementacion de una misma politica nacional en diferentes provincias se construye,
como punto de partida, una tipologia conceptual de esa variacion. Se entiende que la
elaboracién de una tipologia permite pensar la variacion de la implementacién de una
manera mas exhaustiva que si lo hiciese en términos de grados o niveles (Seawright y

Gerring 2008). De ese modo, se espera realizar una contribucion tedrico-metodoldgica a



partir de una diferente conceptualizacion sobre los resultados variados que puede asumir

la implementacién de una politica publica en contextos subnacionales.

En relacion con los trabajos centrados en los vinculos estado-sociedad, una buena
parte de estos proponen que la implementacién de nuevas instituciones o politicas tiene
resultados positivos cuando se construyen sinergias entre funcionarios estatales y sociales
(Evans 1995; McAllister 2008; Migdal 2011; Amengual 2013; 2016). De ese modo, se
diferencian de enfoques basados en explicaciones puramente estructurales (Harrison
1996; Woods 2006; 2020; Allen 2015) o institucionales (Rabe 2007; Robinson, Kumar,
y Albers 2010; Bullock y Reed 2020). En esta tesis se comparte la necesidad de
comprender los vinculos sinérgicos estado-sociedad. No obstante, se espera mostrar que
las sinergias entre actores estatales y sociales también pueden surgir con el objetivo de
bloguear el avance de la implementacion de una politica publica porque va en contra de
las visiones e intereses de ciertos actores. Para mostrarlo, esta tesis pone el foco en la

dinamica conflictiva del proceso de implementacion.

En tercer lugar, esta tesis propone hacer aportes tedricos al enfoque de coaliciones.
(Sabatier 1995; Hajer y Versteeg 2005; Sabatier y Weible 2007; Diani y Bison 2010;
Diani 2012; Gutiérrez 2017; 2018b). La principal contribucién se relaciona con poner el
foco en la dindmica cambiante de la composicion de las coaliciones y la manera en que
esto puede afectar los resultados en los diferentes casos. A su vez, resultan escasos los
trabajos que, partiendo de un marco de coaliciones, intentan explicar los procesos y
resultados de la implementacion de una politica publica (Barnes, van Laerhoven, y
Driessen 2016; Figueroa y Gutiérrez 2018; Fernandez Milmanda y Garay 2020a), ya que,
en términos generales, esta literatura ha sido mayormente vinculada al proceso de
formulacion de las politicas publicas (Elliott y Schlaepfer 2001; Weible 2005; Gupta

2014; Medeiros y Gomes 2019; Yagci 2019).



Analizar la variacion en la implementacion de una politica publica como la LNBN
tiene también relevancia practica. En vistas de los efectos distributivos de las politicas
publicas, la implementacion o ausencia de esta puede tener efectos positivos o negativos.
En primer lugar, es reconocido que las instituciones formales importan en el
funcionamiento de la sociedad, pero también se reconoce que aquellas muchas veces no
estan conectadas con el comportamiento real de los actores (Levitsky y Murillo 2012;
Acufia y Chudnovsky 2013; Brinks, Levitsky, y Murillo 2019; 2020b). En ese sentido, se
considera relevante analizar los factores que producen la puesta en practica o no de ciertas
instituciones. Mas en particular, una efectiva implementacion de una politica ambiental
vinculada con la proteccion de bosques puede tener beneficios directos e indirectos. En
principio, los bosques nativos son importantes por los servicios ambientales que brindan.
Entre otras cosas, los bosques contribuyen a la conservacion de la biodiversidad, a la
proteccion de los suelos y a la regulacion y preservacion de los recursos hidricos (Quispe
Merovich y Lottici 2011). Ademas, tienen la capacidad de absorber el diéxido de carbono
(uno de los principales gases productores del cambio climatico). Por lo tanto, al combatir
el cambio climético y al proteger la biodiversidad, los bosques son esenciales para la
sociedad en su conjunto. A su vez, la proteccion de estos ecosistemas esta alineada con
la sostenibilidad del habitat de comunidades campesinas e indigenas. Por lo tanto, una
efectiva implementacion de una ley nacional de bosques contribuye a garantizar los
derechos de estas comunidades, las cuales han sido vulneradas historicamente (Vélez

et al. 2020).

1.1 Implementacion de politicas nacionales en contextos
subnacionales

En términos generales, pueden identificarse dos grandes puntos de vista entre los

trabajos que han estudiado la implementacion de politicas nacionales en ambitos



subnacionales. EI primero concluye que las provincias tienen preferencias e incentivos
para formular e implementar politicas diferentes a las nacionales, ya sea para reducir los
estandares nacionales (Harrison 1996; Scheberle 2000; Woods 2006; 2020; Steurer y Clar
2015) o para aumentarlos (Scheberle 2000; Thompson 2014). Sin embargo, estos estudios
suelen analizar por separado estos procesos (aumento o reduccion de los estandares
nacionales) y, por ello, cierran la puerta a la posibilidad tedrica de que ambos resultados
sean posibles. De ese modo, estas investigaciones no buscan analizar las causas de la

variacion politica a nivel subnacional.

En contraste, el segundo punto de vista sostiene que la implementacion de politicas
nacionales en ambitos subnacionales presenta variaciones al comparar diferentes
jurisdicciones provinciales (v.g. Bonvecchi 2008; Niedzwiecki 2016; Fernandez
Milmanda y Garay 2019). A su vez, este punto de vista puede ser dividido en tres
diferentes enfoques que, a traves de distintas variables, buscan entender dichas
variaciones: estructural, institucional y de agencia. El enfoque estructural puede
desagregarse en estudios que otorgan relevancia a la manera en que esta estructurado el
sistema politico, otros que se centran en la influencia de la estructura econdmica
subnacional y, por ultimo, los trabajos que combinan ambas variables en su explicacion
(Bonvecchi 2008; Allen 2015; Behrend y Bianchi 2017; Pezzola 2017; Christel 2020). En
esta tesis se reconoce especialmente que la estructura econdmica puede ser util para
identificar cuales son los actores que podrian oponerse a la implementacion de una
politica porque afecta a sus intereses economicos inmediatos (Behrend y Bianchi, 2017).
Sin embargo, como se desarrolla en profundidad en el capitulo siguiente, tanto la variable
estructural-econdémica como la del sistema politico no bastan para determinar los
resultados bajo andlisis, ya que, entre otras cosas, no logran explicar por qué provincias

con estructuras politicas y econdmicas similares tienen resultados diferentes.



El enfoque institucional es posible dividirlo entre las investigaciones que sostienen
que la existencia de instituciones formales basta para explicar el éxito en la
implementacion de una politica publica (Weinthal y Luong 2006; Robinson, Kumar, y
Albers 2010; Gengay y Mercimek 2019) y otras que argumentan que la existencia de
instancias de coordinacion intergubernamental es importante para extender una politica
nacional a lo largo de las distintas unidades subnacionales (Walti 2004; Bolleyer 2009;
Niedzwiecki 2016; Steurer, Clar, y Casado-Asensio 2019). Por Gltimo, hay estudios que
centran su argumento en el desarrollo de capacidades burocréticas subnacionales
(Bonvecchi 2008; Luna y Soifer 2017; Grin et al. 2018). En este caso, la variacion en el
desarrollo de capacidades burocréticas provinciales explica los resultados divergentes de
la implementacion de las politicas publicas en ambitos subnacionales (Bonvecchi 2008;
Luna y Soifer 2017; Grin et al. 2018; Alcafiz y Gutierrez 2020). A pesar de los valiosos
aportes del enfoque institucional para comprender el funcionamiento del Estado, aqui se
sostiene que, entre otras cosas, reducen el argumento a cuestiones ligadas con el
funcionamiento interno del Estado (reglas formales, mecanismos de coordinacion o
capacidades burocraticas) y no consideran, por ejemplo, el papel de los actores
extraestatales que pueden presionar para habilitar o blogquear la implementacion de la

politica nacional en las distintas provincias.

El enfoque de agencia centra su explicacion en la accion o interaccion de actores
estatales y sociales que operan en entornos institucionales y estructurales especificos
(Hochstetler y Keck 2007; Holland 2015; Amengual 2016; Gutiérrez 2017; 2018b;
Haslam 2018; Fernandez Milmanda y Garay 2019; 2020a; Amengual y Dargent 2020;
Baraybar Hidalgo y Dargent 2020). Este enfoque puede ser dividido en dos amplios
conjuntos de trabajos. Por un lado, se encuentran quienes analizan la incidencia de la

sinergia positiva entre actores estatales y sociales para promover la implementacion de



una politica publica (Evans 1995; McAllister 2008; Migdal 2011; Amengual 2013; 2016;
Kauffman y Martin 2017). Por otro lado, estan quienes se centran en el impacto de las
controversias y conflictos entre los distintos actores intervinientes (Barnes, van
Laerhoven, y Driessen 2016; Bull y Aguilar-Stgen 2016; Gutiérrez 2017; Fernandez

Milmanda y Garay 2019; 2020a; Baraybar Hidalgo y Dargent 2020; Vélez et al. 2020).

Ambas perspectivas destacan que la interaccion entre los actores y sus acciones
inciden en los resultados de la implementacién de politicas nacionales en un contexto
multinivel. Por ende, para responder por qué las provincias implementan de manera
variada una misma politica nacional, en esta tesis se propone aunar ambas perspectivas
teoricas, prestando atencion tanto a la sinergia entre actores sociales y estatales como al
conflicto entre actores. Como se desarrolla con mayor detalle a continuacion, es preciso
analizar cdmo las sinergias estado-sociedad permiten la formacion de coaliciones en el
marco de un conflicto que contrapone a los actores estatales, econdmicos y sociales segin
sus intereses y visiones acerca de la manera de implementar una politica en una

jurisdiccién subnacional especifica.

1.2 Argumento central

Como ya se dijo, para comprender el complejo proceso de implementacién en las
distintas unidades subnacionales, es necesario analizar, al menos, dos instancias: la
instancia de la adecuacion normativa provincial a los estandares nacionales y la aplicacion
de la normativa provincial y nacional. El cruce de estas dos instancias da lugar a cuatro
escenarios tedricos que reflejan las maneras en que las provincias pueden implementar
las politicas ambientales nacionales en sus territorios. EI primer escenario es la
implementacion efectiva y surge de la combinacién de una adecuacién a los lineamientos
nacionales y una correcta aplicacion de los mandatos y objetivos de la normativa en la

provincia. En este escenario también es posible que las provincias disefien estandares
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ambientales méas elevados que los nacionales y los apliquen a lo largo de sus territorios.
Luego se encuentran dos casos intermedios. En el primero de ellos se presenta una
adecuacion de las normativas provinciales a los estandares nacionales, aunque la
aplicacion de la normativa subnacional y, por lo tanto, sus efectos no reflejan lo propuesto
por la normativa nacional y provincial, en cuyo caso puede hablarse de una brecha de
implementacion. En el segundo caso intermedio se da la situacion inversa: las normativas
subnacionales no se adecuan a los parametros minimos nacionales, pero la aplicacion
cumple con los objetivos establecidos por la normativa nacional, por ello es posible hablar
de implementacion desordenada. Por Gltimo, se encuentra el escenario de la carrera hacia
abajo. En este caso, las normativas provinciales no se ajustan a los criterios y estandares
dispuestos en la normativa nacional y ello se traduce en una falta de cumplimiento con lo

establecido en la politica nacional.

El argumento general de esta tesis sostiene que la variacion interprovincial de la
implementacion de politicas ambientales nacionales depende de la resolucion de la
confrontacion entre dos coaliciones (una proteccionista y otra productivista) durante las
dos instancias del proceso de implementacion en cada provincia. Por una parte, se
encuentra la coalicion proteccionista que surge de la interaccion entre actores que son
favorables a seguir o aumentar los lineamientos ambientales nacionales. Por otra parte, la
coaliciéon productivista emerge como consecuencia de los vinculos entre actores que
proponen reducir los estandares nacionales para favorecer el aprovechamiento productivo
de los recursos naturales. Caracterizadas de ese modo, si la coalicion proteccionista
prevalece sobre la coalicion productivista en las dos instancias del proceso de
implementacion hay mayores posibilidades para que la adecuacion normativa y la
aplicacion de esta sean consecuentes con los estandares nacionales. En este caso, es

esperable la presencia del escenario implementacién efectiva. Por el contrario, si la
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coalicion que prevalece en las dos instancias es la productivista, se espera que surja el

escenario carrera hacia abajo.

Sin embargo, puede suceder que la coalicién que prevalezca en la instancia de la
adecuacion normativa sea diferente a la que lo haga en la instancia de la aplicacién de la
normativa. De ese modo, si la coalicion proteccionista logra incidir en la definicion de
los estandares normativos subnacionales, pero la coalicion productivista prevalece en la
aplicacion de la normativa provincial es probable que los efectos de la aplicacién no se
correspondan con lo planteado en la normativa de adecuacién y, por lo tanto, en la politica
ambiental nacional. En este caso, es esperable la presencia del escenario brecha de
implementacion. Por el contrario, si la coalicion productivista prevalece en la instancia
de la adecuacién normativa, pero la coalicion proteccionista lo hace en la instancia de la
aplicacion, es posible que la aplicacion de la normativa no coincida con los esperado en
la normativa de adecuacion, pero si se asemeje a lo establecido por la politica ambiental

nacional. Aqui, se esta en presencia del escenario implementacion desordenada.

Ademas de buscar las causas que llevan a la ubicacion de las distintas unidades
subnacionales en los diferentes escenarios tedricos, esta tesis busca dar cuenta de los
motivos por los cuales las coaliciones pueden prevalecer en una u otra instancia del
proceso de implementacion. Esta tesis sostiene que la preponderancia de una u otra
coalicion depende de la composicion de las coaliciones y de su dinamica de
funcionamiento, la cual esta caracterizada por la busqueda de incorporar nuevos actores
y recursos a lo largo del proceso de implementacién. El capitulo siguiente presenta este

argumento en detalle.
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1.3 Trabajos sobre la implementacion de leyes de bosques en
Argentina y mas alla

En lo que respecta a los estudios sobre la implementacion de la LNBN, la mayor parte
de estos realizan un estudio de caso descriptivo sobre el proceso de adecuacidén normativa
en algunas provincias (Langbehn 2013; Silvetti et al. 2013; Vara y Collado 2013; Schmidt
2014; Caceres 2015), aunque hay otros pocos que, también desde un plano descriptivo,
hacen comparaciones entre provincias en torno al mismo proceso (Gutiérrez 2017,
Casalderrey Zapata y Tozzini 2020; Figueroa 2021). Sin embargo, estos trabajos no se
detienen en analizar las dos instancias del proceso de implementacion ni las causas que

producen leyes provinciales mas o menos adecuadas con la nacional.

En otro plano, hay trabajos que buscan analizar los efectos disimiles que produjeron
los OTBN luego de ser sancionados (v.g. Garcia Collazo, Panizza, y Paruelo 2013;
Gautreau, Langbehn, y Ruoso 2014; Figueroa 2018; Figueroa y Gutiérrez 2018). Ademas,
otros estudios se centran en el impacto que tuvo la LNBN en la reduccion o no de la
deforestacion (Vallejos et al. 2015; Nolte, le Polain de Waroux, et al. 2017; Volante y
Seghezzo 2018; Alcaiiiz y Gutierrez 2020). En este caso, los distintos trabajos muestran
un descenso en la tasa de deforestacion luego de la sancién de la sancion de la LNBN y
algunos de ellos muestran que esto se vincula con una efectiva implementacion de la
LNBN a lo largo del territorio (Alcafiz y Gutiérrez 2020). No obstante, a pesar de los
valiosos aportes de estas investigaciones, estas tampoco se proponen responder por qué

las provincias implementan de manera diferente la LNBN.

En suma, son escasos los trabajos que apuntan a comprender las causas de la
heterogeneidad de la implementacion de la LNBN (Figueroa y Gutiérrez 2018; Fernandez
Milmanda y Garay 2019; 2020a; Ceddia et al. 2022). Entre ellos, se comparte que lo que

explica los resultados disimiles es la resolucién de un conflicto entre actores a favor y en
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contra de aplicar la politica nacional en las distintas provincias. Pero entre ellos se
presentan diferencias tedricas. Por una parte, Fernandez Milmanda y Garay (2019; 2020a)
argumentan que la variabilidad se explica por el resultado del conflicto entre productores
agropecuarios y organizaciones ambientalistas que operan a escala subnacional, mientras
que Figueroa y Gutiérrez (2018) sostienen que dicha variacién es producto de la
resolucion de la confrontacién entre dos coaliciones compuestas por actores estatales y
sociales con visiones contrapuestas. Como se desarrollé en el apartado anterior, esta tesis
propone una hipdtesis similar a la recién citada, aunque, también, busca explicar las

causas por las cuales una coalicion logra prevalecer sobre la otra.

Fuera de Argentina, hay una extensa literatura vinculada con las politicas de
proteccion de bosques nativos y la deforestacion. Dentro de ella, la mayor parte suele
centrarse en las causas estructurales-econdmicas que explican la deforestacion en
distintas regiones o paises de América Latina, Africa y Asia (Hosonuma et al. 2012;
Nepstad et al. 2014; Sy et al. 2015; Fehlenberg et al. 2017). En términos generales, estos
estudios suelen resaltar el impacto negativo de ciertas actividades economicas (v.g.
produccién agropecuaria y forestal, proyectos de urbanizacion, entre otros) en la
sostenibilidad de los bosques nativos. También centrados en variables economicas y
productivas, otras investigaciones buscan hallar los factores que permiten evitar la
deforestacion (Tschopp, Ceddia, y Inguaggiato 2020; Vélez et al. 2020; Zepharovich,
Ceddia, y Rist 2021). Entre estos, se argumenta que la tenencia de la tierra en manos de
comunidades campesinas e indigenas permite reducir la deforestacién y generar una
produccidn sostenible compatible con la proteccion de los bosques. A diferencia de estos,
otros estudios sostienen que la reduccion de la deforestacién es consecuencia de la
existencia de reglas formales que prohiban o garanticen el manejo sustentable de los

bosques nativos (Ramcilovic-Suominen y Hansen 2012; Borner et al. 2014; Santiago,
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Caviglia-Harris, y Pereira de Rezende 2018; Tacconi, Rodrigues, y Maryudi 2019;
Oliveira Fiorini et al. 2020). No obstante, los trabajos citados en este parrafo no se
detienen en el estudio de las causas que generan la divergencia en la implementacion de
alguna de las instituciones que buscan garantizar la proteccion de los bosques en distintas

unidades subnacionales al interior de un mismo pais.

1.4 Objetivos de la tesis

Teniendo en cuenta lo desarrollado, el objetivo general de esta tesis es explicar la
variacion en la implementacion de la Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion
Ambiental de los Bosques Nativos (LNBN) en las provincias de Chubut, Cérdoba,

Santiago del Estero y Tierra del Fuego entre 2008 y 2019.
Los objetivos especificos que se desprenden del general son:

a) Describir el proceso de implementacion de la LNBN en las provincias de Chubut,

Cordoba, Santiago del Estero y Tierra del Fuego entre 2008 y 2019.

b) Analizar la composicion, dindmica y acciones de las coaliciones con el objetivo
de incidir en las dos instancias del proceso de implementacion de la LNBN en las

provincias bajo estudio.

1.5 Estrategia metodologica

Para analizar el proceso de implementacion de la LNBN, se realiza un estudio
comparado de cinco casos provinciales, siguiendo una metodologia cualitativa. Esta
metodologia resulta Gtil para captar detalladamente el curso de accién de los actores
estatales y sociales que intervienen en cada uno de los casos provinciales y, por ende,
para generar nueva teoria que explique por qué las unidades subnacionales responden de

manera diferente ante una misma politica ambiental nacional (George y Bennett 2005;
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Gerring 2007). A su vez, dado el caracter multinivel de la tesis, se utiliza el método
comparado subnacional (Snyder 2009). Este método, particularmente, esta centrado en
actores, organizaciones, instituciones, estructuras y procesos que se encuentran ubicados
en unidades territoriales (formales o informales) dentro de un mismo pais (Giraudy,
Moncada, y Snyder 2019). Sin embargo, no queda limitado a los procesos y variables
subnacionales, sino que incluye, en sus explicaciones, factores que también operan en el
nivel nacional de gobierno. Por ese motivo es que tiene un alcance multinivel (Giraudy,
Moncada, y Snyder 2019). Este enfoque, a diferencia de los trabajos centrados en casos
nacionales, ayuda a los investigadores a analizar de manera mas exhaustiva la variacion
subnacional. De ese modo, es posible construir nuevos interrogantes e hipotesis que no
logran ser explicados por variables nacionales (Snyder 2009; Giraudy, Moncada, y
Snyder 2019). Para analizar en profundidad cada uno de los casos provinciales, se realiza
un estudio de casos con el objetivo de identificar el momento de la formacion de las
coaliciones, analizar las acciones y los cambios que estas tienen en su composicion y
explicar su incidencia en los resultados disimiles en cada uno de los casos propuestos

(Goertz 2017).

A su vez, para identificar la variacion que asume la implementacion de politicas
ambientales nacionales en contextos subnacionales se construye una tipologia conceptual.
La elaboracion de una tipologia conceptual surge con el objetivo de captar la especificidad
de los atributos que constituyen el concepto implementacion y, de ese modo, reflejar las
distintas formas que puede asumir la implementacion de politicas ambientales nacionales
en las distintas provincias (Collier, LaPorte, y Seawright 2012). Entre las potencialidades
de trabajar con tipologias conceptuales, pueden mencionarse la contribucion a resolver el
problema de la seleccion de casos y la posibilidad de realizar estudios de casos

comparados rigurosos metodolégicamente (George y Bennett 2005).
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Para llevar a cabo la investigacion y seleccionar los casos que son desarrollados en
profundidad, se realiza un analisis comparado de la implementacion de la LNBN en todas
las provincias con bosques nativos en Argentina. Para ello, se toman en cuenta dos
dimensiones: la adecuacidon de las normativas provinciales (OTBN) a los estandares

establecidos en la LNBN vy la efectividad de la aplicacion de estas normativas.

Con respecto a la primera dimension, se analizaron las veintitrés leyes de OTBN y
su normativa complementaria (decretos y resoluciones provinciales) y se la comparé con
lo establecido en la LNBN y su decreto reglamentario (N°91/09). Para realizar dicha
comparacion se tuvieron en cuenta tres indicadores: la cantidad de bosques nativos que
las provincias destinaron a las categorias roja y amarilla (mayor y mediano valor de
conservacion), las actividades que se habilitan en las categorias mencionadas (si habilitan
0 no actividades que pueden afectar la sostenibilidad de los bosques nativos) y el uso de
los diez criterios de sustentabilidad que las provincias deben seguir para la confeccion de
sus OTBN y que estan establecidos en el anexo de la LNBN. El resultado de la evaluacion
de los tres indicadores permite construir un indice de adecuacion normativa que refleja el
grado de adecuacion de todas las provincias. Este se encuentra presentado en el Capitulo

2.

Con respecto a la segunda dimension, se analiza la evolucion de la tasa de
deforestacion ilegal (categoria roja y amarillo) desde 2008 hasta 2019 para cada una de
las provincias, segun datos brindados por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible de la Nacion. Esta dimension es relevante para evaluar el alcance que tuvieron
los OTBN en detener y regular la deforestacion en las categorias en las que el desmonte
esta prohibido (roja y amarilla). Por dltimo, como se plasma en el capitulo 2 de esta tesis,
se entrecruzan los resultados de las dos dimensiones propuestas y se ubican a todas las

provincias en los cuatro escenarios tedricos propuestos.
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Una vez ubicadas las provincias en los distintos escenarios, se seleccionan cuatro
casos provinciales: Chubut, Cordoba, Santiago del Estero y Tierra del Fuego.
Particularmente, se analizan estas provincias porque estan ubicadas en los extremos de
los diferentes escenarios que asume la implementacion de la LNBN. Por lo tanto, el
criterio de seleccién de casos fue a partir de los resultados heterogéneos que asume la
variable dependiente (Mahoney y Goertz 2006). De esa manera, resultan casos
representativos para analizar las causas que inciden en la variabilidad de Ia

implementacion de una politica ambiental nacional en diferentes provincias.

En primer lugar, Tierra del Fuego representa un caso del escenario implementacion
efectiva, ya que su OTBN presenta un alto grado de adecuacion normativa a la LNBN
(Figueroa 2017) y tiene bajas tasas de deforestacion ilegal y total entre 2008 y 2019
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion 2019a). En segundo lugar,
Chubut representa un caso del escenario brecha de implementacion, porque su OTBN
sigue los criterios y estandares establecidos en la LNBN (Figueroa 2017), aunque los
datos de deforestacion ilegal y total, para el periodo mencionado, son elevados
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion 2019). En tercer lugar,
Cordoba representa un caso de implementacion desordenada, ya que su OTBN no respeta
los lineamientos nacionales, sin embargo, la tasa de deforestacion ilegal y total entre 2008
y 2019 son bajos (Figueroa 2017). Por ultimo, Santiago del Estero representa un caso a
la cercania del escenario de la carrera hacia abajo, porque su OTBN no se ajusta a los
criterios y estandares de la LNBN y los datos de deforestacion entre 2008 y 2019 son

elevados (Figueroa 2017).

Para poder identificar la formacion, composicion y confrontacion de las coaliciones,
entre las técnicas de recoleccion de datos utilizadas se incluyen la realizacién de 78

entrevistas abiertas y semiestructuradas (ver Anexo) y la participacion en actividades
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organizadas por actores clave en las cuatro provincias?. Ademas, se realizd un analisis
documental de las versiones taquigréficas de las legislaturas provinciales en donde fueron
aprobados los OTBN, de articulos periodisticos de los dos principales medios de cada una
de las provincias® y de comunicados de organizaciones socioambientales, expertos,
productores y empresarios. Con respecto a este Ultimo punto, fue central la exploracion y
analisis de las redes sociales (Facebook, Twitter e Instagram) de los organismos estatales,
las organizaciones socioambientales y las asociaciones de productores en donde se
comunican y queda registro de las acciones que cada actor realiza. Ademas, se analizaron
documentos publicos generados por los organismos encargados de implementar y
monitorear la LNBN a nivel provincial y nacional. Para procesar la informacion del
trabajo de campo, se utilizo el software de procesamiento de datos cualitativo Atlas.Ti
7.5. Dicha herramienta resulté util para ordenar, clasificar, organizar y analizar los datos

empiricos.

Ademas, con respecto a los documentos publicos, se logro acceder a una base de datos
sobre la distribucion del Fondo Nacional para el Enriquecimiento y Conservacion de los
Bosques Nativos* (de ahora en mas, Fondo de Bosques) en todas las provincias para el
periodo 2010-2017. Pese a no obtener datos de los dos ultimos afios del periodo que
abarca esta tesis (2018 y 2019), el analisis de estos datos fue importante porque, aun asi,

permite ilustrar el predominio de una u otra coalicion en la instancia de aplicacion del

2 En Chubut, Santiago del Estero y Tierra del Fuego se recorrieron proyectos vinculados con la
conservacion y el manejo sustentable de los bosques nativos para observar de primera fuente la manera en
que se implementa la ley. En Chaco se recorrieron establecimientos foresto-industriales que representan
un sector importante de la economia provincial que tiene vinculos estrechos con el organismo encargado
de implementar la LNBN en la provincia. También en Chaco, se participd de una actividad organizada
por una organizacion socioambiental en la que se demandaba un cambio en la implementacién de la
LNBN en la provincia.

3 Para la provincia de Cérdoba se analizaron noticias de los diarios “La Voz del Interior” y “Cérdoba Dia
a Dia”, para la provincia de Tierra del Fuego se recopilaron noticias de los diarios: “Sur54” y “El Diario
del Fin del Mundo”, para la provincia de Santiago del Estero se examinaron noticias de los diarios: “El
Liberal” y “Diario Panorama” y para la provincia de Chubut se recopilaron noticias de los diarios: “Diario
Jornada” y “CholilaOnline”.

4 Para mas informacion sobre el Fondo de Bosques, ver Capitulo 2.
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OTBN. Por lo tanto, se analizaron dos indicadores para ilustrar a la coalicion
prevaleciente en esta instancia: el primer indicador es el tipo de plan aprobado y se divide
en 1) si la provincia autoriza habilita actividades de conservacion estricta o 2) si habilita
alguna actividad productiva que puede afectar la sostenibilidad de los bosques (actividad
silvopastoril® o aprovechamiento forestal); el segundo indicador es el tipo de beneficiario,
el que se divide en 1) grandes y medianos productores; 2) empresas; 3) organismos del
poder ejecutivo; 4) otros organismos publicos; 5) comunidades indigenas, campesinas y
pequefios productores; 6) ONG u otras organizaciones de la sociedad civil. En esa linea,
si la coalicién productivista prevalece en la instancia de aplicacion del OTBN, se espera
que la provincia apruebe planes productivos gestionados por grandes o medianos
productores o empresas. Por el contrario, si la coalicion que prevalece es la proteccionista,
se espera una mayor cantidad de planes de conservacion en manos de comunidades,

organizaciones socioambientales u organismos estatales.

En relacion con el acceso al campo, surgieron algunas dificultades menores y otras
mayores. Con respecto a las primeras, por ejemplo, no todas las organizaciones
socioambientales se encontraban activas al momento de comenzar esta investigacion. A
su vez, algunos actores clave que han formado parte de la implementacion de la LNBN
no lograron ser entrevistados, entre ellos no se logrd acceder a las asociaciones de grandes
productores agropecuarios de Cérdoba. Sin embargo, esta informacion logro ser suplida
por la informacién brindada por otros entrevistados y por el extenso trabajo de archivo
realizado. La principal dificultad para llevar a cabo esta tesis estuvo vinculada con la

emergencia y desarrollo de la pandemia del COVID-19 y el Aislamiento Social,

5 Un sistema silvopastoril es aquel uso de la tierra y tecnologias 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 (Young, 1987). Segiin muestran algunos trabajos, esta
actividad puede causar degradacion ambiental y alterar la composicion de la cobertura del suelo en estos
ecosistemas forestales. La presion del ganado ha resultado en un cambio en la composicion del bosque,
con arbustos y arbustos que invaden los pastos naturales (Grau et al. 2015).

19



Preventivo y Obligatorio decretado por el gobierno argentino en marzo del 2020 que
impidieron realizar el trabajo de campo presencial en uno de los casos provinciales
(Cordoba). Para no detener el proceso de investigacion y para intentar sortear la dificultad
mencionada, en Cordoba se logro abrir el campo a través del uso de la técnica bola de
nieve (snow ball). En este caso, a partir de un vinculo personal del autor con una
funcionaria provincial se logré acceder a contactos claves, quienes luego habilitaron
nuevos vinculos con otros actores. A su vez, en esta provincia se logré acceder a
entrevistados mediante la busqueda de actores clave en las redes sociales Facebook,
Twitter e Instagram. Vale mencionar que la totalidad de las entrevistas en esta provincia
y algunas llevadas a cabo en otras provincias fueron realizadas a traves de videollamadas,
haciendo uso de distintas plataformas segun la preferencia del entrevistado: Zoom,
Google Meet, video llamada de WhatsApp y video llamada de Facebook. A pesar de las
dificultades consignadas, el desarrollo de las técnicas metodoldgicas mencionadas y el
uso de las herramientas virtuales permitieron recabar informacion valiosa y suficiente a

los efectos de esta tesis.

1.6 Capitulos de la tesis

Ademas de la presente introduccion, la tesis estd compuesta por siete capitulos y una
conclusion. En el primer capitulo, “La incidencia de la confrontacion de las coaliciones
en la implementacion de politicas ambientales nacionales” se presenta el marco teorico
que se utiliza para dar cuenta de las distintas respuestas que pueden tener las provincias
ante una misma politica ambiental nacional. En particular, en este capitulo se definen los
principales conceptos utilizados a lo largo del trabajo, se hace una revision de la literatura
que ha buscado explicar por qué las provincias tienen comportamientos diferentes ante

una misma politica nacional y, por ultimo, se presenta el argumento central de esta tesis.
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En el segundo capitulo, “Implementacion de la LNBN en las provincias argentinas
(2008-2019) 7, se analizan, principalmente, los resultados que tuvo la implementacion de
la LNBN en dos dimensiones: la adecuacion de los OTBN a los estandares y criterios
establecidos en la LNBN vy la evolucién de la tasa de deforestacion ilegal y total entre
2008y 2019. Con base en los resultados de dichas dimensiones, se ubican a las provincias
argentinas segun la tipologia conceptual previamente descripta. De ese modo, se busca
justificar, en términos empiricos, el criterio de seleccion de casos que son analizados en

profundidad en los capitulos siguientes.

Los siguientes cuatro capitulos (del tercero al sexto) estan divididos segun los
escenarios teoricos de esta tesis. En estos, el objetivo es poner a prueba el argumento
planteado en el Capitulo 1 en las cuatro provincias. Los capitulos son los siguientes:
“Implementacion efectiva: el caso de Tierra del Fuego”, “Implementacion desordenada:
el caso de Cordoba”’, “Brecha de implementacion: el caso de Chubut” y “Carrera hacia
abajo: el caso de Santiago del Estero”. En cada capitulo, se realiza un estudio de caso
para analizar como la resolucion de la confrontacion de las coaliciones a lo largo del

proceso de implementacion se vincula con la ubicacion de las provincias en cada uno de

los escenarios tedricos propuestos.

El séptimo capitulo, “Andlisis comparado de la implementacion de la LNBN en
Tierra del Fuego, Cordoba, Chubut y Santiago del Estero (2008-2019) ”, presenta una
comparacion entre los distintos casos que permite mostrar la validez del argumento
tedrico propuesto. Por Ultimo, esta tesis cierra con un capitulo de “Conclusion” en donde

se presentan los aportes centrales del trabajo y se plantean lineas de investigacién futuras.
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Capitulo 1: La incidencia de la confrontacion de las coaliciones
en la implementacion de politicas ambientales nacionales

En el presente capitulo se presenta el marco tedrico de esta tesis que es utilizado para
comprender por qué las provincias responden de manera diferente ante una misma politica
ambiental disefiada en el nivel nacional de gobierno. A modo de sintesis, este capitulo
estd organizado en tres apartados. En el primero de ellos, se define y operacionaliza el
concepto de implementacion de politicas ambientales nacionales en ambitos
subnacionales y se presenta la tipologia conceptual que representa la forma en que las
provincias pueden implementar una politica ambiental de origen nacional. En el segundo
apartado, se presentan los principales enfoques que buscan explicar las causas que inciden
en las respuestas provinciales disimiles ante una misma politica nacional. Para ello, se
agrupan las discusiones tedricas en tres enfoques diferentes: estructural, institucional y
de agencia. Tomando parte de los aportes de estos enfoques, en el Gltimo apartado, se

desarrollan el enfoque coalicional de la tesis y el argumento general propuesto.

1.1 Conceptualizando la implementacion de politicas ambientales en
ambitos subnacionales

Antes de comenzar con la conceptualizacidn de la variable dependiente es necesario
resaltar que el objeto de estudio de la presente tesis (la variacion interprovincial en la
implementacion de una politica nacional) se enmarca en contextos institucionales
multinivel. Entre otras cosas, estos sistemas se caracterizan por la presencia de mas de un
nivel de gobierno con competencias para influir en el proceso de implementacion de una
politica publica®. En ese sentido, varios estudios muestran que lo que distingue a este tipo

de sistemas es que, dependiendo del asunto en cuestidn, los actores estatales y sociales

5 En este caso, se hace referencia a sistemas federales de gobierno y a sistemas unitarios con areas de
politicas altamente descentralizadas como los de Colombia (Falleti 2006) o Bolivia (Jordana 2002).

22



pueden movilizar recursos y desarrollar estrategias con base en sus intereses regionales o
territoriales (Bolleyer 2009; Falleti 2013). Por esta razén, es posible que, en algunos
casos, se constituyan actores de veto (Tsebelis 1995) que tengan incentivos para bloquear
la implementacion de una politica publica nacional que es contraria a los intereses
subnacionales. Estos escenarios conflictivos hacen que, entre otras cosas, la
implementacion de politicas publicas nacionales en paises federales y/o descentralizados
sea considerada dificultosa, compleja (Tamayo Sédez 1997) y factible de presentar

variaciones entre las jurisdicciones subnacionales.

Para entender las maneras en que puede implementarse una politica ambiental
nacional, como punto de partida, se define a la politica ambiental como un conjunto de
reglas formales y practicas que surgen de una negociacion entre actores estatales y
sociales que propone fijar un nuevo curso de accion basado en planes y metas explicitos
en un area de politicas especifica: la ambiental. A diferencia de trabajos clasicos sobre
politicas publicas que se centran en el rol de los funcionarios gubernamentales para definir
y poner en practica los lineamientos de las politicas (Subirats 1992; De Leon 1997), aqui
se entiende que una politica pablica, en este caso ambiental, emerge, perdura y/o se
modifica como resultado de una disputa constante entre actores estatales -no solamente
del poder ejecutivo- econdmicos y sociales que forman parte del area especifica en debate
(Sabatier y Weible 2007; Dargent y Urteaga 2016; Amengual y Dargent 2020; Alcafiiz y

Gutiérrez 2022).

Otro de los atributos conceptuales de la politica ambiental, como de otras areas de
politica publica, es la busqueda de estructurar el comportamiento de los actores a través
de la especificacion de sus roles, de la obligacion, prohibicién y permiso de realizar
ciertos comportamientos y de la prescripcion de las consecuencias por no cumplir con las

reglas establecidas (Brinks, Levitsky, y Murillo 2019; 2020a). En pocas palabras, una
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nueva politica ambiental pretende guiar las decisiones y acciones presentes y futuras

mediante la definicion de un nuevo status de proteccion ambiental.

En especial, esta tesis aborda el proceso de implementacion de politicas ambientales
nacionales en &mbitos subnacionales. Siguiendo la definicién de politica ambiental, aqui
se entiende por implementacion de politicas ambientales nacionales en &ambitos
subnacionales el proceso mediante el cual diferentes actores estatales, econémicos y
sociales de distintos niveles de gobierno negocian y disputan la puesta en préactica en los
territorios subnacionales de una politica publica disefiada en el nivel nacional. Para
comprender el complejo proceso de implementacion en las provincias, es necesario
analizar, al menos, dos instancias: la instancia de la adecuacion normativa y la instancia
de la aplicacion de la normativa provincial. Por adecuacién normativa se entiende al
ajuste de las normativas provinciales a los estandares dispuestos en las politicas
nacionales. La aplicacion de la normativa provincial es el momento en que los actores de
cada una de las provincias ponen en practica y, en algunas ocasiones, redefinen los

estandares definidos en la normativa de adecuacion.

Definida de esta forma, la implementacion de politicas ambientales nacionales en
contexto subnacional cuenta con tres atributos conceptuales. En primer lugar, opera en
un contexto multinivel, ya que los estandares que fueron definidos en el nivel superior de
gobierno deben adaptarse a la realidad de cada una de las jurisdicciones subnacionales vy,
luego, ser aplicados a lo largo del territorio subnacional. En segundo lugar, la adecuacion
y la aplicacion de la normativa provincial sucede en el marco de una confrontacion
constante entre una gran heterogeneidad de actores (sociales, econémicos y estatales) con
visiones e intereses diferentes que operan tanto a escala subnacional como nacional. Dado

el caracter controversial, es posible que el proceso de implementacion no sea univoco ni
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lineal y presente variaciones entre jurisdicciones subnacionales y dentro de una misma

unidad subnacional a lo largo del tiempo.

Luego de haber definido y presentado los componentes principales de la
implementacion de politicas ambientales nacionales en contextos subnacional, es
momento de describir las posibilidades de variaciébn que puede asumir dicha
implementacion. En base a un estudio previo sobre las formas disimiles que asume la
implementacion de la LNBN en las provincias argentinas (Figueroa 2017), se observa que
el entrecruzamiento de las dos instancias de la implementacién (la adecuacion normativa
y la aplicacion de esta) da lugar a cuatro escenarios teoricos que reflejan las maneras en
que las provincias pueden implementar las politicas ambientales nacionales en sus

territorios.

El primer escenario es la implementacion efectiva. En este, la normativa de
adecuacién se ajusta a, o aumenta, lo establecido en los estandares nacionales y la
aplicacion de la normativa provincial se corresponde con los mandatos y objetivos
establecidos en la normativa de adecuacion y en la politica nacional. Por lo tanto, este
escenario surge de la combinacién de una adecuacion a los lineamientos nacionales y una

correcta aplicacion de los mandatos y objetivos de la normativa en la provincia.

Luego se encuentran dos casos intermedios. En el primero de ellos, la adecuacion
normativa provincial se ajusta a lo propuesto en la politica nacional, aunque la aplicacién
de dicha normativa se contrapone a los objetivos establecidos por la normativa nacional
y provincial, afectando a la proteccion ambiental en la provincia. En este caso, puede
hablarse de una brecha de implementacion. Este escenario puede surgir, al menos, por
dos motivos. El primero sucede cuando se presentan politicas y programas que los actores
involucrados no tienen la intencion de aplicar. En este caso, las normativas no pasan de
una mera declaracion (Bardach 1977; Slater y Kim 2015; Brinks, Levitsky, y Murillo
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2019). EIl segundo ocurre cuando los funcionarios tienen la intencion de aplicar los

lineamientos normativos, pero situaciones o eventos externos a ellos les impiden hacerlo.

En el segundo caso intermedio se da la situacion inversa: las normativas provinciales
no se ajustan a los pardmetros minimos nacionales pero su aplicacion se corresponde con
los objetivos establecidos por la politica nacional, por ello es posible hablar de un
escenario de implementacion desordenada. En este caso, el desorden sucede cuando las
normativas subnacionales iniciales reducen los estandares ambientales nacionales, pero
un cambio en el balance de poder de los actores altera el proceso de implementacion,
generando una aplicacion acorde a lo establecido a nivel nacional. De esa forma, la
provincia cumple con lo establecido en los estandares nacionales, pero sin un orden légico

o lineal. Esto es lo que lo distingue centralmente del escenario de implementacion efectiva

Por altimo, se encuentra el escenario de la carrera hacia abajo (Harrison 1996). En
este caso, las normativas provinciales reducen los criterios y estandares dispuestos en la
politica nacional y ello se traduce en una falta de ajuste con lo establecido en la politica
nacional. En estos casos, la aplicacion sigue lo establecido en la normativa provincial,

afectando la proteccion ambiental. Estos escenarios son graficados en el Cuadro N°1.

Cuadro N°1: Escenarios teoricos posibles del proceso de implementacion de politicas
nacionales en contextos subnacionales

Aplicacién de los objetivos nacionales
Si No
Sj Implementacion Brecha de
Adecuacion efectiva implementacion
normativa L
No Implementacion | carrera hacia abajo
desordenada

Fuente: Elaboracion propia
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1.2 Implementacion de politicas nacionales en contextos multinivel:
enfoques teoricos

En términos generales, pueden identificarse dos grandes puntos de vista entre los
trabajos que han estudiado las respuestas provinciales durante el proceso de
implementacion de politicas nacionales en ambitos subnacionales. A grandes rasgos, el
primero retne una serie de trabajos que concluye que las unidades subnacionales tienen
preferencias e incentivos uniformes a la hora de disefiar e implementar politicas distintas
a las nacionales. El segundo, por su parte, agrupa un conjunto de estudios que demuestra
que lo que caracteriza al comportamiento subnacional en cuanto a la implementacion de

politicas pablicas es su variacion.

Con respecto al primero, algunos autores (Harrison 1996; Scheberle 2000; Woods
2006; 2020; Steurer y Clar 2015) sostienen que, en el area ambiental, los actores politicos
subnacionales suelen reducir los estandares nacionales en bldsqueda de atraer inversiones
economicas a sus territorios. En estos casos, los estados subnacionales suelen ingresar en
una competencia politica entre ellos, denominada race to the bottom (carrera hacia abajo),
perjudicando la proteccion ambiental en favor de incrementar los ingresos econémicos

(Harrison 1996; Woods 2006; 2020).

Por el contrario, aunque dentro de este punto vista, otros estudios demuestran que las
provincias prefieren aumentar los estandares normativos por ausencia o desconfianza de
los lineamientos u organizaciones nacionales o por la necesidad de dar respuesta a una
crisis particular (Scheberle 2000; Thompson 2014). A modo de ejemplo, para el caso de
la politica de energia en Estados Unidos, Thompson (2014) muestra que hay dos
escenarios en que los estados subnacionales aumentan los estandares ambientales
establecidos por el Estado nacional. Por un lado, se encuentran los active states que llevan

adelante politicas mas activas a las nacionales para reducir la emisién de gases con efecto
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invernadero porque su matriz energética no depende de la extraccion de combustibles
fosiles. Por lo tanto, los actores econdmicos relacionados con esas industrias no cuentan
con capacidad de incidencia politica. Por otro lado, estan los surprise states que, a pesar
de tener un sector de hidrocarburos de peso econémico relevante para el estado
subnacional, han desarrollado politicas mas activas que las nacionales para reducir los
gases de efecto invernadero. En este caso, la autora sostiene que, entre los factores que
explican la accion de los surprise states, se encuentran la saliencia pablica de la cuestion
ambiental y el liderazgo politico del gobernador para captar el apoyo de la opinién pablica

(Thompson 2014).

Uno de los principales aportes que puede extraerse de estos trabajos es que permiten
observar que tanto la reduccion de los estandares nacionales (Harrison 1996; Woods
2006; 2020) como el aumento de estos (Scheberle 2000; Thompson 2014) son escenarios
probables en un contexto institucional multinivel. Sin embargo, al analizar de manera
separada estos procesos (aumento o reduccion de estandares nacionales), cierran la puerta
a la posibilidad tedrica de que ambos resultados sean posibles en el marco de la
implementacion de una misma politica nacional en distintos ambitos subnacionales. De
esa forma, se considera necesario profundizar estas explicaciones y buscar las causas que
producen la variabilidad politica a nivel subnacional con respecto a la implementacion de

politicas nacionales.

En contraste con el primero, el segundo punto de vista retine diversos estudios que se
centran en las variaciones interprovinciales en lo que respecta a la implementacion de
politicas nacionales. Entre ellos, es posible encontrar tres diferentes enfoques que, a través
de distintas variables, buscan entender dichas variaciones: estructural, institucional y de

agencia.
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1.2.1 Enfoque estructural

En primera instancia, el enfoque estructural puede dividirse en tres grandes conjuntos
de trabajos. Primero, se encuentran quienes sostienen que la manera en que se encuentra
estructurado el sistema politico subnacional tiene incidencia a la hora de la toma
decisiones (Andersson, Gibson, y Lehoucq 2006; Bonvecchi 2008; Jones, Datta, y Jones
2009). Segundo, estan aquellos estudios que demuestran que la estructura econémica
provincial influye, entre otras cosas, en la manera en que las provincias implementan las
politicas nacionales (Allen 2015; Céceres 2015; Behrend y Bianchi 2017; Pezzola 2017).
Tercero, estan los trabajos que analizan el impacto de la interaccion de estas dos variables

en el alcance de las politicas publicas (Nolte et al. 2017; Christel 2020).

Centrados en el andlisis de los sistemas politicos subnacionales, algunos trabajos
argumentan que, cuando un estado subnacional tiene un alto grado de competencia
politica, hay mayores posibilidades de que apliqgue una politica nacional que sea
demandada por la ciudadania (Andersson, Gibson, y Lehoucq 2006; Bonvecchi 2008).
Teniendo en cuenta que el sistema politico le brinda a los diferentes actores un
conocimiento sobre cémo funcionan las relaciones sociales y politicas (Acufia y
Chudnovsky 2013), la variable de la pluralidad del sistema politico permite comprender
los fundamentos que inciden en el accionar de los actores, aunque resulta insuficiente
para comprender los resultados del proceso de implementacion de una politica nacional.
El sistema politico puede brindar informacion sobre la seleccion de las estrategias por
parte de los actores en un determinado proceso (v.g. implementacion de una politica
publica), pero no logra explicar por qué provincias que comparten un mismo nivel de
competencia partidaria, por ejemplo, implementan una misma politica nacional de

distintas maneras.
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Con respecto a los segundos, hay investigaciones que destacan la relevancia de las
estructuras o matrices econémicas subnacionales, ya que éstas influyen en la manera en
que los distintos estados provinciales responden, entre otras cosas, ante una normativa
nacional (Allen 2015; Céaceres 2015; Behrend y Bianchi 2017; Pezzola 2017). En esta
linea, Behrend y Bianchi (2017) justifican que el tipo de estructura econémica
subnacional es importante porque contribuye a identificar a los actores que pueden tener
injerencia en las tomas de decisiones. A modo de ejemplo, en su analisis sobre la gestidn
de éreas de proteccion ambiental en Brasil, Allen (2015) muestra que cuando un sector
especifico domina la estructura econdémica provincial y requiere una cantidad importante
de territorio disponible para su desarrollo, no permite o, al menos, hace compleja la
implementacion de politicas que vayan en contra de sus intereses productivos. No
obstante, al centrarse solamente en una variable econdémica-estructural y en el sector
empresarial-productivo, estos estudios no permiten comprender que el proceso de
implementacion de politicas publicas es un proceso cargado de negociaciones, tensiones
y confrontaciones entre diferentes actores, en el que los actores econdmicos pueden no
resultar beneficiados (Christel 2020). Ademas, tampoco permite explicar por qué
unidades subnacionales con estructuras econdmicas similares tienen resultados diferentes

en cuanto a la implementacion de politicas ambientales nacionales.

Por ultimo, hay estudios que relacionan las variables del sistema politico y la
estructura econémica subnacional para comprender las variaciones en el alcance de las
politicas publicas (Nolte et al. 2017; Christel 2020). En su estudio sobre el avance 0 no
de la legislacion contra la mineria metalifera en distintas provincias argentinas, Christel
(2020) sostiene que la combinacion entre una matriz econémica dependiente de la mineria
y un sistema politico poco plural configura una estructura de oportunidad subnacional

que no permite el avance legislativo. Por el contrario, una matriz econémica que no
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depende de la explotacion minera y un sistema politico plural crean la oportunidad para

aumentar los estandares de proteccion ambiental.

En esta tesis, se reconoce parcialmente la relevancia de la estructura econdmica para
explicar aspectos importantes del proceso de implementacion de una politica ambiental
nacional en contextos subnacionales. Por una parte, se comparte con Behrend y Bianchi
(2017) que la comprension de las estructuras econdmicas provinciales es importante,
entre otras cosas, para identificar cuéales son los actores que podrian oponerse a la
implementacion de una politica que afecta a sus intereses econdémicos inmediatos. Sin
embargo, tal como demuestran otros trabajos (Fairfield 2010; 2015), para comprender la
importancia de un sector productivo no basta con analizar su ubicacion en la estructura
economica. Es necesario comprender como los actores econdmicos utilizan esa posicion
de manera estratégica para influir en la toma de decisiones politicas. A su vez, como
demuestra Christel (2020), los actores econdmicos suelen ser heterogéneos y, por ese
motivo, pueden manifestar contradicciones en lo que refiere al avance de las politicas
ambientales. Es por ello que es necesario indagar, ademas de la estructura econémica
subnacional, los intereses, visiones y estrategias de los actores econdmicos que pueden
oponerse o estar a favor de la implementacion de una politica ambiental nacional

(Gutiérrez 2017; 2018b; Alcafiz y Gutiérrez 2022).

1.2.2 Enfoque institucional

En segunda instancia, el enfoque institucional busca explicar la variedad
interprovincial en la implementacién de una politica nacional a partir de factores
relacionados con el funcionamiento enddgeno del Estado. En este caso, las
investigaciones agrupadas en este enfoque pueden dividirse entre las que se centran en el
disefio de las instituciones formales (Weinthal y Luong 2006; Robinson, Kumar, y Albers

2010; Gengay y Mercimek 2019), en la incidencia de la coordinacién intergubernamental
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(Walti 2004; Bolleyer 2009; Niedzwiecki 2016; Steurer, Clar, y Casado-Asensio 2019) 0
en las capacidades burocréticas subnacionales (Bonvecchi 2008; Luna y Soifer 2017;

Grin et al. 2018).

La primera linea de trabajos mencionados se aproxima a la concepcion tradicional
institucionalista, segun la cual el éxito de una politica depende de la seleccion adecuada
de los instrumentos y herramientas de politica publica para atender un problema
especifico. A modo de ejemplo, Gencay y Mercimek (2019) argumentan que una politica
tiene mayor probabilidad de ser exitosa cuando las multas por el incumplimiento son
elevadas y la nueva institucion presenta instrumentos para difundir la normativa entre la

poblacion.

La segunda linea de trabajos reconoce la relevancia de la coordinacion
intergubernamental (Walti 2004; Cao, Rey, y Serafinoff 2016; Steurer, Clar, y Casado-
Asensio 2019). Para estos autores, cuando se presenta un dispositivo institucional que
establece los mecanismos de coordinacion entre el estado nacional y los subnacionales,
hay mayores probabilidades de que una politica nacional sea implementada efectivamente
a lo largo del territorio nacional (Walti 2004; Cao, Rey, y Serafinoff 2016; Niedzwiecki
2016; Steurer, Clar, y Casado-Asensio 2019). Por el contrario, la falta de coordinacion
intergubernamental no produce los incentivos necesarios para que las jurisdicciones
subnacionales den inicio al proceso de implementacion de una politica que fue elaborada

por fuera de su jurisdiccién’ (Flamand 2006).

La tercera linea de trabajos se enfoca en las capacidades burocraticas provinciales

para explicar los resultados divergentes de la implementacion de las politicas publicas en

7 En este sentido, Flamand (2006) argumenta que las unidades subnacionales tienen preferencias en no
coordinar con el Estado nacional para implementar sus politicas porque los funcionarios subnacionales
prefieren atender las preocupaciones inmediatas de su electorado con politicas definidas en su jurisdiccion.
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ambitos subnacionales (Bonvecchi 2008; Luna y Soifer 2017; Grin et al. 2018; Alcafiz y
Gutierrez 2020). Para este enfoque, cuando las agencias estatales provinciales estan
dotadas de recursos administrativos suficientes (v.g. econdmicos, técnicos y humanos),
tienen mayores probabilidades para implementar efectivamente una politica pablica
(Bonvecchi 2008; Amengual 2016). Por el contrario, una burocracia sin recursos
disponibles no cuenta con la capacidad para llevar a cabo la implementacion (Ames y

Keck 1997; Amengual 2016).

A pesar de los valiosos aportes del enfoque institucional para comprender el
funcionamiento del Estado, aqui se sostiene que estas lineas de trabajo no bastan para
comprender exhaustivamente los factores que inciden en las distintas maneras de
implementar una politica nacional en contextos subnacionales. En particular, los trabajos
que analizan, solamente, el contenido de los estandares normativos como explicacion del
alcance de las politicas publicas no tienen en cuenta, entre otras cosas, la posibilidad de
que existan reglas informales que incidan en el comportamiento de los actores (Holland
2015). En cambio, se reconoce el potencial explicativo de los trabajos que puntualizan en
las capacidades burocraticas disimiles. Sin embargo, a lo largo de esta tesis se espera
demostrar que una provincia con bajas capacidades burocraticas puede implementar
efectivamente una politica pablica nacional y una provincia con capacidades burocraticas
mas desarrolladas puede tener resultados contrarios a los esperados en los estandares
normativos. Por ultimo, las tres lineas de estudios recientemente desarrolladas reducen el
argumento a cuestiones ligadas con el funcionamiento interno del Estado (reglas
formales, mecanismos de coordinacion o capacidades burocréaticas) y no consideran el
papel de los actores extraestatales que usualmente presionan para habilitar o bloquear la
implementacién de la politica nacional en las distintas provincias, como es el caso de la

LNBN en Argentina.
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1.2.3 Enfoque de agencia

Entercera instancia, el enfoque de agencia retine un conjunto de estudios que sostiene
que lo que influye en la variabilidad de la implementacién de politicas nacionales en
distintas provincias es la accion o interaccion de los actores que operan en entornos
institucionales y estructurales especificos (Snyder 2001; Hochstetler y Keck 2007;
Holland 2015; Amengual 2016; Gutiérrez 2017; 2018b; Haslam 2018; Fernandez
Milmanda y Garay 2019; 2020a; Amengual y Dargent 2020; Baraybar Hidalgo y Dargent
2020). A su vez, el enfoque de agencia puede ser dividido en dos amplios conjuntos de
trabajos. Por un lado, se encuentran quienes analizan la incidencia de la sinergia positiva
entre actores estatales y sociales (Evans 1995; McAllister 2008; Migdal 2011; Amengual
2013; 2016; Kauffman y Martin 2017). Por otro lado, estdn quienes se centran en el
impacto de las controversias y conflictos entre los distintos actores intervinientes (Barnes,
van Laerhoven, y Driessen 2016; Bull y Aguilar-Stgen 2016; Gutiérrez 2017; Fernandez

Milmanda y Garay 2019; 2020a; Baraybar Hidalgo y Dargent 2020; Vélez et al. 2020).

A grandes rasgos, el argumento que atraviesa a los primeros es que una politica
publica tiene mayores posibilidades de ser implementada cuando los actores de la
sociedad civil tienden vinculos con los actores estatales que estan involucrados, de alguna
manera, en el proceso de implementacion. Por una parte, se encuentran los trabajos que
sostienen que, para garantizar el éxito de la implementacién, los actores del poder
ejecutivo deben vincularse con actores de la sociedad civil para aumentar los recursos
disponibles para extender la politica a lo largo del territorio® (Evans 1995; Abers y Keck

2009; 2013; Amengual 2013; 2016; Gupta y Koontz 2019). Por otra parte, estan los

8 El punto de partida de estos trabajos es que los organismos encargados de implementar las politicas en
las jurisdicciones subnacionales no cuentan con las capacidades burocraticas necesarias para encarar el
proceso de implementacion de manera auténoma. En particular, este escenario es comin en las areas
ambientales de gobierno, ya que no suelen ser prioritarias para las elites politicas locales (Ames y Keck
1997; Amengual 2016)
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estudios que se centran en la intervencion de actores de otros poderes del Estado (i.e.
legisladores, organismos de control pablicos, jueces) y su vinculo con la sociedad civil.
El argumento de estos ultimos trabajos es que una politica que no es implementada
efectivamente por el poder ejecutivo puede ser activada a partir de la sinergia entre actores
(individuales o colectivos) de la sociedad civil con miembros de otros poderes del Estado
(McAllister 2008; Delamata 2013; Spadoni 2013; Kauffman y Martin 2017). A modo de
ejemplo, en su estudio sobre la implementacion de politicas ambientales en Brasil,
McAllister (2008) muestra que las instituciones pueden activarse cuando las
organizaciones ambientalistas logran vincularse con funcionarios del Ministerio Publico
Fiscal. Al establecer sinergias con estos actores, las organizaciones logran acceder a las
instancias de toma de decisiones e incidir positivamente en la implementacion. Por el

contrario, la falta de estas alianzas mantiene el statu quo (McAllister 2008).

En esta tesis se comparte la necesidad de comprender los vinculos sinérgicos estado-
sociedad. Por ese motivo, para comprender la variacién de la implementacion es
necesario, como punto de partida, analizar el mapa completo de los actores que pueden
intervenir a lo largo del proceso (Abers y Keck 2013). No obstante, a diferencia de los
trabajos recientemente citados, aqui se espera demostrar que las sinergias entre actores
estatales y sociales también pueden surgir con el objetivo de bloguear el avance de la
implementacién de una politica publica porque va en contra de sus visiones e intereses.
De esta manera, los vinculos estado-sociedad no siempre se establecen para aumentar las
capacidades burocréticas y, de ese modo, promover, por ejemplo, la implementacion de
una politica publica o para activar una institucién que es rechazada por el poder ejecutivo.
Por ende, luego de estructurado el mapa de actores, resulta de importancia observar los
intereses y las visiones que motivan las relaciones entre esos actores y analizar cémo se

vincula con los resultados de politica en cuestion.
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Como se menciono previamente, dentro del enfoque de agencia, hay otros estudios
que muestran que lo que incide en la implementacion de una politica publica es la
resolucion de los conflictos entre los que se oponen a la implementacion y los que buscan

promoverla. Este conjunto de trabajos puede dividirse en tres.

En primer lugar, hay estudios que analizan las acciones y estrategias de distintos tipos
de elites (v.g. econdmicas, politicas, de conocimiento) para incidir en la toma de
decisiones publicas (Snyder 2001; Hacker y Pierson 2002; Fairfield 2010; 2015;
Culpepper y Reinke 2014; Bull 2016; Bull y Aguilar-Stgen 2016). Basados en el estudio
de la adopcion de politicas orientadas a la sustentabilidad ambiental, Bull (2016; Bull y
Aguilar-Stgen 2016) muestra que, cuando las elites se mantienen constantes en sus
intereses, ideas y objetivos, hay pocas posibilidades para la adopcion o implementacion
de una politica ambiental. Por el contrario, la llegada de nuevas elites al poder, la
reorientacion de la economia o la reorientacion de las perspectivas de las elites con
respecto al funcionamiento del mundo pueden generar cambios positivos para la adopcion

o implementacion de politicas ambientales.

Otra linea de estudios puntualiza en la accidn de las elites econdmicas para bloquear
el disefio o aplicacion de politicas contrarias a sus intereses economicos (Hacker y Pierson
2002; Fairfield 2010; 2015; Culpepper y Reinke 2014; Freytes y O Farrell 2017). En
pocas palabras, estos trabajos sostienen que los actores empresariales emplean dos
estrategias con el objetivo de orientar las politicas hacia sus preferencias: el poder
estructural y el poder instrumental. EI poder estructural deriva de su ubicacién en la matriz
econdmica de un Estado y se vincula con la amenaza de desinversion (Hacker y Pierson
2002; Fairfield 2015). El poder instrumental también presume una accion deliberada, pero
a partir de la posesion de recursos politicos. Entre otros, se encuentran los vinculos

directos con funcionarios publicos, el lobby sobre legisladores y funcionarios, el
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financiamiento de campafias electorales y la corrupcion (Fairfield 2010; Freytes y
O’Farrell 2017). Por lo tanto, la posesion de estos recursos de poder permite que las

decisiones politicas respondan a sus preferencias.

En segundo lugar, estdn quienes se centran en la incidencia de las acciones de las
organizaciones de la sociedad civil para modificar el curso de accion de los actores
estatales, quienes no tienen incentivos para poner en practica la politica a lo largo del
territorio. Aplicando el argumento al &rea ambiental, la implementacion de este tipo de
politicas sucede cuando las organizaciones socioambientales provinciales tienden
alianzas entre si para aumentar los recursos para la accion y los actores econémicos no se
encuentran organizados (Barnes, van Laerhoven, y Driessen 2016; Baraybar Hidalgo y
Dargent 2020; Vélez et al. 2020). En este escenario, las elites politicas, que no tienen una
posicion definida sobre la politica ambiental, tienden a responder favorablemente ante los
estimulos de los actores sociales (Dargent y Urteaga 2016; Baraybar Hidalgo y Dargent

2020)°.

Con respecto a los dos cuerpos de literatura analizados en los parrafos precedentes
(elites y organizaciones sociales), este trabajo comparte que las elites tienen mayor
posibilidad de incidencia por la cantidad de recursos que poseen (v.g. econémicos,
politicos, de conocimiento), aungue, se sostiene que dicho escenario no determina los
resultados bajo analisis. Ademas, estos estudios pierden de vista la accidén de otros grupos

que también tienen pretension de incidencia politica y cuentan con recursos para influir

° En este cuerpo de trabajos también se incluye a la corriente tedrica denominada ecologia politica (Leff
2008; Svampa y Viale 2014; Svampa 2015; Gudynas 2016; Martinez-Alier, Baud, y Sejenovich 2016).
En términos generales, la ecologia politica analiza los conflictos ambientales y sus resoluciones a la luz
de una confrontacién entre el Estado y las empresas, por un lado, y las organizaciones socioambientales
por otro. Entre otras cosas, estos estudios comparten que el Estado genera vinculos con las empresas
productoras de commodities para abastecerse de recursos econdmicos, a partir de la explotacion de los
recursos naturales. En el otro extremo se encuentran las organizaciones socioambientales que sufren los
costos de la explotacion ambiental tanto de forma directa como indirecta. Uno de los problemas tedricos
de estos estudios es que, entre otras cosas, toman al Estado como un ente monolitico coherente en sus
metas y estrategias (Gutiérrez 2017).
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politicamente (v.g. organizaciones socioambientales). En ese sentido, es necesario
analizar comparativamente las acciones de las elites y de otros actores con pretension de
incidencia. Con respecto a los trabajos que se centran en la incidencia de las
organizaciones de la sociedad civil, estos tienden a omitir en sus analisis, entre otras
cosas, las acciones y estrategias que despliegan los actores estatales para incidir en la
toma de decisiones. En esta linea, no prestan atencion al hecho de que los funcionarios
gubernamentales tienen intereses y visiones especificas que los hacen establecer alianzas
con distintos actores sociales para incidir politicamente (Alcafiiz y Gutiérrez 2022). Por
estas razones, se sostiene que es necesario incluir en el analisis a las visiones e intereses
de los actores estatales, ya que estas no son homogeéneas y resultan importantes a la hora

de la toma de decisiones.

En tercer lugar, se encuentran los autores que se centran en las controversias entre
coaliciones o alianzas entre actores. En resumen, lo que plantean dichos estudios es que
en el proceso de disefio e implementacion de una politica publica intervienen actores
estatales, sociales y econdmicos a favor y en contra de llevar adelante la politica. Estos
actores tienden vinculos, forman alianzas o coaliciones y disputan entre si los alcances de
la politica en cuestion (Hochstetler y Keck 2007; Gutiérrez 2017; 2018b; Fernandez
Milmanda y Garay 2019; 2020a). De ese modo, la coalicion o alianza de actores que se

imponga en la confrontacion es la que incide en el alcance de las politicas publicas.

A pesar de dichos aportes, resulta escasa la cantidad de trabajos que aplican este
marco tedrico para explicar el proceso de implementacién de politicas publicas (Barnes,
van Laerhoven, y Driessen 2016; Gutiérrez 2017). En contraposicion, son extensas las
investigaciones que lo aplican para comprender los procesos de disefio de las politicas
(Sabatier 1995; Sabatier y Weible 2007; Matti y Sandstrom 2011; Diani 2012; Mondou,

Skogstad, y Houle 2014; Martinez Neira y Delamaza 2018; Yagci 2019)
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A pesar de ello, es posible extraer elementos analiticos interesantes de la literatura de
coaliciones aplicada al proceso de disefio de politicas publicas. (Sabatier 1995; Weible
2005; Sabatier y Weible 2007; Fioramonti y Heinrich 2007; Matti y Sandstrom 2011;
Mondou, Skogstad, y Houle 2014; Barnes, van Laerhoven, y Driessen 2016; Martinez
Neira y Delamaza 2018). Por un lado, estan los autores que sostienen que las coaliciones
tienen éxito cuando la heterogeneidad de actores que las componen es amplia en cantidad
y extensa en argumentos (Weible 2005; Yagci 2019). En otras palabras, las coaliciones
tienen mayor posibilidad de incidencia cuando los actores conformantes son numerosos.
Este argumento esta vinculado directamente con la nocion de que cuanto mayor es la
cantidad de los actores, mayores son las posibilidades que tienen para desarrollar una
accion exitosa. Sin embargo, como se vera en el proximo apartado, esta tesis espera
demostrar que no es tanto la cantidad numeérica de actores lo que incide en el éxito de una
coaliciobn como su composicion, la que hace referencia a ciertos actores y recursos
especificos y no a la suma agregada de individuos. De esa manera, en esta tesis se tiene
en cuenta que los actores sociales, econdmicos y estatales tienen diferentes recursos, que
ello puede afectar su posibilidad de incidencia y, por lo tanto, los resultados de la

implementacion de una politica publica en una jurisdiccion en particular.

Otras investigaciones argumentan que la amplitud de actores que conforman una
coalicién no basta para tener éxito si no logran, a su vez, coordinar sus acciones (Fenger
y Klok 2001; Hajer y Versteeg 2005; Matti y Sandstrém 2011; Mondou, Skogstad, y
Houle 2014; Martinez Neira y Delamaza 2018). Martinez Neira y Delamaza (2018)
argumentan que las coaliciones (denominadas coaliciones interétnicas) tienen mayores
posibilidades de éxito cuando los integrantes logran construir, consensuar y sostener un
encuadre discursivo amplio denominado master frame. De manera similar, Mondou y sus

coautores (2014), en su estudio sobre las coaliciones que resisten la modificacion del statu
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quo, sostienen que la incidencia de una coalicion estd vinculada con tres factores. El
primero es la constitucion y asociacion de una imagen (similar al master frame de
Martinez Neira y Delamaza) con valores nlcleos de la politica como el crecimiento
econdmico, la independencia de dominacion externa, entre otros. El segundo es la
multidimensionalidad discursiva que presta atencion a la capacidad de englobar diversas
racionalidades en un discurso combinado. El ultimo factor es la difusion de ese discurso
coordinado hacia el afuera. Por lo tanto, para estos Gltimos autores, la coordinacién de un
frame es tan relevante para incidir politicamente como la difusién conjunta hacia la

opinion publica (Fioramonti y Heinrich 2007; Mondou, Skogstad, y Houle 2014).

En linea con estos estudios, aqui se sostiene que para comprender el proceso de
implementacion es necesario prestar atencion a la relacion conflictiva entre actores con
intereses y visiones diversas y a las acciones que estos despliegan. Sin embargo, los
estudios recientemente citados analizan espacios temporales reducidos (hasta la sancion
de una politica especifica). Por ese motivo, no logran captar que las coaliciones no son
elementos estancos, que su composicion puede variar a lo largo del tiempo por la accion
de los actores que las componen y que dicha variacion puede tener incidencia en la
modificacion de los resultados de la implementacion en diferentes provincias. De ese
modo, al no analizar los cambios de los actores que las componen, esos trabajos pierden
parte de la dindmica asociativa y cambiante que tiende a caracterizar a las coaliciones.
Por lo tanto, esta literatura sigue puntualizando el analisis de la incidencia en la suma de
las acciones individuales de los actores que integran las coaliciones, en vez de detenerse
en el impacto que tienen los diferentes tipos de recursos de los actores que componen las

coaliciones y la dindmica cambiante de estas.

En resumen, esta tesis destaca que el abordaje de la agencia contribuye a analizar la

forma en que la interaccion entre diferentes actores y sus estrategias pueden incidir en los
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diferentes resultados de la implementacion de las politicas nacionales en un contexto
multinivel. Dentro de los diversos trabajos que fueron agrupados en este enfoque, se
resaltan los autores que analizan las sinergias entre actores estatales y sociales y los que
se centran de la formacion, accion y confrontacion de coaliciones. Por ende, para
responder por qué las provincias implementan de manera variada una misma politica
nacional, se remarca la necesidad de poner en dialogo ambos cuerpos bibliogréficos.
Particularmente, es preciso analizar las sinergias estado-sociedad en el marco de un
conflicto que contrapone a coaliciones de actores estatales, econdmicos y sociales segun
sus intereses y visiones acerca de la manera de implementar una politica en una
jurisdiccién subnacional especifica. Como se analiza en detalle en el apartado siguiente,
esta tesis busca avanzar en esta linea.
1.3 Argumento general

Para dar respuesta a la pregunta ¢por qué las provincias implementan de maneras
diferentes las politicas ambientales de origen nacional?, el argumento general de esta
tesis sostiene que la variacion interprovincial en la implementacion de politicas
ambientales nacionales depende de la resolucion de la confrontacion entre dos coaliciones
(una proteccionista y otra productivista) durante las dos instancias del proceso de
implementacion en cada provincia (la adecuacién normativa y la aplicacion de la
normativa provincial). Particularmente, se sostiene que la posibilidad de incidencia a lo
largo del proceso de implementacion depende de la composicion de las coaliciones y de
su dinamica de funcionamiento, la cual esta caracterizada por la busqueda de incorporar
nuevos actores y recursos a lo largo del proceso de implementacién.
1.3.1 Definicién, formacion y confrontacién de las coaliciones

Tomando como base los aportes de distintos autores (Sabatier 1995; Hajer y Versteeg

2005; Sabatier y Weible 2007; Diani 2012; 2015; Gutiérrez 2017; 2018b), se entiende
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que las coaliciones son grupos integrados por una heterogeneidad de actores que
comparten un interés o vision minima especifica sobre un problema publico que los hace
entablar, estratégicamente, vinculos formales y/o informales con el fin de trasladar sus

preferencias hacia la toma de decisiones.

De acuerdo con esta definicidn, el concepto tiene los siguientes atributos. En primer
lugar, las coaliciones son heterogéneas, pues son integradas por una gran diversidad de
actores. En general, las coaliciones atraviesan la frontera estado-sociedad y estan
conformadas tanto por actores estatales como sociales (Sabatier y Weible 2007; Gutiérrez
2017). En segundo lugar, los integrantes de una coalicion comparten un interés especifico
(Diani y Bison 2010; Diani 2012) o una vision minima sobre la manera en que debe ser
llevada a cabo la politica en cuestion (Gutiérrez 2017). En esa linea, segun el tipo de
politica ambiental de que se trate, la coalicién puede seguir una vision o interés mas ligado
a la conservacion/sostenibilidad de los recursos naturales o una relacionada al uso
productivo-extensivo de estos. En tercer lugar, las coaliciones son multinivel, ya que sus
integrantes pueden provenir del nivel nacional, subnacional e internacional de gobierno
(Massardier et al. 2016; Gutiérrez 2017; 2018b; Fernandez Milmanda y Garay 2020a).
En cuarto lugar, las coaliciones suelen recurrir a la confrontacion. La conformacion de
una coalicion se realiza contra un “enemigo” claramente identificable que, generalmente,
es una coalicion rival (Elliott y Schlaepfer 2001; Sabatier y Weible 2007; Gutiérrez 2017;
Yagci 2019). En quinto lugar, las coaliciones son estratégicas, dado que realizan acciones
y buscan incorporar nuevos actores especificos con el objetivo de aumentar su capacidad
de incidencia politica en el marco de una confrontacion. Por dltimo, las coaliciones
presentan un componente dinamico. Esto implica que su composicién puede cambiar a lo

largo del proceso, afectando sus posibilidades de incidencia.
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Antes de avanzar con los factores, relativos al funcionamiento de las coaliciones, que
explican las distintas respuestas provinciales ante una misma politica ambiental nacional,
es necesario detenerse en los elementos que habilitan la formacién de las coaliciones. En
linea con lo desarrollado en el apartado anterior y con diversos trabajos que analizan
distintos procesos de sancidn e implementacion de politicas ambientales (Gupta 2014;
Svampa 2015; Gutiérrez 2017; Fernandez Milmanda y Garay 2019; Medeiros y Gomes
2019; Christel 2020), se destaca que el area ambiental, como tantas otras, se caracteriza
por su conflictividad. Las constantes controversias suelen asociarse a dos elementos: las
heterogeneidades interestatales y los efectos distributivos de las problematicas y politicas

ambientales (Gutiérrez 2017; 2018; Christel y Gutiérrez 2017).

Como demuestran distintos estudios, lo que se denomina el Estado esta compuesto
por multiples burocracias que pueden tener objetivos, recursos, intereses y visiones
diferentes (Evans 1995; Sabatier y Weible 2007; Migdal 2011; Christel y Gutiérrez 2017;
Gutiérrez 2017). De esa forma, dependiendo del asunto en cuestion, las agencias estatales
pueden entrar en una controversia porque persiguen objetivos, intereses y visiones
disimiles. Por lo tanto, al analizar el proceso de implementacion de una politica ambiental
es necesario tener presente la posibilidad de las tensiones interestatales que pueden surgir
en cada caso puntual (Hochstetler y Keck 2007; Christel y Gutiérrez 2017; Gutiérrez

2017; 2018b).

En linea con el parrafo precedente, las politicas publicas suelen tener efectos
distributivos, ya que benefician a unos grupos de actores en detrimento de otros (Mahoney
y Thelen 2010; Amengual 2016; Brinks, Levitsky, y Murillo 2019; Alcafiiz y Gutiérrez
2022). Puntualmente en el area ambiental, los conflictos distributivos emergentes suelen
involucrar a los que buscan promover mayores estandares de proteccion para beneficiarse

directa o indirectamente de estos y los que sufren los costos por suspender ciertas
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actividades econémicas o por cargar con el peso de la reparacion ambiental (Martinez-
Alier 2011; De Castro, Hogenboom, y Baud 2016; Gudynas 2016; Martinez-Alier y
Walter 2016; Gutiérrez 2018b; Rausch 2018). En este contexto, tanto los actores a favor
de la proteccion como los que se oponen a esta despliegan acciones para incidir en el
disefio o implementacion de las politicas ambientales. Como fue desarrollado
anteriormente, los potencialmente perjudicados (v.g. actores econémicos) suelen tener
mas posibilidades de éxito para incidir en los alcances de las politicas de proteccion
ambiental debido a sus conexiones con los funcionarios publicos (Caceres 2015;
Fernandez Milmanda y Garay 2020b) o porque son actores importantes para las arcas
presupuestarias del Estado (Svampa y Viale 2014; Allen 2015; Fernandez Milmanda y
Garay 2019; Christel 2020). A su vez, quienes pueden obtener los beneficios de las nuevas
regulaciones (ciudadania en general, organizaciones socioambientales, comunidades
indigenas o campesinas) suelen ser grupos poco estructurados y con menor influencia
politica (Downs 1996). Teniendo en cuenta este escenario, seria poco probable esperar la
sancion o implementacion de una politica ambiental. A pesar de ello, distintos trabajos
han mostrado como ha avanzado la regulacién ambiental en América Latina tanto a nivel
nacional (Christel y Torunczyk 2017; Figueroa y Gutiérrez 2018; Medeiros y Gomes
2019) como a nivel subnacional (Bull y Aguilar-Stgen 2016; Fernandez Milmanda y

Garay 2019; 2020; Christel 2020; Vélez et al. 2020).

Para explicar la manera en que ha avanzado la regulacion ambiental y su
implementacién, algunos autores muestran que la probabilidad de incidencia de las
organizaciones socioambientales o de los actores econ6micos que se oponen a ciertas
actividades productivas depende de cdmo estos actores aprovechan las tensiones
interestatales y logran formar coaliciones o alianzas con las areas del Estado favorables

para la regulacién ambiental (Hochstetler y Keck 2007; McAllister 2008; Gutiérrez 2017;
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Kauffman y Martin 2017; Christel 2020). Sin embargo, las sinergias estado-sociedad y la
formacion de coaliciones a favor de mayor proteccion ambiental no bastan para explicar
los resultados diferentes de la implementacion de politicas ambientales nacionales en
contextos multinivel si no se tiene en cuenta la relacion conflictiva entre el conjunto de

actores que buscan impulsar la implementacion y aquellos que buscan oponerse.

En esta tesis se sostiene que las distintas respuestas provinciales ante una misma
politica ambiental nacional dependen de la resolucién de la confrontacion entre dos
coaliciones compuestas por actores estatales, econémicos y sociales. En mayor detalle,
es esperable que, a lo largo del proceso, actores estatales, sociales y econémicos con
visiones o intereses contrapuestos conformen dos coaliciones con el objetivo de incidir

en la orientacion de la adecuacion normativa y, posteriormente, en la aplicacion de esta.

Por una parte, la coalicion proteccionista surge de la interaccion entre actores
favorables a seguir o aumentar los lineamientos ambientales nacionales con el objetivo
de incrementar la regulacion ambiental provincial. Por otra parte, la coalicion
productivista emerge como consecuencia de los vinculos entre actores que proponen
reducir los estandares nacionales para favorecer el aprovechamiento productivo de los
recursos naturales. En ese sentido, si la coalicion proteccionista prevalece sobre la
coalicion productivista, genera mayores probabilidades para que la adecuacién normativa
y la aplicacion de esta sean consecuentes con los estandares nacionales. En este caso, es

esperable la presencia del escenario de implementacion efectiva.

Por el contrario, si la coalicién que prevalece es la productivista, es esperable que la
adecuacién normativa siga una orientacion que priorice la extraccion o explotacion de los
recursos naturales antes que su proteccién y no se corresponda con los estandares

ambientales nacionales. A su vez, se espera que la aplicacién de la normativa provincial
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no siga lo planteado en los estandares nacionales. Aqui es donde se presenta el escenario

de la carrera hacia abajo.

No obstante, la linealidad en el proceso de implementacién no es la Unica trayectoria
posible. Otra posibilidad es que quien prevalezca en la instancia de la aplicacion de la
normativa sea una coalicién diferente a la que lo hizo en la instancia de la adecuacion
normativa. En ese caso, es posible que la aplicacién provincial no se corresponda con lo
planteado en la adecuacion normativa. De esa forma, si la coalicién proteccionista logra
incidir en la definicion de los estandares normativos provinciales, pero la coalicién
productivista prevalece en la aplicacion de la normativa provincial es probable que los
efectos de la aplicacion no se correspondan con lo planteado en la normativa de
adecuacion y, por lo tanto, en la politica ambiental nacional. En este caso, es esperable la

presencia del escenario brecha de implementacion.

Contrariamente, si la coalicidn productivista prevalece en la instancia de la
adecuacién normativa, pero la coalicion proteccionista lo hace en la instancia de la
aplicacion, es posible que esta Gltima no coincida con los establecido en la normativa de
adecuacion, pero si se asemeje a lo planteado en los objetivos de la politica ambiental
nacional. Aqui, se esta en presencia del escenario implementacion desordenada. El

Cuadro N°2 resume los escenarios recientemente presentados.
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Cuadro N°2: Incidencia de la resolucion de la confrontacion en la ubicacion provincial
en los escenarios tedricos de la implementacion de politicas ambientales nacionales en
contextos multinivel

Instancia del proceso de implementacion . -
Escenarios teoricos de la
Adecuacion Aplicacion de la implementacion
normativa normativa
Proteccionista Proteccionista Implementacion efectiva
Coalicion Proteccionista Productivista Brecha de implemt_eptacién
prevaleciente Productivista Proteccionista Implementacion
desordenada
Productivista Productivista Carrera hacia abajo

Fuente: elaboracidn propia

Hasta el momento se presentaron las razones que permiten ubicar a las provincias en
los diferentes escenarios tedricos, pero no se explico por qué una determinada coalicion
prevalece sobre la otra en una u otra instancia del proceso de implementacion. La seccion
siguiente presenta los motivos que explican la incidencia de las coaliciones a lo largo del
proceso de implementacion de una politica nacional en distintas provincias.

1.3.2 La incidencia politica de las coaliciones

Como fue dicho, la preponderancia de una u otra coalicion depende de la composicion
de los actores que las integran y de su dinamica, la que esta caracterizada por la busqueda
estratégica de incorporar nuevos actores a lo largo del proceso de implementacion. De
ese modo, los resultados de la implementacion de una politica nacional a nivel
subnacional dependen de los tipos de recursos con que cuentan los actores que componen
las coaliciones y de las acciones que sus integrantes llevan a cabo para incorporar nuevos
actores (y recursos) con la finalidad de aumentar su capacidad de incidencia. A
continuacion, se presenta este argumento de manera desagregada.
1.3.2.1 Composicion y dindmica de las coaliciones

Para comenzar, la composicion de las coaliciones hace referencia al conjunto de
actores gque buscan promover o bloquear la implementacién de una politica nacional en

los ambitos provinciales y a los recursos con los que ellos cuentan para perseguir sus
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objetivos. Por ello, no representa la suma agregada de individuos, sino que esta vinculada
con ciertos actores que aportan recursos especificos con el objetivo de incidir en la
implementacion a nivel subnacional. Por consiguiente, una vez que un actor (individual
0 colectivo) integra una coalicién, sus recursos pasan a formar parte del cimulo de
recursos que la coalicidn posee. Por lo tanto, la fortaleza de una coalicion en comparacion
con la otra estd mediada por los diferentes tipos de recursos que presente. Sin embargo,
como se viene desarrollando, la composicion de las coaliciones no es estatica y puede
variar a lo largo del proceso de implementacion. La variacién mencionada se vincula con
la posibilidad de que los actores que componen una coalicion logren incorporar nuevos

actores especificos y, por ende, recursos para aumentar de su capacidad de incidencia.

Antes de analizar qué coalicion cuenta con mas posibilidades de incidencia, es preciso
identificar a los potenciales actores que pueden integrar las coaliciones y describir sus
caracteristicas y recursos particulares. Durante el proceso de implementacion, hay una
gran cantidad de actores que pueden establecer sinergias y componer las coaliciones (por
ejemplo, actores econdmicos, organizaciones socioambientales, expertos, funcionarios
provinciales y nacionales de los distintos poderes del estado, entre otros). Ahora bien, el
poder de estos actores varia en cada una de las jurisdicciones subnacionales y, como se
dijo, depende de los recursos que estos posean. Por lo tanto, la coalicion que cuente con
una heterogeneidad de recursos es la que tendra mayores posibilidades de incidir a lo
largo del proceso de implementacion. EI Cuadro N°3 sintetiza los posibles integrantes de
las coaliciones y describe el recurso principal con el que cuentan con el objetivo de incidir

en el proceso de implementacion.
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Cuadro N°3: Tipos de recursos preponderantes con que cuentan los actores que pueden
componer las coaliciones

Posibles
integrantes de
las coaliciones

Tipo de recurso
preponderante

Descripcion

La presencia de un actor econémico relevante para la economia
provincial es importante, ya que sus tomas de posiciones (en contra

cientifico

A:F(r)]:ies Per?(')ni? la esg:]uctiurna ||oa favor) suelen ser tomadas en cuenta por parte de los tomadores
economicos | economica subhactonal | 4o jecisiones (Hacker y Pierson 2002; Behrend y Bianchi 2017,
Christel 2020)
La existencia de actores sociales con capacidad para sostener una
Actores Posibilidad de llamar la | 9émanda piblica _pL_Jede ser importante para llamar la a’gencién de los
sociales atencion de la opinion tomadores de decmopes (Bar_nes, van Laerhoven, y Driessen 2016;
pablica y fijar agenda Gudynas 2016; Ferndndez Milmanda y Garay 2019).
La participacion de los expertos es importante porque tienen la
Uso del conocimiento capacidad para brindar argumentos basados en evidenc_ias cientificas
Expertos que, luego, pueden ser utilizados para sustentar determinadas tomas

de posicion con respecto a la politica ambiental (Gutiérrez 2010;
Dargent 2014; Figueroa y Gutiérrez 2022).

Organismo de
implementacion
provincial

Rol ejecutivo directo

La relevancia de estos actores radica en que tienen la competencia
para tomar decisiones que afectan de manera directa al proceso de
implementacion en una determinada jurisdiccion. Entre otras cosas,
tienen la posibilidad de establecer los lineamientos iniciales del
proceso de implementacion y su normativa complementaria. A su
vez, pueden decidir con qué otros actores estatales y sociales
vincularse para potenciar sus capacidades y llevar adelante la
aplicacion de la politica a lo largo del territorio. Por ese motivo, se
espera que la accion de estos actores afecte de manera inmediata la
trayectoria de la implementacion.

Organismo de
implementacién
nacional

Rol ejecutivo directo

La importancia de estos actores radica en que pueden tomar
decisiones que afecten directamente a la implementacién de la
politica nacional en una provincia particular. Por lo tanto, las
decisiones de estos actores inciden de manera directa en la
trayectoria de la implementacion en las distintas provincias. Sin
embargo, sus intervenciones no se dan en todos los casos y depende
de los vinculos y sinergias que puedan generar con los actores de
distintas provincias.

Organismos de
control
(nacionales y
provinciales)

Incidencia en las
decisiones ejecutivas

La presencia de estos actores puede ser importante porque tienen la
competencia para cuestionar las tomas de decisiones del poder
ejecutivo provincial. A su vez, sus decisiones pueden modificar la
forma en que se implementa la politica en una determinada
jurisdiccién subnacional (v.g. cortes judiciales) (McAllister 2008;
Kauffman y Martin 2017).

Legisladores

Rol legislativo directo

La relevancia de estos actores radica en que tienen la competencia
para decidir sobre el avance o no de un proyecto de ley en el
parlamento provincial. De ese modo, sus decisiones pueden
determinar los resultados durante la instancia de aplicacion de una
normativa, pero su poder se reduce en la instancia de la aplicacion al
no poseer injerencia directa en las tomas de decisiones.

Fuente: elaboracion propia

Debido a su heterogeneidad, es necesario mencionar que actores econdémicos,

sociales y estatales pueden formar parte de las dos coaliciones. En el caso de los actores

econdmicos, la diferencia entre estos puede ser analizada, como menciona el Cuadro N°3,
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segun la relevancia del actor para la estructura econémica provincial. Los actores sociales
presentan disimilitudes correspondientes a su capacidad para llamar la atencién de la
opinidn publica. Los actores estatales difieren entre aquellos que tienen la capacidad para
dotar de recursos relevantes a una u otra coalicion y los que no cuentan con dicha
capacidad. En este segundo grupo entran, por ejemplo, los funcionarios del poder
ejecutivo provincial que no forman parte del organismo encargado de la implementacién.
Entre otras cosas, a diferencia del organismo provincial de implementacion, estos actores

no cuentan con el tipo de recurso ejecutivo directo.

Ademas, por fuera de los actores mencionados, se encuentran los gobernadores de
cada una de las provincias. Las decisiones de los gobernadores son de suma relevancia en
el proceso de implementacion de una politica nacional en su jurisdiccion, porque, entre
otras cosas, definen qué organismo provincial debe hacerse cargo y, ademas, tiene la
Gltima palabra para la toma de una decision (Snyder 2001; Fernandez Milmanda y Garay
2019). Sin embargo, los gobernadores no suelen presentar una posicion especifica con
respecto a la politica ambiental en general y tampoco sobre la manera en que debe
implementarse una politica ambiental nacional en su jurisdiccion (Ames y Keck 1997;
Gutiérrez 2017). De esa manera, es esperable que las tomas de decisiones de las cabezas
ejecutivas provinciales puedan oscilar, dependiendo de la coalicién que prevalezca a lo

largo del proceso de implementacion.

Luego de haber descripto lo que se entiende por composicion de las coaliciones, es
turno de desarrollar la relevancia tedrica que tiene la dindmica de estas en el argumento
planteado. La dindmica de las coaliciones, entre otras cosas, esta relacionada con el
intento de aquellos que componen las coaliciones de tender sinergias con otros actores
estales, econdmicos y sociales especificos para incorporar nuevos recursos. Por esa via,

las coaliciones, estratégicamente, procuran aumentar su capacidad de incidencia e
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intentan influir en el proceso de implementacion. Por ende, es posible que las coaliciones
incorporen nuevos actores y que eso afecte su posibilidad de incidencia. Aqui se sostiene
que la relacion entre la composicion y la dindmica de las coaliciones permite dar cuenta

de la ubicacién de las jurisdicciones subnacionales en los cuatro escenarios tedricos.

Mas en detalle, si, al inicio del proceso, la coalicion proteccionista cuenta con
diferentes tipos de actores que la dotan de una importante heterogeneidad de recursos y
la coalicion productivista no los posee, es posible que la adecuacién normativa siga una
orientacion proteccionista y se asemeje a lo establecido en la politica ambiental nacional.
Dado este escenario, puede suceder que, durante la instancia de la adecuacion normativa,
las sinergias estado-sociedad proteccionistas permitan, entre otras cosas, la elaboracion
de informacion que sustente la necesidad de adecuarse a los estandares nacionales para
aumentar la proteccion ambiental, la participacion de actores sociales y estatales en ciertas
instancias de toma de decision y la posibilidad de ejercer presion pablica para colocar el
tema en la agenda politica. En este contexto, la coalicion productivista puede intentar
asociarse con otros actores para aumentar el tipo de recursos que posee. En el caso de no
modificarse la composicion de ambas coaliciones, la coalicion proteccionista prevalece
también sobre la productivista en la instancia de la aplicacion de la normativa provincial.
En este momento, los vinculos entre los actores estatales y sociales de la coalicién
proteccionista permiten coordinar ciertas acciones tendientes a aumentar la cantidad de
proyectos de proteccion ambiental'® y expandirlos hacia la mayor parte del territorio
provincial posible. Ante este escenario, si la coalicion productivista no logra tender
nuevos vinculos con otros actores cuenta con pocas oportunidades para modificar la
trayectoria de la implementacién hacia una orientacion mas productivista. De ese modo,

la fortaleza de la coalicidn proteccionista, dadas por su composicién y su dindmica, lleva

10 para mas informacion sobre los tipos de proyectos ambientales, ver Capitulo 2.
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a que la aplicacion de la normativa provincial se asemeje a lo planteado en la politica
nacional y en la normativa de adecuacion. De este modo, se presenta el escenario de la

implementacion efectiva.

Contrariamente, si, al comienzo del proceso, la coalicion productivista cuenta con
una variedad de recursos dados por el conjunto de actores sociales, econémicos y estatales
que la componen y la coalicion proteccionista no los presenta, la coalicion productivista
logra prevalecer en la instancia de la adecuacion normativa. Durante esta instancia, las
sinergias entre los actores con intereses y visiones productivistas permiten, entre otras
cosas, generar informacion técnica para sustentar una propuesta institucional que se aleje
de lo propuesto en la normativa ambiental nacional, exponer y defender sus posturas en
distintos &mbitos formales de tomas de decision (v.g. legislatura provincial) y desplegar
otras acciones (v.g. lobby) para lograr que la normativa de adecuacién responda a sus
visiones e intereses. En este escenario, la coalicion proteccionista puede intentar asociarse
con otros actores con la finalidad de incorporar nuevos recursos a su composicion. De no
lograrlo, tiene pocas posibilidades de incidir en los lineamientos normativos provinciales,
por lo tanto, el resultado de la primera instancia es una adecuacién normativa que reduce
los estandares establecidos a nivel nacional. De mantenerse lineal la composicion de
ambas coaliciones en la instancia de la aplicacion de la normativa provincial, la coalicion
productivista también logra prevalecer. En esta segunda instancia del proceso de
implementacion, las sinergias estado-sociedad productivistas permiten que los actores
integrantes coordinen acciones para extender los proyectos productivos a la mayor
cantidad de territorio posible. Ante este contexto, la fortaleza de la coalicion productivista
permite que la aplicacion de la normativa provincial sea contraria a lo establecido en la
politica ambiental nacional, pero acorde con lo planteado en la normativa de adecuacion.

En este caso, se presenta el escenario de la carrera hacia abajo.
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Sin embargo, la ausencia de cambios en la composicién de las coaliciones durante las
dos instancias del proceso de implementacion es solo una de las posibilidades en que se
comportan las dos coaliciones. Como se analiza en profundidad a continuacion, la
dindmica de las coaliciones también permite que estas puedan sufrir modificaciones en
su composicion como resultado de la exitosa asociacién con nuevos actores. Por ello, la
incorporacion de nuevos actores y, por ende, recursos puede aumentar sus posibilidades

de incidencia y modificar los resultados alcanzados.

De acuerdo con esto ultimo y a diferencia de lo descripto en los escenarios
previamente desarrollados, puede suceder que la coalicion que no alcanzé a prevalecer en
la instancia de la adecuacion normativa pueda hacerlo en la instancia de la aplicacion.
Esto puede tener lugar en caso de que incorpore nuevos actores y con ellos recursos para
aumentar sus posibilidades de incidencia en la confrontacion. También puede suceder en
caso de que la coalicion que prevalecié al comienzo pierda algunos de sus integrantes.
Por lo tanto, en caso de contar con una mayor heterogeneidad en el tipo de recursos, la
coalicion perdedora en la primera instancia puede cambiar la trayectoria de la

implementacion hacia una direccion opuesta.

En pocas palabras, si la coalicidn productivista prevalece en la instancia de la
adecuacién normativa pero la coalicidén proteccionista logra aumentar los recursos que
dispone al asociarse con nuevos actores, es posible que la aplicacion de la normativa sea
acorde a las visiones e intereses proteccionistas. En ese caso, se esta en presencia del
escenario de la implementacion desordenada. De modo contrario, si la coalicion
proteccionista prevalece en la primera instancia de la implementacién, pero la coalicion
productivista incorpora nuevos actores y recursos, puede suceder que los efectos de la
aplicacion sean contrarios a los estandares provinciales y nacionales. En este caso, se esta

en presencia del escenario de brecha de implementacion.
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Capitulo 2: Implementacion de la LNBN en las provincias
argentinas (2008-2019).

El objetivo principal de este capitulo es mostrar la manera en que las provincias
argentinas implementaron de forma variada la LNBN vy justificar la seleccion de los cuatro
casos provinciales. Para cumplir con ello, el capitulo se divide en seis apartados. En el
primero, se describen los antecedentes que dieron origen a la sancion de la LNBN.
Particularmente, se presenta la distribucion territorial de los bosques nativos en Argentina
y la trayectoria ascendente de la deforestacion desde comienzos de los 2000 hasta 2007.
Ademas, se muestra como este aumento motivo la discusion y sancion de la LNBN. En
el segundo apartado, se describen las herramientas principales que establece la LNBN.
En el tercer apartado, se analiza la instancia de la adecuacion normativa, esto es, la manera
en que las provincias tomaron los estandares nacionales para confeccionar sus OTBN. En
el cuarto apartado, se estudian los efectos que tuvieron los OTBN en las distintas
provincias. Para ello, se mide la evolucion de la tasa de deforestacion ilegal (categoria
roja y amarilla) y total desde la sancion de la LNBN hasta 2019. Como se menciond
previamente, estos indicadores son importantes porque muestran el alcance que tuvo la
LNBN para cumplir el objetivo principal que se propuso: regular y reducir la pérdida de
bosques nativos a lo largo del pais. En el Gltimo apartado, se ubican a las provincias en
los escenarios tedricos presentados en el capitulo anterior y se justifica la seleccion de los

cuatro casos provinciales: Chubut, Cordoba, Santiago del Estero y Tierra del Fuego.
2.1 Antecedentes a la implementacion de la LNBN

Argentina estd conformada por veinticuatro jurisdicciones subnacionales (veintitrés
provincias y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires) de las cuales todas, con excepcion de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, contienen bosques nativos en sus territorios. A su

vez, dicho ecosistema se encuentra distribuido en siete regiones forestales: Parque
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Chaquefio, Yungas, Selva Paranaense o Misionera, Espinal, Bosque Andino-Patagonico,
Monte y Delta e Islas del Delta del Rio Parana. Estas regiones se diferencian,
principalmente, por la distinta flora y fauna que las componen®. El mapa N°1 muestra la

ubicacion geogréfica de las distintas regiones forestales de Argentina.

Mapa N°1: Regiones Forestales de Argentina.
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Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién (2018)

Ademas de la disimilitud en torno a los componentes relativos a la biodiversidad, las

regiones forestales también se diferencian por las actividades econémicas/productivas

11 Para mas informacién, ver Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién (2003) o
Garcia-Chevesich et al. (2017)
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que amenazan su sostenibilidad. Las regiones Parque Chaquefio, Yungas y Espinal estan
amenazadas, principalmente, por la expansion de la frontera agropecuaria. Entre ellas, el
Parque Chaquefio es la regién que mas ha sufrido la pérdida de bosques nativos por
consecuencia del avance de la produccion agricola y ganadera, como demuestran distintos
estudios (Vallejos et al. 2015; Fehlenberg et al. 2017; Nolte et al. 2017). Por su parte, la
region Selva Misionera también se vio impactada por la expansién de la frontera agricola-
ganadera, aunque la principal amenaza para los bosques de esta region es la produccion

de bosques cultivados con especies exoticas (Ramirez 2019).

En contraste, la region forestal Bosque Andino-Patagdnico se caracteriza por contar
con una gran cantidad de bosques nativos bajo conservacion en reservas naturales
provinciales y parques nacionales (Picco y Van den Heede 2010; Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible de la Nacion 2020c). No obstante, una buena parte de los bosques
no incluidos en esas areas de proteccion se encuentran en procesos de degradacion como
consecuencia de la produccion de ganaderia caprina y ovina, la extraccion de madera para
la produccion forestal (Picco y Van den Heede 2010) y, recientemente, por los loteos para
la construccion de espacios de turismo o nuevas propiedades (Casalderrey Zapata y
Tozzini 2020). Por su parte, los incendios forestales constituyen la principal fuente de
pérdida de los bosques nativos de esta region (Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacion 2019b). Por altimo, la region Monte, que es la que menor
cantidad de bosques nativos presenta, es la que se encuentra menos amenazada. Segun el
Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos (Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacion 2005), luego de una intensa presion que sufrio la region en la
década de 1970 producto de la extraccion de lefia a gran escala, las provincias integrantes
y el Estado nacional comenzaron a impulsar medidas para racionalizar su uso. En la

actualidad, los recursos forestales de la region Monte se utilizan para extraccion de lefia
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destinada al consumo local y para la produccién sustentable de alimentos (patay o pan de
algarrobo) y bebidas (afiapa y aloja) (Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de

la Nacién 2005).

Luego de caracterizar las regiones forestales de Argentina, con el objetivo de continuar
con los antecedentes que motivaron la sancion de la LNBN, en lo que sigue se presenta
la trayectoria de la deforestacion total desde 1998 hasta 2007.

2.1.1 Deforestacion en Argentina (1998 y 2007) y sancion de la LNBN

El proceso de deforestacion en Argentina es de larga data, aunque a ritmos cambiantes.
Como muestra el Grafico N°1 elaborado a partir de distintas fuentes®?, la pérdida de
bosques nativos se mantuvo estable durante una buena parte del siglo XX. En
aproximadamente sesenta afios (1937-1998), el pais perdio cerca de seis millones de
hectareas. Ese proceso se vio incrementado desde fines del siglo pasado y principios del
presente, ya que en menos de diez afios (1998-2007) se perdieron méas de dos millones y

medio de hectareas.

Gréfico N°1: Evolucion de la cantidad de hectareas con bosques nativos en Argentina
entre 1937 y 2007
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de Stecher (2013) y Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sustentable de la Nacion (2007; 2012).

12 |_os datos de 1937 corresponden a los arrojados por el Censo Nacional Agropecuario, los de 1987 a
unas estimaciones del Instituto Forestal Nacional, los de 1998 al Primer Inventario Nacional de Bosques
Nativos y los de 2007 a los informes de monitoreo realizados por la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacién en 2007 y 2012.
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Justamente, el tltimo incremento coincide con el momento de expansion de la frontera
agropecuaria centrada principalmente en el cultivo de la soja en las provincias del centro
y norte del pais (Richardson 2009; Volante y Seghezzo 2018). Datos del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién muestran que la superficie sembrada con

soja en el pais aumentd un 100% desde 1998 a 20073,

En 2007, la por entonces Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sostenible de la Nacion
(SAyDS), hoy MAyYDS, publicé un informe, tomando a las provincias que méas bosques

habian perdido desde fines del siglo XX hasta ese entonces (Grafico N°2).

Grafico N°2: Evolucion de la deforestacion en Chaco, Cérdoba, Formosa, Salta, Santa
Fe y Santiago del Estero entre 1998 y 2006.
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Fuente: Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion (2007)

Como puede observarse, los datos de deforestacion no se comportan de manera
homogénea en todos los casos. De hecho, las provincias de Santiago del Estero (821.283
ha.) y Salta (609.323 ha.) son las que mayor cantidad de pérdida forestal tuvieron en este
periodo, seguidas de Chaco (245.465 ha.) y Coérdoba (216.728 ha.). A su vez, los datos

del gréfico permiten observar un incremento pronunciado entre los periodos 1998-2002

13 Para mas informacion ver: http://datosestimaciones.magyp.gob.ar/reportes.php?reporte=Estimaciones
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y 2002-2006 en Santiago del Estero y Salta. Por el contrario, Cordoba tuvo un descenso

entre los periodos mencionados al igual que Santa Fe.

Como consecuencia del aumento de los desmontes, desde comienzos de los afios 2000
fueron inaugurados dos procesos que, en simultaneo, marcaron el contexto de sancion de
la LNBN. Por un lado, como detallan distintos trabajos (Schmidt 2012; Langbehn 2013;
Lapegna 2017), comenzaron a producirse distintos conflictos entre habitantes
tradicionales de las zonas con bosques nativos (comunidades indigenas y campesinas) y
empresarios y productores agropecuarios. La principal disputa entre ellos fue sobre el
destino y uso de las tierras con bosques nativos. Desde las comunidades se reclamo,
principalmente, la proteccion de los recursos forestales que consideraban un elemento
indispensable para garantizar sus modos de vida tradicional. Por el contrario, los
productores y empresarios agropecuarios buscaron profundizar los desmontes en

busqueda de mayor territorio cultivable y de pastoreo.

Por otro lado, a fines de 2002, la SAyDS publico el Primer Inventario de Bosques
Nativos que plasmé que en el pais quedaban poco mas de 33 millones de hectareas
(Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién 2005). Estos datos
alertaron a una serie de actores diversos como ONG ambientalistas, funcionarios de la
SAyDS, legisladores nacionales y expertos de distintas universidades nacionales que
comenzaron a demandar por la sancion de una ley que garantizara la proteccion de los
bosques restantes ante lo que consideraban un escenario de emergencia forestal. Como
describen algunos estudios (Gutiérrez 2017; Figueroa 2020), desde ese entonces se
conformd un espacio de confrontacion entre distintos actores estatales y sociales que
reclamaban la sancion de una ley de proteccion de los bosques y otros (fundamentalmente
legisladores representantes de provincias con una gran cantidad de bosques y empresarios

ligados a la produccion agropecuaria) que se opusieron a esta. Estos Gltimos, en general,
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argumentaron que una ley de proteccion de los bosques relegaria a una importante parte
del pais al atraso econémico al no poder desmontar para desarrollar la produccion
agropecuaria. Ademas, estos actores argumentaron que podria vulnerarse la autonomia
provincial sobre el manejo de los recursos naturales establecida en el articulo 124 de la

Constitucién nacional.

La confrontacion entre dichos actores se intensifico luego de que Miguel Bonasso
(Convergencia/CABA), un diputado cercano al presidente Néstor Kirchner (Frente Para
la Victoria — FPV-/2003-2007), presentara un proyecto de ley para proteger los bosques
nativos en 2006. Desde ese momento, organizaciones socioambientales, legisladores
nacionales, organizaciones de productores agropecuarios, representantes del poder
ejecutivo nacional, entre otros, contrapusieron argumentos sobre la sancion de una ley de
proteccion de los bosques (Gutiérrez 2017). Luego de un casi afio de confrontaciones en
las comisiones parlamentarias y fuera de ellas, en noviembre de 2006, el proyecto de ley
tomo estado parlamentario. El tratamiento en la Camara de Diputados permite vislumbrar
que el proyecto quebro la disciplina parlamentaria del bloque politico mayoritario (FPV),
ya que los diputados del FPV representantes de las provincias con gran cantidad de
bosques nativos (v.g. Salta, Misiones, Formosa) se opusieron al proyecto (Calvo y Tow
2009). A pesar de ese rechazo, en noviembre, el proyecto fue aprobado en general y se
anuncié que en diciembre seria la votacion en particular. Sin embargo, los diputados
opositores no dieron el quorum y el proyecto de ley no pudo avanzar hacia la Camara de
Senadores. Solamente, una reunion entre el presidente del FPV de la Camara de
Diputados y Bonasso, en la que se consensuaron cambios menores al proyecto, posibilitd
el tratamiento en particular. En marzo de 2007, con los cambios efectuados, el proyecto

fue aprobado y avanz6 a la Camara de Senadores.
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Una vez en el Senado, el proyecto fue girado a seis comisiones, lo que presagiaba un
largo y dificultoso tratamiento. Eso motivd nuevos reclamos y acciones por canales
institucionales y no institucionales por parte de organizaciones socioambientales,
funcionarios de la SAyDS vy legisladores que demandaban un rapido tratamiento
(Gutiérrez 2017; Figueroa 2020). Entre otras cosas, se organizaron protestas sociales,
juntas de firmas y reuniones entre funcionarios del poder ejecutivo y legisladores
opositores con el objetivo de que el proyecto fuera tratado en las comisiones. Como
resultado de dichas acciones, en septiembre de 2007, se cre6 una subcomisién compuesta
por legisladores representantes de las seis comisiones con el objetivo de elaborar un
dictamen conjunto. Dicho dictamen propuso una serie de modificaciones al proyecto con
el objetivo de reducir los puntos de veto de los legisladores opositores. Entre ellos, la
inclusion de un fondo para compensar a los titulares de predios con bosques nativos y la
posibilidad de no aplicacion de la ley a propietarios de diez hectareas o menos. Ese
dictamen fue tratado en la Camara de senadores y aprobado con modificaciones a
comienzos de noviembre de 2007. EI 27 de noviembre, el proyecto regreso a la camara
de origen y, con las modificaciones efectuadas en el Senado, fue aprobado sin discusiones
con 133 votos afirmativos y tres abstenciones. De ese modo, luego de mas de cuatro afios
de tensiones y discusiones controversiales, fue sancionada la LNBN gue se propuso, en
su articulo 1, fijar los presupuestos minimos para garantizar el enriquecimiento, la
restauracion, conservacion, aprovechamiento y manejo sostenible de los bosques nativos,
y de los servicios ambientales que éstos brindan a la sociedad (articulo 1, Ley

N°26.331/07).

En el apartado siguiente, se identifican y caracterizan los principales instrumentos que

propone la LNBN para intentar cumplir dichos objetivos.
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2.2 Lineamientos normativos de la LNBN

Una serie de trabajos elaborados por expertos, ONG ambientalistas y organismos de
control puablico reconocen que la LNBN cuenta con instrumentos relevantes para
garantizar la proteccion de los bosques nativos (Quispe Merovich y Lottici 2011; AGN
2014; Nolte, le Polain de Waroux, et al. 2017; FARN 2020). Entre sus lineamientos,
pueden destacarse cinco: el OTBN, los procesos de participacion publica, la moratoria de
desmontes, el Fondo Nacional para el Enriquecimiento y Conservacién de los Bosques

Nativos (de ahora en mas, el Fondo de Bosques) y la acreditacion de los OTBN.

En primer lugar, el Ordenamiento Territorial de Bosques Nativos (OTBN) es una
norma provincial que establece una clasificacion del posible uso de distintas tierras con
bosques nativos. Segun lo establecido en la LNBN y como muestra el Cuadro N°4, el
OTBN debe clasificar a las tierras con bosques nativos en tres categorias que establecen

el grado de conservacion y las actividades que pueden desarrollarse en ellas.

Cuadro N°4: Categorias de conservacion de la LNBN

Categoria Definicion, permisos y prohibiciones

I (roja) Sectores que por poseer un muy alto valor de conservacion no puede desmontarse. En
esta se deben incluir areas que, por sus ubicaciones relativas a reservas, su valor de
conectividad, la presencia de valores bioldgicos sobresalientes y/o la proteccion de
cuencas que ejercen, ameritan su persistencia como bosque a perpetuidad, aunque
estos sectores puedan ser hébitat de comunidades indigenas y ser objeto de
investigacién cientifica.

Il (amarilla) Sectores de mediano valor de conservacion, que pueden estar degradados pero que a
juicio de la autoridad de aplicacién jurisdiccional con la implementacion de
actividades de restauracion pueden tener un valor alto de conservacion y que podran
ser sometidos a los siguientes usos: aprovechamiento sustentable, turismo,
recoleccion e investigacion cientifica

1 (verde) Sectores de bajo valor de conservacion que pueden desmontarse parcialmente o en
su totalidad, aunque dentro de los criterios de la presente ley.

Fuente: Elaboracion propia con base en el articulo 9 de la LNBN.

Para realizar la clasificacion, cada provincia debe considerar los diez criterios de
sustentabilidad ambiental establecidos en el anexo de la LNBN vy realizar un proceso de

participacion publica. Estos criterios son principios rectores (ambientales y sociales) que
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cada una de las provincias debe tener presente a la hora de elaborar los OTBN. En el

Cuadro N°5 puede observarse los criterios de sustentabilidad mencionados. Es necesario

remarcar que un andlisis ponderado de estos permite obtener una estimacion precisa del

valor de conservacién de un determinado sector.

Cuadro N°5: Criterios de sustentabilidad ambiental utilizados para definir las categorias
de conservacion de los OTBN de acuerdo con lo establecido en la LNBN

Criterio

Definicion

Superficie Minima

Habitat minimo requerido para asegurar la supervivencia de las comunidades animales
y vegetales. Es especialmente importante para las grandes especies carnivoras y
herbivoras.

Vinculacién 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. Es importante
porque muchas especies de aves y mamiferos utilizan distintos ecosistemas en
diferentes épocas del afio en blsqueda de recursos alimenticios adecuados.

Vinculacién con
areas protegidas
existentes e
integracién
regional

Ubicacion de parches de bosques cercanos o vinculados a areas protegidas de
jurisdiccién nacional o provincial como asi también a Monumentos Naturales.
Complementariedad entre diferentes tipos de paisajes y conservacion de los corredores
boscosos.

Existencia de
valores bioldgicos
sobresalientes

Son elementos de los sistemas naturales caracterizados por ser raros o poco frecuentes,
otorgando al sitio un alto valor de conservacién.

Conectividad entre
ecoregiones

Los corredores boscosos y riparios garantizan la conectividad entre ecoregiones
permitiendo el desplazamiento de determinadas especies.

Estado de
conservacion

Implica un andlisis del uso del suelo 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 transformacién 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 diversidad
de las comunidades animales y vegetales en cuestion.

Potencial Forestal

Disponibilidad actual de recursos forestales o su capacidad productiva futura, lo que
a su vez esta relacionado con la intervencion en el pasado. Es importante la
informacion brindada por informantes clave del sector forestal provincial.

Potencial de
Sustentabilidad
Agricola

Aptitud que tiene cada sector para ofrecer sustentabilidad de la actividad agricola a
largo plazo por area luego de la deforestacion.

Potencial para la
conservacion de
cuencas

Consiste en determinar las existencias de &reas que poseen una posicion 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
0 Ramsar, areas grandes con pendientes superiores al cinco por ciento (5%), etc.

Valores culturales

Valor que las comunidades indigenas y campesinas le 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.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Anexo de la LNBN.
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En segundo lugar, sobresalen los ya mencionados procesos de participacion publica.
En este caso, siguiendo los lineamientos establecidos en la Ley General del Ambiente
(N°25.675/02), las autoridades provinciales deben llevar a cabo procesos de consulta
popular y audiencias publicas para la elaboracion y actualizacion de los OTBN. Luego de
haberse aprobado los OTBN, las autoridades provinciales deben convocar un proceso de
audiencia publica para autorizar nuevos proyectos de desmonte en la categoria verde. El
objetivo de esta herramienta es garantizar la participacion y acceso a la informacién a la
ciudadania en general y a las comunidades indigenas y campesinas en particular (articulo

26, Ley N°26.331/07).

En tercer lugar, se destaca la moratoria de desmontes y aprovechamientos productivos.
Con el objetivo de impulsar los procesos de adecuacion provinciales a los estandares
nacionales, la LNBN prohibe la autorizacion de nuevos desmontes y aprovechamientos

de los bosques nativos hasta la sancion de los OTBN (articulos 7 y 8, Ley N°26.331/07).

En cuarto lugar, el Fondo de Bosques es otra de las herramientas mas destacables de
la LNBN. Este se crea, por un lado, con el objeto de compensar econémicamente a los
titulares, publicos o privados, de tierras con bosque nativo por los servicios ambientales
que éstos brindan y, por otro lado, con el fin de aumentar las capacidades burocraticas de
los organismos estatales encargados de la implementacion de la ley. De esta manera, el
70% del Fondo de Bosques va dirigido a los titulares, publicos y privados, de tierras con
bosques nativos, mientras que el 30% restante se destina a las organizaciones estatales
que tienen la funcion de implementar la ley. Para su financiamiento, la LNBN establece
que debe estar compuesto, principalmente, por el 0,3% del presupuesto nacional y el 2%

de las retenciones a los productos agropecuarios y forestales primarios y secundarios*.

4 El Fondo también puede componerse por préstamos y subsidios de organismos internacionales,
donaciones y legados, lo producido de la venta de publicaciones u otro tipo de servicios vinculados con el
sector forestal y lo no utilizado en los ejercicios anteriores.
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Para acceder al 70% del Fondo de Bosques, los titulares, dependiendo de la categoria de
conservacion en donde se encuentren sus predios, deben presentar un plan de accién sobre
las actividades a desarrollar en un tiempo determinado. Hay tres tipos de planes posibles
que tienen la potencialidad de recibir los ingresos del Fondo. El primero son los Planes
de Formulacion (PF). Estos se caracterizan por financiar actividades de recopilacién,
elaboracién y andlisis de informacién que se considere necesaria para el buen
funcionamiento futuro del proyecto. Dado que no propone la intervencién directa para
conservar 0 manejar sustentablemente los bosques nativos, la duracion del PF no puede
extenderse mas de un afio. Luego se encuentran los Planes de Conservacion (PC) y los
Planes de Manejo (PM). Los PC tienen el objetivo de mantener o aumentar la superficie
de los bosques nativos y no permite intervenciones que puedan afectar su sostenibilidad.
Los PM permiten la realizacion de actividades productivas sustentables que mantengan
la cobertura de los bosques o0, en caso de alterarla, que propongan la ejecucion de
actividades de restauracion. Ademas de los mencionados, se encuentran los Planes de
Cambio de Uso del Suelo (PCUS) que no pueden recibir el dinero del Fondo de Bosques
por plantear la eliminacion del bosque nativo. EI Cuadro N°6 agrupa la informacion sobre
los objetivos, actividades y categorias donde pueden ser aplicados los distintos tipos de

planes.
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Cuadro N°6: Informacion asociada con el tipo de planes, sus objetivos, las actividades
permitidas y la posibilidad de acceder al Fondo

Tipode plan| Categorias donde Objetivos Actividades Acceso al
puede aplicarse Fondo
Plan de Categoria roja Mantener o Aprovechamientos de productos Si
Conservacion Catedoria amarilla aumentar la no madereros
) superficie con Mantenimiento del potencial de
ria ver bosques nativos -
Categoria verde a conservacion
Restauracion y enriquecimiento
Plan de Categoria amarilla Mantener la Aprovechamiento forestal Si
Manejo . cobertura de .
; ria ver . Aprovechamien r
Sostenible Categoria verde bosques nativos provechamiento de productos
no madereros
Asegurar la . . .
recuperacion Aprovechamiento silvopastoril
luego de una Recuperacion  del  potencial
intervencion productivo mediante la
restauracion o enriquecimiento
Plan de Categoria roja Planificar la Recolectar 'y  evaluar la | Si(solo
Formulacién Cateqoria amarilla aplicacion de informacion sobre un | porun
g un PM o PC determinado predio afio)
Categoria verde
Plan de Categoria verde Justificar el Planificar las actividades de No
Cambio de cambio de uso conversion del bosque nativo a
Uso del Suelo del suelo otro uso o desmonte como:

agricultura, ganaderia,
forestacion, construccion de
presas o el desarrollo de areas
urbanas

Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion

(2013)

Por ultimo, la acreditacion del OTBN por parte del organismo encargado de la

implementacion de la LNBN a nivel nacional es otro de los instrumentos destacables de

la ley nacional. Esta es requisito indispensable para que las provincias puedan acceder al

Fondo de Bosques. Una vez sancionado el OTBN, el organismo encargado de la

implementaciéon en una determinada provincia debe remitir la ley provincial a su par

nacional que determinara si el OTBN de una jurisdiccién particular se ajusta a los

estandares fijados por el Congreso nacional. Las provincias que no cumplen con los

lineamientos nacionales, en principio, no estan habilitadas para recibir los recursos del

Fondo.
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A pesar de las destacadas herramientas de politica publica, algunos estudios muestran
que la implementacion de la LNBN en las distintas provincias tuvo un alcance limitado
tanto en la manera en que las provincias interpretaron los criterios de sustentabilidad para
la adecuacion de los OTBN (Garcia Collazo, Panizza, y Paruelo 2013; Gautreau,
Langbehn, y Ruoso 2014; Aguiar et al. 2018; Fernandez Milmanda y Garay 2019) como
en la disminucion de la deforestacion (Aguiar et al. 2018; Volante y Seghezzo 2018). Sin
embargo, la mayor parte de estos trabajos estan centrados en la regién norte del pais
(Chaco, Formosa, Salta y Santiago del Estero) que, como se menciond, es donde se
concentra la mayor cantidad de pérdida de bosques nativos. A su vez, estos estudios
también suelen descuidar que, en la regién norte del pais, la tasa de deforestacion fue en

descenso desde la sancion de la LNBN y que hay diferencias entre las provincias nortefas.

En los dos apartados que siguen, se toma el universo completo de casos para
identificar el alcance que tuvo la implementacion de la LNBN en el territorio argentino.
Para ello, se analiza, por un lado, la adecuacion de las normativas provinciales a los
estandares nacionales. Por otro lado, se estudia el efecto que tuvieron dichas normativas
en la tasa de deforestacion total e ilegal (categoria roja y amarilla) entre 2008 y 2019.
2.3 Adecuacion provincial a la LNBN

Este apartado pretende demostrar que lo que caracteriza a la adecuacién normativa
provincial a la LNBN es la variacion interprovincial. Para ello, como se desarroll6 en la
introduccion de esta tesis, se analizaron las 23 leyes de OTBN y su normativa
complementaria (decretos y resoluciones provinciales) y se la compar6 con lo establecido
en la LNBN vy su decreto reglamentario. Luego, se construy6 un indice de adecuacion
normativa en el que se evaluaron tres indicadores: 1) la cantidad de bosques nativos que
las provincias destinaron a las categorias roja y amarilla: el valor de este indicador es un

continuo que va de 0 (ninguna hectarea de bosques en estas dos categorias) a 1 (la
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totalidad de las hectéreas en estas categorias); 2) las actividades que se habilitan en las
categorias mencionadas: este es un indicador dicotomico en el que O representa que la
provincia habilita actividades contrarias a las establecidas en la LNBN y 2 representa que
las actividades establecidas en los OTBN son consistentes a esta; 3) el uso de los diez
criterios de sustentabilidad establecidos en el anexo de la LNBN?®*. El valor de este
indicador también es un continuo que va de 0 (ningun criterio considerado) a 1 (la

totalidad de los criterios considerados).

Antes de avanzar con las diferencias entre las provincias, es necesario remarcar
algunos puntos en comun que caracterizan al conjunto de las leyes provinciales. En primer
lugar, todas las provincias con bosques nativos cumplieron con lo establecido en la LNBN
al sancionar sus OTBN. No obstante, es necesario remarcar que solamente Salta lo hizo
en el plazo establecido por la ley nacional (un afio). En segundo lugar, consideradas en
su conjunto, las provincias fijan la mayor parte de sus bosques nativos en las categorias
que no pueden desmontarse (roja y amarilla). EI Cuadro N°7 muestra la cantidad de

bosques nativos que cada provincia destina a las tres categorias de conservacion.

15 Sobre la manera en que se elabor6 el indice, ver “Estrategia metodoldgica” en la introduccion de esta
tesis.
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Cuadro N°7: Superficie declarada para cada una de las categorias de conservacion segin

los OTBN

PROVINCIA

Catamarca

Chaco

Chubut

Cérdoba

Corrientes

Entre Rios

Formosa

Jujuy

La Pampa

La Rioja

Mendoza

Misiones

Neuquén

Rio Negro

Salta

San Juan

San Luis

Santa Fe

Santa Cruz

Santiago del Estero

Tucuman

Tierra del Fuego

Total

CATEGORIA II CATEGORIA III TOTAL
(AMARILLO) (VERDE) BOSQUES
OTBN

ha % ha % ha
1.543.593 63 302.966 12 2.433.682
3.100.387 63 1.531.575 31 4.920.000
613.324 58 19.496 1.052.171
530.194 18 0 2.923.985
292.251 38 414.228 54 770.319
1.070.543 58 445.287 23 1.861.328
719.772 16 3.257.625 74 4.387.269
832.334 69 163.457 14 1.208.943
3.029.760 76 927.829 23 3.996.107
684.642 66 38.778 4 1.030.821
1.800.595 89 150.980 7 2.034.188
967.192 59 447.487 27 1.638.147
347.672 64 3.559 1 543.917
252.700 53 44.300 9 478.900
5.393.018 65 1.592.366 19 8.280.162
1.603.171 92 70.673 4 1.449.533
1.887.363 60 738.305 23 3.152.630
1.190.271 64 0 1.853.791
343.249 66 0 523.818
5.645.784 74 952.493 12 7.644.449
219.413 24 164.461 18 910.512
401.918 55 20.282 3 733.907
10.369.154 19| 32.469.146 60| 11.286.147 21 53.828.579

Fuente: Elaboracion propia, adaptado de Figueroa y Gutiérrez (2018).

De modo general, el Grafico N°3 muestra que el 60% de los bosques nativos fue

destinado a la categoria amarilla, mientras que el 19% fue hacia la categoria roja. Por su

parte, solamente un 20% fue clasificado de color verde.

Gréafico N°3: Proporcién de cada categoria de conservacion en la superficie total de

bosques nativos

21%

60%

m Categoria Roja = Categoria Amarilla

Categoria Verde

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de los distintos OTBN
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A pesar de estos rasgos comunes, como muestra el Cuadro N°8, lo que prima entre los

OTBN es la variedad en la manera en que las provincias incorporaron los estandares

nacionales a sus leyes provinciales.

Cuadro N°8: indice de adecuacién normativa de los OTBN a los estandares de la LNBN

Provingia Categoria roja Categc_)rl'a Actividades por Cant_ida_d de Total
amarilla fuera de la ley Criterios
Mendoza 0.04 0.89 2 1 3.93
Buenos Aires 0.07 0.73 2 0.8 3.6
Tierra del
Fuego 0.43 0.55 2 0.6 3.58
Chubut 0.4 0.58 2 0.6 3.58
San Juan 0.04 0.92 2 0.6 3.56
Jujuy 0.18 0.69 2 0.6 3.47
Tucuman 0.42 0.55 2 0.5 3.47
Rio Negro 0.35 0.64 2 0.4 3.39
Neuquén 0.38 0.53 2 0.4 3.31
Santa Fe 0.34 0.66 2 0.3 3.3
La Rioja 0.3 0.66 2 0.3 3.26
Santa Cruz 0.36 0.64 2 0.2 3.2
Catamarca 0.24 0.63 2 0.3 3.17
San Luis 0.17 0.6 2 0.3 3.07
La Pampa 0.01 0.76 2 0.3 3.07
Misiones 0.14 0.59 2 0.3 3.03
Entre Rios 0.19 0.58 2 0.2 2.97
Formosa 0.09 0.16 2 0.4 2.65
Salta 0.16 0.65 0 0.9 1.71
Cordoba 0.82 0.18 0 0.5 15
Corrientes 0.08 0.38 0 1 1.46
Santiago del
Estero 0.13 0.8 0 0.5 1.43
Chaco 0.06 0.63 0 0.7 1.39

Fuente: Elaboracion propia con base en los OTBN y Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de

la Nacion (2017)

Con respecto a la primera dimensidn (porcentaje de categoria roja y amarilla), es

posible observar que mas de la mitad de las provincias destinaron menos del 20% de sus

bosques nativos a la categoria roja (Buenos Aires, Chaco, Corrientes, Entre Rios,
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Formosa, Jujuy, La Pampa, Mendoza, Misiones, Salta, San Juan, San Luis y Santiago del
Estero). Dentro de ese grupo, las provincias de la region Parque Chaquefio son las menos

tendientes a destinar sus bosques nativos a esta categoria.

A su vez, el indice plasma que las provincias colocaron la mayor parte de sus bosques
en la categoria amarilla. Con excepcidn de las provincias de Cordoba (18%), Corrientes
(38%) y Formosa (16%), la mayoria destin6 como minimo el 53% a dicha categoria. Si
se adicionan los porcentajes destinados a las categorias roja y amarilla se puede observar
que solamente tres jurisdicciones provinciales asignan menos del 70% de los bosques
nativos a estas categorias: Chaco (69%), Corrientes (46%) y Formosa (25%). Por lo tanto,
los datos presentados podrian hacer pensar que las provincias tienen incentivos en
conservar los bosques nativos. Sin embargo, como veremos en el analisis de la segunda
dimension, hay algunas excepciones que podrian afectar la sostenibilidad de estas zonas

que deberian ser conservadas o dispuestas para un manejo sostenible.

La segunda dimensién (actividades por fuera de la ley), como se dijo, es una de las
mas relevantes porque posibilita identificar las provincias que permiten el desarrollo de
actividades que son contrarias a lo establecido en la LNBN para las categorias roja y
amarilla. Los resultados de esta dimension arrojan que méas de la mitad de las provincias
adecuaron las actividades a lo establecido en la ley nacional, con excepcion de Chaco,
Corrientes, Cordoba, Santiago del Estero y Salta que habilitan actividades para las zonas

roja y amarilla que la LNBN no permite.

Entre este grupo de provincias se presentan variaciones en el tipo de actividad
permitida. Uno de los principales problemas que se encontr6 esta vinculado a la categoria
amarilla (sectores de mediano valor de conservacion). Es necesario recordar que las
actividades permitidas en esta categoria son: turismo, recoleccion e investigacion
cientifica y actividades de aprovechamiento sustentable. Sin embargo, alegando el uso
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sustentable, algunas provincias posibilitan la habilitacion de cambios de uso del suelo

(desmontes) en estas partes del territorio.

Por ejemplo, Santiago del Estero (Ley 6942/09 y su actualizacion -decreto 3133/15)
permite el cambio de uso de suelo en zonas amarillas con potencial para obras de riego.
A su vez, Chaco (Ley 6409/09) autoriza el desmonte del 20% de la totalidad de los
bosques clasificados en la categoria amarilla para actividades silvopastoriles sin
necesidad de restauracion. Ademas, algunos OTBN tienen licencias para el desarrollo de
actividades en la categoria roja (alto valor de conservacion) que van mas alla de las
excepciones establecidas por la LNBN* y pueden implicar desmontes. A modo de
ejemplo, el OTBN de Cdrdoba (Ley 9814/10) establece que en los bosques de categoria
roja pueden desarrollarse actividades de aprovechamiento sustentable cuando la LNBN
autoriza este tipo de actividades solamente para las categorias amarilla y verde. Ademas,
permite el desarrollo de actividades mineras en todas las categorias de conservacion, bajo

la justificacion de ser actividades transitorias.

Adicionalmente, casos singulares ocurren en Chaco, Salta y Santiago del Estero. Con
respecto a las primeras dos, la normativa complementaria de los OTBN establecio el
permiso para realizar recategorizaciones prediales. En otras palabras, abrieron la
oportunidad para realizar reducciones de categoria de roja a amarilla o de amarilla a verde
a pedido de los titulares de los predios. No obstante, ante criticas de diferentes actores, en
diciembre de 2014, el gobernador de Salta mediante un decreto (3749/14) dejo sin efecto

las recategorizaciones (Gutiérrez 2017). De ese modo, en Salta estuvo permitida la

16 El articulo 14 del Decreto Reglamentario de la LNBN (91/09) establece que se podréan autorizar “la
realizacion de obras publicas, de infraestructura como la construccién de vias de transporte, la instalacion
de lineas de comunicacion, de energia eléctrica, de ductos, de infraestructura de prevencién y control de
incendios o la realizacion de fajas cortafuego, mediante acto debidamente fundado por parte de la
autoridad local competente. Para el otorgamiento de dicha autorizacion, la autoridad competente debera
someter el pedido a un procedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental”.
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reduccion de categoria durante cuatro afios. Un proceso similar ocurrié en Chaco, donde
se autorizo el paso de categoria amarilla a verde a més de 50 predios. En esta provincia,
las recategorizaciones estuvieron permitidas hasta en enero de 2019, cuando el
gobernador, mediante un decreto (298/19), dejé sin efecto los cambios de categoria ya

efectuados y prohibié la realizacidn de nuevas recategorizaciones.

Por su parte, el OTBN de Santiago del Estero y su actualizacion tienen una
particularidad distintiva. En todos los predios zonificados como amarillo, la normativa
provincial establece un circulo verde (denominado punto verde) que sefiala que esa
porcion del territorio corresponde a la categoria verde (bajo valor de conservacion). El
circulo mencionado indica que el propietario del lote tiene la posibilidad de desmontar
hasta el 10% del predio, aunque el OTBN no establece que parte puede ser desmontada.

Por lo tanto, la decision queda a criterio del propietario.

El analisis del indice finaliza con la evaluacion del uso que las provincias hicieron de
los diez criterios de sustentabilidad establecidos en el anexo de la LNBN. Dichos criterios,
como se menciond, son centrales para la elaboracion de los OTBN. Nuevamente, lo que
sobresale de este analisis es la variedad en la manera en que las provincias utilizaron los
criterios nacionales para la elaboracion de sus normativas. En primer lugar, es posible
observar que solamente Corrientes y Mendoza han utilizado los diez criterios de
sustentabilidad, mientras que las restantes provincias han tomado entre 2 (Entre Rios) y
9 (Salta) de ellos. En términos porcentuales, el 61% de las jurisdicciones provinciales (14
provincias) utilizaron la mitad o menos de los criterios nacionales (Ministerio de

Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion 2017).

Ademas del analisis expuesto, el resultado del indice arroja que las provincias que
mas adecuacion a los estandares de la LNBN presentan son las que integran la region
Bosque Andino-Patagonico y Monte. Por el contrario, las que menor adecuacion
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presentan son las provincias integrantes de las regiones Parque Chaquefio y Espinal. En
ese sentido, podria sostenerse que estas Ultimas dos regiones forestales estan menos
preparadas, en términos normativos, para cumplir con el objetivo central de la normativa
nacional: reducir la deforestacion y detenerla en las zonas dispuestas para la conservacion.
En el apartado siguiente, se analiza la evolucion de la tasa de deforestacion, especialmente
la tasa de deforestacion ilegal (en las categorias roja y amarilla) en todas las jurisdicciones
provinciales para evaluar los efectos de la adecuacion normativa y el cumplimiento de la

LNBN.

2.4 Evolucion de la deforestacion tras la sancion de la LNBN

Este apartado tiene como objetivo analizar los efectos que tuvo la aplicacion de los
OTBN en dos indicadores: la tasa de deforestacion ilegal y total desde 2008 hasta 2019
para cada una de las provincias. La deforestacion ilegal refiere a la pérdida de bosques en
las categorias roja y amarilla, mientras que la deforestacion total incluye la pérdida de
bosques en todas las tierras forestales, incluidas las tierras de categoria verde (donde el
desmonte esta permitido) y los bosques sin categorizar por las provincias, pero
contabilizados por el MAyDS nacional. Se tiene en cuenta el primer indicador para
evaluar el alcance que tuvieron los OTBN en detener y regular la deforestacion en las
categorias de mayor valor de conservacion y donde el desmonte esta prohibido (roja y
amarilla). El segundo indicador, por su parte, mide el efecto que tuvo la LNBN en la
evoluciobn de la deforestacion en todas las tierras con bosques nativos,
independientemente de su valor de conservacion. A su vez, se analiza la tasa de
deforestacion (ilegal y total) en lugar de los datos absolutos de deforestacion porque
permite una mayor comparabilidad entre los datos de las diferentes provincias y a lo largo

del tiempo.
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En relacion con el primer indicador, una vez sancionados los OTBN vy establecidas
las zonas imposibilitadas de ser sometidas a un cambio de uso del suelo, la deforestacion
ilegal continu6 hasta 2019, tal como muestran el Cuadro N°9 y los Gréaficos N°4 y N°5.
Como puede observarse, no fue posible establecer un afio puntual para comenzar con
recorrido diacrénico de los datos, ya que el afio de sancion de los OTBN es variado. A
pesar de ello, aproximadamente todas las provincias aprobaron su OTBN para el afio 2012
con excepcion de Buenos Aires (2016), Entre Rios (2014) y La Rioja (2015). Por ese
motivo, los Gréficos N°4 y N°5 tiene distintos datos agrupados, aunque globales desde

2012.

Dicho esto, los datos muestran que la deforestacion ilegal persiste a lo largo del
periodo analizado, pero a tasas descendentes desde 2009 hasta 2015, notandose el
descenso mas pronunciado de este periodo en 2014. En 2016 y 2017 es posible observar
un pequefio repunte, retornando otro momento de caida en 2018 que se sostuvo en 2019.
De hecho, este ultimo afio fue el que menor cantidad de bosques nativos se perdieron

desde la sancion de la LNBN en las categorias roja y amarilla (59.780ha.).

En términos particulares, el Cuadro N°9 arroja varios datos relevantes sobre la
variabilidad en la tasa de deforestacion ilegal. En primer lugar, es posible observar que la
mayor parte de las provincias presenta tasas de deforestacion ilegal anual decrecientes o
estables a bajos niveles y que la mayoria de estas alcanzan una tasa de deforestacion cero
(San Juan) o cercana a cero (Catamarca, Chubut, Cérdoba, Formosa, Jujuy, Neuquén, Rio
Negro, Salta, Santa Cruz, Santa Fe, Tierra del Fuego y Tucuman) en 2019. En segundo
lugar, puede identificarse que ocho provincias comenzaron con una reduccion de la tasa
de deforestacion ilegal, pero que tal descenso fue interrumpido, dando lugar a periodos
de elevadas tasas de deforestacion. La diferencia dentro de este grupo de provincias esta

entre aquellas que sostuvieron un aumento en mas de un afio (Chaco -2016-2018-, Chubut

75



-2014-2017-, Entre Rios -2016-2017-, La Pampa -2016-2018- y San Luis -2016-2018-) y
aquellas que sufrieron un incremento de solamente en 2017 (Misiones y Santiago del

Estero).

Cuadro N°9: Evolucion de la tasa de deforestacion ilegal en las provincias argentinas
desde la sancion de sus OTBN hasta 2019

Aiio
Afio de
Provincia OTBN 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2018 2019
Buenos Aires 2016 0.05 0.01 0.19
Catamarca 2010 0.03 | 0.11 | 0.11 | 0.0001 | 0.01 | 0.06 | 0.06 0.01 0.03
Chaco 2009 032 | 032 | 041 | 041 | 0.09 0.22 | 044 | 0.79 0.48 0.21
Chubut 2010 0.07 | 0.07 | 0.07 | 1.02 | 1.03 | 1.04 | 1.05 | 0.0001 0.05
Cérdoba 2010 0.23 | 0.07 | 0.07 | 0.06 | 0.02 | 0.01 | 0.03 0.01 0.01
Corrientes 2010 0.05 | 0.09 | 0.01 | 0.01 | 0.06 | 0.04 0 0 0.03 0.02
Entre Rios 2014 03 | 0.14 | 0.16 0.11 0.19
Formosa 2010 0.11 | 0.04 | 0.04 | 0.03 | 0.03 | 0.04 | 0.04 | 0.03 0.04
Jujuy 2008 0.03 | 0.03 | 0.03 | 0.03 | 0.03 | 0.01 | 0.02 |0.004 |0.001| 0.003 0.02
La Pampa 2011 0.02 | 0.02 | 024 | 0.17 | 013 | 0.35 1.03 0.32
La Rioja 2015 0.47 | 0.08 0.08 0.12
Misiones 2010 03 | 015 | 0.15 | 0.04 | 0.06 | 0.06 | 0.22 0.1 0.16
Neuquén 2011 0.27 | 0.27 | 0.09 | 0.09 | 0.09 | 0.09 0.04 0.03
Rio Negro 2011 0.04 | 0.04 | 0.04 |0.003 |0.003 |0.003 0 0.01
Salta 2008 0.2 02 | 02 | 0.69 | 0.69 | 0.28 | 0.24 | 0.09 | 0.05 0.02 0.04
San Juan 2010 0.01 | 0.01 | 0.01 0 0 0 0 0 0
San Luis 2009 0.18 | 0.18 | 0.13 | 0.13 | 0.16 | 0.23 | 0.17 | 0.36 0.44 0.33
Santa Cruz 2009 0.003 | 0.003 | 0.003 | 0.003 | 0.005 | 0.005 | 0.005 | 0.005 | 0.000 0.01
Santa Fe 2008 0.07 | 0.07 | 0.07 | 0.12 | 0.12 | 0.09 | 0.08 | 0.02 | 0.05 | 0.003 0.02
Santiago del
Estero 2009 1 1.01 | 091 | 091 | 056 | 0.41 | 0.32 | 0.44 | 0.42 0.36
Tierra del
Fuego 2012 0.21 | 0.21 | 0.01 | 0.01 | 0.01 | 0.01 0 0.04
Tucuman 2010 0.07 | 0.09 | 0.09 | 0.04 0.01 | 0.001 | 0.03 0.001 0.01

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del MAyDS.
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Los Gréficos N°4 y N°5 fueron elaborados a partir de los datos del Cuadro N°9 y
presentan distintos niveles de agregacion. El Grafico N°4 presenta datos que comparan
los resultados de distintas regiones forestales (con excepcién de Monte) y el Grafico N°5
brinda informacién sobre la evolucion de la deforestacion ilegal en términos absolutos
para todas las provincias. Dichos datos permiten presentar un panorama general del

comportamiento de la deforestacion ilegal en Argentina, tras la sancién de la LNBN.

Con respecto al Gréafico N°4 es posible observar una gran heterogeneidad en el
comportamiento de la deforestacién entre las regiones forestales analizadas. Con
excepcion de la region Bosque Andino-Patagonico®, las demas presentan una tasa
decreciente desde 2011 hasta 2015. Entre 2015 y 2016, la deforestacion continud
descendiendo en las regiones Espinal y Yungas, mientras que en las regiones Parque
Chaguefio y Selva Misionera se pudo observar un pequefio aumento. En la region Espinal,
la tasa de deforestacion bajo de 0,43% para el periodo 2008-2011 a 0,14% en 2016. Del
mismo modo, en la region Yungas, el descenso fue de una tasa de 0,19% en 2008-2011 a
0,01% en 2016. En la region Parque Chaquefio, el descenso logrado entre el periodo 2008-
2015 (de 0,93% a 0,41%) fue interrumpido en 2016 con un leve incremento (0,45%). La
Selva Misionera tiene un recorrido semejante al Parque Chaquefio, ya que tuvo una tasa
decreciente entre 2008-2015 (de 0,48% a 0,08%) y un aumento en 2016 (0,26%). En
2017, varias provincias tuvieron un aumento de la deforestacion. Las provincias que
mayor aumento tuvieron en el afio mencionado se encuentran en las regiones Espinal
(0,41%), Selva Misionera (0,26%) y Yungas (0,06%). Por altimo, en 2018 se observa que
todas las regiones forestales volvieron a tener tasas decrecientes, con excepcion de la

region Espinal que continud con una tasa de deforestacion incremental (0,84%). Ademas,

17 _a tasa de deforestacion del Bosque Andino-Patagénico presenta datos agrupados desde 2014 hasta
2017. Por ello, no pudo establecerse, especificamente, cuénto se deforesto en cada afio.
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en este afio, la regién Espinal super6 en términos porcentuales a la del Parque Chaquefio
que domino el ranking de la deforestacion ilegal desde el comienzo del periodo hasta
2017. Este escenario se mantuvo en 2019, ya que, en términos porcentuales, la region
Espinal continué superando al Parque Chaquefio, aungque con una reduccién en su tasa de
deforestacion ilegal de aproximadamente 0,30% (de 0, 84% en 2018 a 0,51% en 2019).

Las demaés regiones forestales se mantuvieron practicamente estables.

Grafico N°4: Evolucién de las tasas de deforestacion ilegal para las regiones forestales
Bosque Andino-Patagdnico, Espinal, Parque Chaquefio, Selva Misionera y Yungas entre
2008-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos del MAyDS

El comportamiento provincial plasmado en el Grafico N°5 es similar a lo recién
presentado. En este caso, tomando valores absolutos, la deforestacion ilegal descendio
abruptamente entre la sancion de la LNBN y 2016, ya que las hectareas perdidas entre
2008 y 2016 se redujeron en 203.081 ha. (de 271.965 ha. en 2008 a 69.894 ha en 2016).
En 2017, hubo un pequefio repunte en la deforestacion ilegal, ya que aument6 unas 27.629
ha., retomando valores similares a los de 2013. Por su parte, en 2018 y 2019 la tasa de
deforestacion ilegal total volvio a decrecer. En 2018, se perdieron unas 7 mil ha. menos

que en 2017 (90.428 ha.) y, en 2019 unas 30.648 ha. menos (59.780ha.). De hecho, este
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ualtimo afio fue el que menos cantidad de hectéreas se perdieron en las categorias roja y

amarilla de todo el periodo.

Grafico N°5: Evolucion de la deforestacion ilegal en hectéreas entre 2008 y 2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos del MAyYDS.

Los datos sobre la tasa deforestacion total (Grafico N°6) y los referidos a la
deforestacion total en términos absolutos (Grafico N°7) tienen un recorrido similar a los
de la deforestacion ilegal. Ambos graficos muestran que la deforestacion continud
después de 2007 (entre 2008 y 2019 se perdieron un total de 3.516.211 hectareas de
bosques nativos), pero a valores absolutos y relativos decrecientes. La tasa de
deforestacion total descendié sostenidamente hasta 2015 (0.35%). En 2016 se mantuvo
casi constante (0.36%), en 2017 y 2018 aumenté levemente (0.38% y 0.42%
respectivamente). En 2019. volvié a descender, alcanzando los valores mas bajos del
periodo (0.32%). Con respecto a los datos absolutos, estos muestran, también, el
descenso de la pérdida de bosques entre 2008 y 2015, el leve aumento en 2017 y 2018 y

el nuevo descenso en 2019.
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Gréfico N°6: Evolucion de las tasas de deforestacion total para las regiones forestales
Bosque Andino-Patagdnico, Espinal, Parque Chaquefio, Selva Misionera y Yungas entre
2008-2019
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Fuente: (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible de la Nacién 2020b)

Grafico N°7: Evolucion de la deforestacion total en hectareas entre 1998 y 2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos del MAyDS.

2.5 Ubicacion de las provincias en los escenarios teoricos

Tras haber realizado un andlisis exhaustivo de las dos dimensiones propuestas, en el

Grafico N°8 se presentan a las distintas provincias ubicadas en relacién con los escenarios
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tedricos propuestos en el capitulo anterior®, El grafico mencionado esta compuesto por
los siguientes datos: en la linea vertical esta representado el porcentaje de deforestacion
ilegal de cada provincia entre 2008 y 2019 y en la linea horizontal esta representado el
indice de adecuacion normativa de los OTBN a la LNBN. Para asignar la ubicacién de
las provincias se toma en cuenta la deforestacion ilegal, ya que, a diferencia de la
deforestacion total, permite una mejor evaluacion sobre el comportamiento provincial en

relacion con lo establecido en la LNBN y los OTBN.

El punto de corte fue elaborado a partir del promedio del indice de adecuacién
normativa (2,87) y el promedio de la tasa de deforestacion ilegal total entre 2008 y 2019
(1,40). Este punto (2,87;1,40) funciona como referencia para ubicar a las provincias en
los distintos escenarios. En ese sentido, dado que los escenarios son tedricos, es menester
advertir que ninguna provincia se ubicé plenamente en los escenarios propuestos. El
gréfico, de esa forma, muestra la tendencia de cada provincia en relacion con dichos

escenarios tedricos.

Los escenarios estan distribuidos de la siguiente manera: el punto (0; 4) corresponde
al escenario implementacion efectiva (sin deforestacion ilegal y plena adecuacion
normativa); el punto (8; 4) corresponde al escenario brecha de implementacion (con
deforestacion ilegal por encima del valor promedio y plena adecuacion normativa); el
punto (0; 0) corresponde al escenario implementacion desordenada (sin deforestacion
ilegal y sin adecuacion normativa); el punto (8; 0) corresponde a la carrera hacia abajo

(con deforestacion ilegal por encima del valor promedio y sin adecuacién normativa).

18 Dado que no hay datos disponibles sobre la region forestal Monte, el Grafico N°8 no incluye a la
provincia de Mendoza, la cual solo presenta bosques ubicados en dicha region.
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Grafico N°8: Distribucion de las provincias argentinas en los escenarios tedricos
propuestos
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Fuente: Elaboracién propia.

En términos generales, aproximadamente, trece provincias se ubicaron a la cercania
del escenario implementacion efectiva, ya que presentaron bajos porcentajes de
deforestacion ilegal y alto grado de adecuacion normativa. Dentro de este grupo de
provincias, Tierra del Fuego (0,50; 3,58) y Buenos Aiires (0,19; 3,6) son las que estuvieron
mas proximas, dado su alto grado de adecuacion normativa y sus bajos valores de
deforestacion ilegal®®. A su vez, un grupo integrado por las provincias de Catamarca,
Tucuman, Rio Negro, Santa Cruz, Jujuy y San Juan también se acerca a este escenario,
pero se diferencia de Tierra del Fuego y Buenos Aires por tener un nivel de adecuacion
normativa menor. Un tercer grupo de provincias integrado por Misiones, Neuquén, La
Rioja y Entre Rios difieren de las demas mencionadas por poseer mayores tasas de

deforestacion ilegal.

19 Es necesario mencionar que la provincia de Buenos Aires fue analizada solamente para el periodo
2017-2019, porque aprob6 su OTBN en 2016.
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En segundo lugar, tres provincias se posicionaron cerca del escenario implementacion
desordenada, aunque entre ellas hay una clara variacién. Por una parte, Formosa se
encuentra en el limite con el escenario implementacion efectiva debido a su bajo
porcentaje de deforestacion ilegal y su grado de adecuacion cercano al promedio
general®. Por otra parte, Cordoba (1,50; 0,49) y Corrientes (1,46; 0,30) son las que en
mayor medida se acercan al escenario implementacién desordenada porque su tasa de
deforestacion ilegal esta por debajo de promedio y su grado de adecuacion se aleja de lo
propuesto en los estandares nacionales. En tercer lugar, tres provincias se ubicaron
proximos al escenario de brecha de implementacion: San Luis (3,07; 2.30), La Pampa
(3,07; 2.07) y Chubut (3,58; 4,40) por tener tasas de deforestacion por encima del
promedio, a pesar de haberse adecuado a los estandares de la LNBN. Entre ellas, Chubut

se diferencia de San Luis y La Pampa por tener mayores tasas de deforestacion ilegal.

Por altimo, las provincias de Chaco (1,39; 3,63), Salta (1,71; 2,67) y Santiago del
Estero (1,43; 7,18) estan mas cercanas al escenario carrera hacia abajo. Dentro de este
grupo de provincias también hay diferencias importantes. En primer lugar, Salta presenta
una adecuacion normativa mayor a los estandares nacionales y menor tasa de
deforestacion ilegal. En segundo lugar, Chaco cuenta con niveles de deforestacion ilegal
mas elevados, en comparacidn con Salta, y menor nivel de adecuacion normativa. Pero,
de las provincias que estan mas cercanas al escenario de la carrera hacia abajo, Santiago
del Estero es un caso especial, porque se aleja de todas las restantes. Esta diferencia esta
relacionada con su alta tasa de deforestacion ilegal que no sélo supera el promedio

general, sino que supera ampliamente a todas las demas. El hecho de poseer un alto

20 Hay que remarcar que Formosa clasific la mayor parte de sus bosques nativos en la categoria verde
(74%). Esto puede explicar la baja tasa de deforestacion ilegal en la provincia.
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porcentaje de deforestacion ilegal sumado al bajo grado de adecuacion a los estandares

nacionales, la ubica como la provincia mas cercana a la carrera hacia abajo.

A modo de cierre, puede observarse que, si bien ninguna provincia alcanza los valores
extremos de los cuatro escenarios tedricos, la tendencia muestra que la mayor parte de las
provincias (13 en total) se aproximé al escenario de la implementacién efectiva. En el
extremo opuesto se ubicaron tres provincias (Chaco, Salta y Santiago del Estero) que
integran la region Parque Chaquefio. A su vez, la misma cantidad de provincias integran
los escenarios intermedios: Cérdoba, Corrientes y Formosa el escenario de
implementacion desordenada y San Luis, La Pampa y Chubut el escenario de brecha de

implementacion.

Luego de haber presentado el comportamiento de todas provincias con respecto a las
dos dimensiones propuestas para la variable dependiente, se seleccionan cuatro casos
provinciales para comprender de manera exhaustiva las causas que producen la ubicacion
de cada una de ellas en los cuatro escenarios tedricos. Precisamente, se seleccionaron los
casos extremos de cada uno de los escenarios (Collier, LaPorte, y Seawright 2012), como
muestra el Cuadro N°10. En primer lugar, Tierra del Fuego representa el caso que mas se
aproxima al escenario implementacion efectiva. En segundo lugar, Cérdoba es el caso que
mas se acerca al escenario de implementacion desordenada. En tercer lugar, Chubut es el
caso que estd mas proximo al escenario de brecha de implementacién. En cuarto lugar,
Santiago del Estero representa el caso que mas se aproxima al escenario de carrera hacia

abajo.

Cuadro N°10: Casos extremos de cada uno de los escenarios teéricos

Cumplimiento de la LNBN
Si No
Adecuacion Si Tierra del Fuego Chubut
normativa No Cordoba Santiago del Estero

Fuente: Elaboracion propia
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Capitulo 3: Implementacion efectiva, el caso de Tierra del
Fuego

En el presente capitulo se analiza el proceso de implementacién de la LNBN en Tierra
del Fuego. Como se desarroll6 en el capitulo anterior, la normativa provincial se adecta
a los estandares nacionales y la aplicacion del OTBN esté alineada con lo establecido en
la normativa provincial y nacional, lo cual se refleja en los valores de deforestacion de la
provincia. Por esos motivos, Tierra del Fuego representa uno de los casos que mas se
aproxima al escenario de la implementacion efectiva. De este modo, el objetivo principal
de este capitulo es mostrar por qué Tierra del Fuego se ubicd en la cercania de este

escenario.

El capitulo estad organizado en tres secciones. En la primera seccion se analiza el
proceso de formacion y confrontacion de las dos coaliciones (proteccionista y
productivista) que derivé en la sancion del OTBN en 2012. En esta seccion se muestra la
manera en que la coalicidn proteccionista, con la Secretaria de Desarrollo Sustentable y
Ambiente a la cabeza, prevalecid sobre la productivista y establecié estandares
proteccionistas en el OTBN. La segunda seccion se centra, nuevamente, en la
contraposicion de las coaliciones para analizar la instancia de la aplicacion del OTBN.
En esta se analiza las discusiones controversiales en el marco de la comision consultiva
creada en el OTBN vy la aplicacion del Fondo de Bosques. Como se dijo en la
introduccidn, se tiene en cuenta este instrumento debido al efecto que puede tener en la
disminucion o no de la deforestacion. Al igual que en la primera instancia de la
implementacidn, la coalicion proteccionista logrd prevalecer sobre la productivista y, por
ello, los efectos de la aplicacion del OTBN son acordes a los esperados tanto en la
normativa provincial como en la nacional. De ese modo, el predominio de la coalicion

proteccionista en las dos instancias del proceso de implementacion de la LNBN permitio
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que Tierra del Fuego se ubique en la cercania del escenario de la implementacién efectiva.
A modo de cierre, este capitulo finaliza con una conclusion que recapitula los principales

aportes del caso.

3.1 Proceso de sancion del OTBN de Tierra del Fuego (2008-2012)

Para dar comienzo a la implementacion de la LNBN y con el objetivo principal de
acceder a los fondos nacionales, a mediados de 2008, la gobernadora Fabiana Rios
(ARI/2007-2015) designd a la Secretaria de Desarrollo Sustentable y Ambiente (SDSyA)
como el organismo provincial encargado de la implementacion de la LNBN. Antes de la
finalizacion del 2008, la SDSyA llevé a cabo dos acciones. Por un lado, comenzé a
analizar los criterios de sustentabilidad de la LNBN de modo de adaptarlos a la realidad
provincial (Direccion General de Bosques 2008a). Por otro lado, con el fin de dar inicio
al proceso participativo que exige la LNBN, elabor6 unos documentos informativos sobre
el contenido de la ley nacional (Direccion General de Bosques 2008b) y especificd los
pasos que el proceso participativo tendria hasta la sancion del OTBN en la legislatura

(Villena 2008).

Para llevar a cabo la primera tarea, los técnicos de la Direccién General de Bosques
(DGB), dependientes de la SDSyA, se vincularon estrechamente con funcionarios de
otras jurisdicciones patagonicas de modo de establecer criterios semejantes ante las
caracteristicas similares de los bosques de la region. Para ello, fue central la existencia de
una institucién de investigacion forestal denominada Centro de Investigacion y Extension

Forestal Andino Patagonico (CIEFAP)2t. Alli, tuvieron lugar una serie de encuentros

2L El CIEFAP fue creado en la provincia de Chubut en el afio 1988 por iniciativa de las provincias de
Neuquén, Rio Negro, Chubut y Tierra del Fuego y comenz6 sus funciones en 1990. Desde 1988 hasta
2014, la existencia del CIEFAP era renovada cada 5 afios por las provincias integrantes, quienes, ademas,
se encargaban de su financiamiento. Pero, en 2014 fue sancionada la Ley nacional N°26.966 que
formalizé la existencia del CIEFAP como organismo interjurisdiccional. Este organismo tiene dos
funciones principales, la primera es fomentar la investigacion sobre los recursos forestales con el objetivo
de potenciar el desarrollo productivo y garantizar la sustentabilidad ambiental de los bosques. La segunda
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entre los funcionarios patagdnicos, los expertos del CIEFAP y algunos representantes de
la Administracion de Parques Nacionales (APN) del Estado nacional (Figueroa 2019).
Réapidamente, la DGB tuvo una propuesta tentativa sobre la posible clasificacion de los

bosques provinciales en las categorias de conservacion que establece la LNBN.

Para dar lugar al proceso participativo previsto en la LNBN, en agosto de 2008, se
enviaron quince cartas a distintos actores publicos y privados que contenian la propuesta
de la clasificacion de los bosques nativos en las tres categorias de conservacion y las
posibles actividades que podrian realizarse en ellas. Ademas, en septiembre, funcionarios
de la SDSyA realizaron una reunién informativa en Ushuaia (capital provincial) para
informar a la ciudadania en general lo establecido en la LNBN (El Diario del Fin del

Mundo 2008).

El contenido del material difundido a los diferentes actores permite vislumbrar que la
vision de la SDSyA era proteccionista y que el interés principal era adecuarse lo antes
posible a los estandares nacionales para regular y/o prohibir ciertas actividades
productivas que se realizaban en las zonas con bosques nativos. A modo de ejemplo, uno
de los informes técnicos elaborados por la DGB manifestd la necesidad de proteccion de
los bosques de fiire al sostener que “se encuentran en un deficiente estado de conservacion
dado su uso intensivo para pastoreo y que [...] en un escenario de cambio climatico las

poblaciones ecotonales seran las mas afectadas” (Direccion General de Bosques 2008a).

A diferencia de lo esperado por la SDSyA, la mayor parte de los actores a los que se
les habia enviado la propuesta manifesté una posicion contraria en varios puntos. Entre

los opositores, se destacaron algunos actores econdémicos de la provincia como

funcidn es articular, con base en las investigaciones, con los gobiernos provinciales para establecer
criterios semejantes tanto para la proteccion ambiental de los bosques como para la produccion forestal
(Figueroa 2019).
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productores ganaderos y forestales, actores sociales con importante poder de lobby como
los representantes de dichos sectores productivos® y expertos del area forestal del Centro
Austral de Investigaciones Cientificas (CADIC), dependiente del Consejo de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET). En términos generales, el argumento
que esgrimieron estos actores fue que la iniciativa era contraria al desarrollo productivo
y que engrandecia, sin sustentos técnicos, las zonas de proteccion. A modo de ejemplo,
la oposicion del sector ganadero fue manifestada por un dirigente de la Asociacion Rural

de Tierra del Fuego (ARTdF):

En principio cuando empezo la Ley de Bosques dijeron "Uh, pero el Estado quiere
apropiarse del bosque” ¢ me entendés? Porque aca tenés, del ecotono productivo, el
99% son campos privados que es lo pastoreable y ganaderamente lo mas 6ptimo
[...] Por eso, el productor siempre, en principio, con estas medidas tienen un poco
de recelo, de resguardo ¢Vviste? Porque no sabés como viene la mano, queé es lo que
los tipos (funcionarios estatales) quieren... (entrevista miembro ARTdF, junio de

2020).

Ademas, como mencioné otro entrevistado, el rechazo de los expertos forestales del
CADIC fue central porque abastecio de argumentos a los sectores ligados a la produccion

forestal y ganadera durante todo el proceso:

algunos actores del sector forestal, algunos actores del sector académico cizafiaban,
cizafiaban y les metian cizafia a los madereros y a los otros (productores ganaderos)
qué se opusieron desde siempre (entrevista funcionario ambiental TdF I, julio de

2019).

22 Entre ellos, la Asociacién Rural de Tierra del Fuego -ARTdF-, la Asociacion Forestal Argentina
Regional Sur, la Camara de Fabricantes de Muebles, Aberturas, Carpinteria y deméas Manufacturas de
Madera y Afines, la empresa Lenga Patagonica S.A., el Sindicato Obreros Industriales de Madera y la
Cémara de Productores Madereros en Formacion.
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Las sinergias entre estos actores también sobresalen al analizar las respuestas del sector
forestal a la propuesta técnica de la SDSyA?, ya que reproducen textualmente el
documento enviado por el area forestal del CADIC. Entre otras cosas, el documento de
los expertos expresd que una buena parte de los bosques de lenga no merecian ser
establecidos como categoria roja (maximo valor de conservacion) porque tienen una
amplia distribucién en el territorio provincial y son de gran importancia para el sector
forestal de la provincia (Martinez Pastur y Lencinas 2008). Ademas, estos investigadores
consideraban que esta especie de bosques ya se encontraba representada en areas de
proteccion nacional y provincial?*. Algo similar manifestaron sobre la especie de fiire al
considerar que no habia evidencia cientifica que sostuviera que merecen ser considerados
como bosques de conservacion. Ademas, remarcaban que esta especie era especialmente

relevante para el sector ganadero (Martinez Pastur y Lencinas 2008).

Como puede observarse, la articulacion entre estos actores dio origen a la
conformacion de una coalicion productivista compuesta por expertos (investigadores del
area forestal del CADIC), la ARTdF, las organizaciones relacionadas con el sector
forestal y productores ganaderos y forestales?®. A esta coalicién pronto se incorporaron
funcionarios del, por entonces, Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca provincial
(MAGYP) que disentian de la vision de la SDSyA sobre el manejo de los bosques (Vara
y Collado 2013). En general, la coalicién productivista tuvo el objetivo de bloquear la
sancion del OTBN provincial porque, como se dijo, iba en contra de sus visiones e

intereses productivos.

23 Se hace referencia a las respuestas de: la Asociacion Forestal Argentina Regional Patagonia Sur, la
Cémara de Madereros de Tolhuin, la Cdmara Fueguina de la Madera y otros productores forestales
particulares.

24 Particularmente, los investigadores se referian al Parque Nacional Tierra del Fuego y a la reserva
provincial Corazén de la Isla.

%5 Es necesario remarcar que los actores econémicos no pertenecen a sectores relevantes para la estructura
econdmica provincial. Para mas informacion, ver Capitulo 7.
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Ante la oposicion manifiesta, la SDSyA continud impulsando su propuesta sin
modificaciones y, en bldsqueda de obtener mayor legitimidad, procurd vincularse con
actores que tenian visiones e intereses similares. En particular, intent6 tender vinculos
con una reconocida ONG ambiental local denominada Finisterrae y con los directivos del
CADIC que tenian una vision méas proteccionista que los expertos del area forestal del
mismo centro de investigacion (Vara y Collado 2013). Ademas, dado el rechazo de los
actores que compusieron la coalicion productivista, el secretario ambiental de ese
entonces, Nicolas Lucas, buscé el apoyo de una ONG internacional denominada Futuro
Latinoamericano, especialista en resolucion de conflictos ambientales. ElI mismo
secretario afirmo: “[se convocé a la Fundacion] para que nos facilite el dialogo porque
yo veia como venia conflictiva la cosa [...] la dificultad que generan los conflictos en un
area de recursos naturales son [sic] inevitables” (entrevista a funcionario ambiental TdF

I, julio de 2019).

A pesar de los intentos de tender sinergias con actores con intereses y visiones
similares, la ONG Futuro Latinoamericano practicamente no logro intervenir en el
proceso debido al rechazo de distintos actores locales. Por su parte, Finisterrae, que habia
manifestado inicialmente su apoyo, pronto quedo6 al margen debido a una enfermedad de
su principal dirigente (Vara y Collado 2013). Solamente, el directorio del CADIC
manifesto su acuerdo con la propuesta de la SDSyA, aunqgue el vinculo entre estos actores
quedo en la mera manifestacion de apoyo y no establecieron sinergias para contraponerse
a la presion de los actores de la coalicion productivista. De ese modo, la SDSyA quedd

practicamente en soledad en su intento de adecuarse a los estandares nacionales.

En 2009, la SAyDS nacional comunicé que las provincias que contaran con su OTBN
aprobado antes de fin de afio podrian acceder a unos fondos exploratorios en el marco de

la implementacién de la LNBN. Ante dicha posibilidad y teniendo en cuenta la falta de
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consensos sobre la propuesta, la SDSyA emitio la Resolucién N°339/09 con la que aprobd
su OTBN (El Diario del Fin del Mundo 2009). Dicha normativa formaliz6 el documento
técnico que habia sido difundido y rechazado por los actores de la coalicidén productivista.

En esta linea, un funcionario de la SDSyA comento:

Queriamos cumplir con la ley, nosotros ya hicimos el ordenamiento, fuimos de las
primeras provincias en hacer el ordenamiento, pero como no teniamos el consenso
en la legislatura la sacamos por resolucion (entrevista con funcionario ambiental

TdF I, julio de 2019).

Si bien la resolucion mencionada les permitio acceder excepcionalmente a los fondos
iniciales, el retraso de la sancion de ley en la legislatura seguia amenazando la posibilidad

de acceder a futuras entregas.

Con el objetivo de cumplir con la adecuacion normativa, la SDSyA cambio, en parte,
su estrategia. En lugar de la confrontacion abierta, buscd generar consensos con algunos
actores de la coalicidn productivista. Para ello, durante la segunda mitad del 2009, realizé
una reunion con los dirigentes de la ARTdF y mas de treinta encuentros con productores
ganaderos individuales. Si bien se realizaron algunos ajustes minimos a la clasificacion
de los bosques nativos (Collado 2009), la oposicién de los actores con visiones e intereses
productivistas se mantuvo firme y el proyecto de ley de OTBN no fue presentado a la
legislatura. Durante 2010, la SDSyA no logré establecer sinergias con otros actores y, por
ese motivo, no se constituyd una coalicion proteccionista que permitiera confrontar con
la coalicion productivista. A pesar de la desigualdad de poder, en abril, el secretario de
ambiente tomo la decision de presentar el proyecto de ley de OTBN a la legislatura en
virtud de cumplir con los requisitos nacionales y asegurarse los recursos del Fondo de

Bosques (El Diario del Fin del Mundo 2010).
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A partir de ese entonces, las altas autoridades ambientales de la provincia buscaron
obtener el apoyo de la ciudadania en general con el objetivo de presionar a los legisladores
para que dieran tratamiento al proyecto enviado. Para ello, difundieron, a través de los
principales medios provinciales, la necesidad de contar con una ley de proteccion de los
bosques provinciales (Sur54 2010a; 2010b). Sin embargo, debido a las sinergias
establecidas por los actores de la coalicion productivista y, principalmente, por las
conexiones entre los representantes de los productores ganaderos (v.g. ARTdF) y algunos
legisladores, el proyecto no fue tratado en la legislatura y el 2010 culminé sin la
adecuacion normativa y, por lo tanto, sin el acceso a los fondos nacionales. Las razones

del fracaso legislativo fueron manifestadas por dos funcionarios de la SDSyA:

el resultado fue producto de la falta de un acuerdo en la legislatura que era donde,
sobre todo, el sector ganadero tenia representantes (entrevista funcionario

ambiental TdF I, julio de 2019);

sé que [el sector ganadero y el forestal] hablaban con la legislatura, mucho. Pero
¢en qué consistia ese lobby?, no sé... y después bueno, en los espacios con nosotros
también, una posicidbn muy cerrada, muy, muy cerrada (entrevista funcionario

ambiental TdF 111, junio 2020).

Ademas de la imposibilidad de recibir los fondos, la falta de sancién del OTBN tuvo
como impacto la salida del secretario ambiental de ese entonces y su reemplazo por Ariel
Martinez, su subsecretario, quien era un actor mas cercano a la gobernadora. Con la
llegada del nuevo secretario, en 2011, los funcionarios de la SDSyA continuaron
insistiendo con el tratamiento del OTBN en la legislatura y, para ello, realizaron dos
acciones. Por un lado, intentaron consensuar con la coalicién productivista nuevos
estandares ambientales y, por otro lado, buscaron tender vinculos con nuevos actores
provinciales afines a la vision proteccionista que caracterizaba a la SDSyA.
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Para lograr el consenso, Martinez puso en funcionamiento, por primera vez, la
Comision de Bosques creada por la Ley provincial N°145. Sancionada en 1994, la Ley
N°145 propuso la creacién de una Comisién de Bosques que tendria el objetivo de poner
en didlogo a los actores ligados a la produccion forestal. Sin embargo, fue utilizada para
poner en discusion el proyecto de ley de OTBN con algunos de los actores opositores,
principalmente la ARTdF y parte del sector forestal y foresto-industrial de la provincia
(Secretaria de Desarrollo Sostenible y Ambiente 2012). La principal propuesta del
secretario fue reducir el contenido del proyecto, dejar de lado la sancién de una nueva
normativa y proponer la modificacion de la ley N°145 para adecuarla a los estandares
nacionales. A pesar del intento y de la muestra de dialogo de algunos actores de la
coalicion productivista, el veto de la ARTdF y del CADIC forestal se mantuvo constante

y volvié a amenazar los intereses de la SDSyA.

A la vista de ese escenario, el organismo de implementacion provincial intentd
nuevamente equilibrar las fuerzas con la coalicion productivista. Para ello, a fines de
2011, la SDSyA envi6 una carta a diferentes actores con la propuesta de OTBN. A
diferencia del envio de cartas en 2008, esta vez fueron dirigidas principalmente a
determinados actores que compartian la posicion de la SDSyA. Entre esos actores se
encontraron, ONG ambientalistas locales como Manekenk, Asociacion Amigos de la
Montafia y Fundacion Ushuaia XXI, organismos publicos provinciales y municipales
como el Instituto Fueguino de Turismo (INFUETUR) y la Subsecretaria de Desarrollo y
Gestion Urbana de Ushuaia e instituciones de investigacion como el directorio del

CADIC y la Universidad Nacional de Tierra del Fuego (UNTdF)?.

26 En total, fueron enviadas treinta tres cartas con el mismo contenido a diferentes actores. De esa
totalidad, veinticuatro de ellos tenian una posicion cercana a la de la SDSyA. Para mayor informacién
sobre este punto, ver: Vara y Collado 2013.
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Mientras aguardaban la respuesta y propuestas de dichos actores, un tragico evento
vino en ayuda de la SDSyA. En el verano de 2011-2012, un incendio forestal de gran
magnitud generd preocupacion en los actores involucrados con la proteccion del bosque
nativo y llamo la atencién de los medios provinciales y nacionales y de la ciudadania en
general que comenzé a demandar por la conservacion de los bosques (Clarin 2012; La
Nacion 2012). Un alto funcionario de ese entonces comentd el impacto que tuvo el

incendio en medio del intento de avanzar con la propuesta de OTBN:

tension va, tension viene, en el medio de toda esa discusion aparece un incendio
forestal enorme. La sociedad estaba indignada con lo que estaba pasando con el
bosque y se armo un debate, un tole tole en la opinion publica increible (entrevista

funcionario ambiental TdF I, julio de 2019).

Al mismo tiempo que sucedian los incendios, comenzaron a llegar las respuestas
positivas a la propuesta de la SDSyA. Estas reacciones provinieron centralmente de las
ONG locales mencionadas, de distintos organismos del poder ejecutivo provincial (v.g.
IFUETUR) y de las instituciones académicas (el directorio del CADIC y la UNTdF). Esta
vez, los hechos no se agotaron en la manifestacion de apoyo, sino que comenzaron a
tenderse sinergias con dichos actores, lo que permitio la conformacion de una coalicién
proteccionista que tuvo el objetivo principal de alcanzar la sancién del OTBN para
aumentar las zonas de proteccion de los bosques. Esta coalicion estuvo compuesta por los
funcionarios de la SDSyA, otros funcionarios del poder ejecutivo provincial (v.g.
INFUETUR) y municipal, organizaciones socioambientales locales (como Manekenk), el

directorio del CADIC y expertos de la UNTdF.

Algunos eventos que permiten ilustrar las sinergias establecidas sucedieron entre
febrero y marzo de 2012 cuando dichos actores llevaron adelante unas charlas
informativas en la Universidad Nacional de Tierra del Fuego y en distintas sedes de la
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municipalidad de Ushuaia. En estas, miembros de la SDSyA, en conjunto con otros
actores sociales y estatales, difundieron la necesidad de contar con una ley de proteccion
de los bosques nativos para proteger a estos ecosistemas de futuros incendios. A la par de
estos encuentros, los actores de la coalicidn proteccionista realizaron dos acciones con el
objetivo de llamar la atencion de los legisladores. Por una parte, con las ONG a la cabeza
y con la participacion de funcionarios provinciales y municipales, se llevaron a cabo
distintas acciones de protesta como movilizaciones y juntas de firmas para demandar
medidas que frenasen los incendios Yy, particularmente, para impulsar el tratamiento y
sancion del OTBN. Esto mismo fue expresado por distintos actores estatales y sociales

de la coalicion proteccionista:

Me acuerdo de que se hicieron manifestaciones y los medios las tomaron y se armo
toda una movida para que se apruebe la Ley de Bosques Nativos, para tener recursos
para combatir los incendios y tomé estado publico, subio a los primeros puntos de
la agenda mediatica y fue clave, eso fue realmente clave. Se corto varias veces la
calle principal, la San Martin, con manifestantes que pedian que salga la Ley de
Bosques para poder parar los incendios forestales. Me acuerdo de haber estado en

esas (entrevista a funcionario ambiental TdF 1V, junio de 2020).

En el 2012 hay un evento que fue como un punto de inflexion ¢no? que es un gran
incendio en Bahia Torito, donde la gente se movilizé mucho, se sintio muy afectada
[...] Ahi hubo una movilizacion muy grande y nosotros empezamos a liderarla y
ahi mucha gente, [...] se juntaron firmas, se hicieron marchas y se puso sobre la
agenda de debate la Ley de Ordenamiento de Bosques Nativos de la provincia, que
estaba como durmiendo en las oficinas de los ministerios hacia unos afios

(entrevista miembro ONG ambientalista TdF I, junio 2020).
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Por otra parte, el secretario de la SDSyA se encargé de difundir la necesidad de contar

con el OTBN en los medios de comunicacién locales:

aproveché un poco la coyuntura para salir a comunicar que estdbamos en
inferioridad con respecto a otras provincias porque no contdbamos con el
financiamiento suficiente porque habia algunos pocos que no querian tener los
beneficios de la ley de bosques. La gobernadora a tal punto que nos sacé en cadena
provincial directa e hicimos una conferencia de prensa con todos los medios

graficos de la provincia (entrevista funcionario ambiental TdF I, julio de 2019).

Ante el apoyo de la gobernadora, el aumento de la presion publica y las acciones
establecidas por los actores conformantes de la coalicion proteccionista, los legisladores
rapidamente tomaron el proyecto presentado por la SDSyA y comenzaron a tratarlo a
fines de marzo de 2012. En las reuniones de comisiones, los vinculos de la coalicion
proteccionista se profundizaron para presionar a los legisladores indecisos e imponerse
sobre los que apoyaban a la coalicion productivista. Entre otras cosas, los funcionarios de
la SDSYA se encargaron de invitar a las organizaciones socioambientales a participar de

los debates de comisiones, como menciond un entrevistado:

Las ONG participaron, me acuerdo Manekenk, otra que era de turismo. Las ONG
participaron todas, las reunimos a todas. [...] Las ONG no solian participar, pero
las habilitamos...yo les decia "pregunten a los técnicos nuestros, transmitanles las
preguntas y acérquenmelas”, entonces yo iba y decia "bueno, esté la inquietud de..."
y estan participando. Eso fue sUper interesante” (entrevista funcionario ambiental

TdF 1, julio 2019)

A diferencia de lo ocurrido en los afios anteriores, el tratamiento en la legislatura
presagiaba una pronta sancion del OTBN, como declaré una dirigente de una ONG

provincial:
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yo no seé si los legisladores nos tenian panico porgue en las reuniones de comision
nos consultaban sobre todos los articulos. Digo, evidentemente, la movilizacion
social [...] los asusta y mucho ;no? (entrevista miembro ONG ambientalista TdF I,

junio de 2020).

En vista de la presion para sancionar el OTBN, nuevamente se activaron los dirigentes
de la ARTdF y los expertos forestales del CADIC, entre otros, para bloquear el avance
del proyecto. Entre otras cosas, intentaron, sin éxito, profundizar el lobby sobre los

legisladores y funcionarios de la SDSyA.

Tuvimos un monton de discusiones con los representantes del sector agropecuario
que no querian saber nada y que nos querian cambiar el mapa, eran los que nos
querian cambiar el mapa, decian bueno que salga la ley, pero nos querian
flexibilizar las categorias. Querian poner mas verde, nosotros estdbamos dispuestos
a ceder en amarillo, pero no en verde (entrevista funcionario ambiental TdF I, julio

2019).

A fines de marzo, desde la legislatura anunciaron el tratamiento del proyecto para
mediados de abril en una de las primeras sesiones del afio. Presagiando una sesion
complicada, el secretario de ambiente se encargd de invitar a las ONG y a los técnicos de
la SDSyA para que presenciasen todo el debate. Debido a la presion ejercida por la
coalicion proteccionista en los meses siguientes a los incendios del verano de 2012, la
legislatura trato el proyecto de OTBN original de la SDSyA y lo aprob6 por unanimidad,

generando una adecuacion normativa a los estandares nacionales.
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3.2 Aplicacion del OTBN (2012-2019)

Debido al retraso en la sancion de su OTBN, Tierra del Fuego fue una de las ultimas
provincias en comenzar con su aplicacion?. En esta segunda instancia, las coaliciones
tuvieron pocos cambios en su composicion. Por una parte, la coalicion proteccionista
continué compuesta por los funcionarios de la SDSyA y de otros organismos del poder
ejecutivo provincial como el INFUETUR, expertos de la UNTdF y del directorio del
CADIC vy las organizaciones socioambientales provinciales como Manekenk, vy
Fundacién Bahia Encerrada. En particular, estos actores tuvieron el objetivo principal de
destinar la mayor parte del Fondo de Bosques hacia actividades de conservacion de los
bosques nativos, con un especial énfasis en la prevencion de nuevos incendios forestales.
Por otra parte, la coalicion productivista continu6 compuesta por miembros de las
asociaciones de productores ganaderos y forestales y expertos del area forestal del
CADIC. En busqueda de aumentar su capacidad de incidencia, lograron incorporar a un
grupo de expertos privados (ingenieros forestales) y a funcionarios del municipio de Rio
Grande que es el que mas bosques contiene en zonas privadas. Su principal interes fue
abastecerse de la mayor cantidad de fondos disponibles para destinarlos hacia actividades
productivas. Como se verd a continuacion, a diferencia de la instancia anterior, la
coalicion productivista no se opuso a la aplicacién del OTBN, ni intenté bloquearla. En
esta instancia, sus acciones se dirigieron a modificar la trayectoria propuesta por la
coalicion proteccionista, pero en las instancias formales que prevé la normativa de
adecuacién. Como se desarrolla a continuacion, a pesar de estos intentos, la fortaleza de
la coalicion proteccionista permitié que esta prevaleciera sobre la productivista en la

instancia de la aplicacion de la normativa provincial. Por lo tanto, esta coalicion logré

27 Las otras provincias que mas demoraron en comenzar con la aplicacion de su OTBN fueron: Entre Rios
(2014), La Rioja (2015) y Buenos Aires (2016).

98



prevalecer en ambas instancias del proceso de implementacion, permitiendo que Tierra

del Fuego se ubique en la cercania del escenario de implementacion efectiva.

A continuacion, se detalla la confrontacién entre las coaliciones en el marco de la
Comision Consultiva de Bosques Nativos (una institucién creada en el OTBN), la
distribucion del Fondo de Bosques y, por ultimo, los efectos que esto tuvo en la
deforestacion ilegal y total.

3.2.1 Confrontacion institucional de las coaliciones

Desde la sancion del OTBN en abril de 2012 hasta 2019, la confrontacion de las
coaliciones se mantuvo activa, aungue con un menor nivel de conflictividad. Para reducir
las controversias entre los actores, la puesta en practica de la Comision Consultiva de
Bosque Nativo (en adelante, Comision Consultiva) resulto de suma relevancia, ya que fue

el ambito en donde sucedieron y resolvieron las controversias entre las coaliciones.

Teniendo en cuenta el caracter conflictivo del proceso de sancién del OTBN, la
normativa de adecuacion a la LNBN dispuso la creacion de una Comision Consultiva.
Entre los objetivos de su creacion se encuentran: conciliar los intereses de los sectores
productivos y actividades antropicas relacionadas al sistema de bosques nativos, suelos y
ambientes asociados con los fines y objetivos del OTBN; participar en la propuesta,
discusidn, analisis y priorizacion de las iniciativas, proyectos, acciones y actividades que
se realicen en el marco del OTBN; y monitorear la aplicacion del Fondo (articulos N°13,
14 y 15, Ley provincial N°689). Para ello, la normativa de adecuacién propone que la
Comision Consultiva debe estar compuesta por una gran diversidad de actores. Entre
ellos, técnicos de la DGB, funcionarios politicos de la SDSyA, otros organismos
provinciales como el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y el INFUETUR,
expertos de distintos centros de investigacién como la UNTdF y el CADIC, técnicos

forestales privados, organizaciones socioambientales provinciales, asociaciones de
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productores forestales y ganaderos, legisladores y representantes de los tres municipios
que componen la provincia® (articulo 14, Ley provincial N°689). Como se desarrollé en
el apartado anterior, la mayor parte de estos actores fueron los que tendieron vinculos,

formaron coaliciones y confrontaron sobre los alcances de la adecuacion normativa.

Como menciond una buena cantidad de entrevistados, el tema central de discusion
entre las coaliciones en el marco de la Comision Consultiva fue la distribucién del Fondo

de Bosques:

En las reuniones de la comisién consultiva de bosques, continuamente hay
tensiones. Hay un monton de instituciones, donde todos los puntos de vista se ponen
en discusion en una mesa sobre la designacion de fondos publicos, que provienen

de la Ley de Bosques (entrevista experto privado TdF, abril 2019).

A la Comision de Bosques se le dio una trascendencia enorme, era un espacio donde
habia reuniones y tensiones, a veces muy fuertes en relacion a como aplicar el fondo
y si el proyecto era elegible o no (entrevista funcionario ambiental TdF 111, junio de

2020).

Esto mismo reflejan las actas de la Comision Consultiva a las cuales tuvo acceso el
autor. En pocas palabras, el Grafico N°9 muestra el porcentaje de temas tratados por la

Comision Consultiva entre 2012 y 2019.

28 Tierra del Fuego esta dividida en tres municipios Rio Grande, Tolhuin y Ushuaia.
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Grafico N°9: Porcentaje de temas abordados por la Comision Consultiva de Bosque
Nativo entre 2012 y 2019

78

= OTBN = Fondo de Bosques = Comision Consultiva

Fuente: elaboracion propia con base en informacion brindada por la DGB.

En ese periodo, se sucedieron veintisiete reuniones en las que fueron tratados tres
grandes temas: los vinculados al OTBN, los vinculados al Fondo de Bosques y los
vinculados al funcionamiento interno a la Comision Consultiva. Entre estos, los asuntos
vinculados al Fondo de Bosques ocuparon el 78% de los temas abordados en la Comision
Consultiva, luego los asuntos vinculados al OTBN (14%) y, posteriormente, los asuntos

vinculados al funcionamiento de la Comisién Consultiva (8%).

Entre los temas mas controversiales vinculados al Fondo de Bosques se encontraron
la asignacion de los fondos y su gestion. Con respecto a la asignacion de los fondos, la
principal disputa entre las coaliciones estuvo vinculada con el tipo de actividades que el
Fondo debia financiar. Relacionado con su vision més orientada a la conservacion, los
actores de la coalicion proteccionista, nuevamente con los funcionarios de la SDSyA a la
cabeza, manifestaron su interés de extender la mayor parte del Fondo de Bosques hacia
actividades de conservacion de los bosques provinciales. En particular, hacia proyectos
que contemplasen acciones de combate contra incendios forestales, el turismo ecoldgico
y la educacién ambiental. Por el contrario, los actores de la coalicidn productivista, de

acuerdo con su vision productiva del manejo de los bosques, intentaron modificar el
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destino de los fondos hacia actividades méas vinculadas con la produccion forestal y

ganadera.

En relacion con la direccionalidad de los fondos, una de las instancias en que la
confrontacion se hizo manifiesta en la Comision Consultiva fue al momento de discutir
las actividades prioritarias y de interés para la provincia. Justamente, la seleccion de
ciertas actividades otorgaria mayor posibilidad de asignar el fondo solicitado. Por el lado
de la coalicién productivista, un productor ganadero ilustré la tension con integrantes de

la coalicion proteccionista, principalmente con los técnicos de la DGB:

Rapidamente nos pusimos a trabajar en conjunto y vinieron los planes de manejo.
Entonces, empezamos a trabajar, obviamente, cada uno apuntando desde su lugar,
(nosotros) con una vision productivista [...] Un poco la pelea que hay, la pelea en
el buen sentido ¢no? con las areas técnicas es que entiendan que mas alla de la
preservacion del bosque como un ambiente, uno necesita seguir produciendo

(entrevista miembro ARTdF, junio 2020).

Por el otro lado, los integrantes de la coalicion proteccionista pujaron por destinar la
mayor parte del Fondo de Bosques hacia actividades de conservacion en areas protegidas

provinciales y en tierras fiscales, tal como menciond un alto funcionario de la SDSyA:

yo fui un poco més politico en sentarme en la Comision y decir “muchachos, aca
no se financia mas alambrado para nadie eh... no financiamos mas corrales,
financiamos alambrados para proteger bosques, no para financiar mas corrales”.
Esto fue asi y ahi fue un conflicto [...] Es que son importantes las areas de bosque
que hay protegidas en la provincia, entonces yo le pedi a la gente de Direccion de
Areas Protegidas y Biodiversidad nuestra que empiecen a levantar un poco los

planes institucionales (entrevista funcionario ambiental TdF V, mayo de 2020).
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El analisis de las actas de la Comision Consultiva y de las distintas resoluciones de la

SDSyA que anunciaron las convocatorias anuales a los fondos permite verificar que, en

todos los afios, la coalicidn proteccionista logré prevalecer en la seleccidn de la mayor

parte de las actividades prioritarias, con excepcion de 2014. El Cuadro N°11 muestra las

actividades que fueron definidas como prioritarias en cada afio desde la sancion del

OTBN en 2012 hasta 2018.

Cuadro N°11: Principales actividades propuestas para la seleccion de proyectos del
Fondo Nacional para el Enriquecimiento y Conservacion de los Bosques Nativos en
Tierra del Fuego para el periodo 2012-2018

Afo

Cinco principales actividades prioritarias

2012

Conservacion de bosques como prevencion de incendios
Restauracion de bosques degradados

Manejo integral de ambientes rurales — sistemas silvopastoriles
Usos Miultiples del Bosque — eje en areas de recreacion
Proyectos de bosques urbanos — silvicultura

2013

Ordenamiento del uso recreativo del bosque como prevencion de incendios
Ordenamiento a nivel predial para silvopastoriles

Control del castor

Restauracion de bosques degradados

Silvicultura en bosques juveniles e irregulares con énfasis en estrategias de conservacion

2014

Aprovechamiento de residuos forestales con fines energéticos, recuperacion de madera
solida

Manejo de bosques juveniles con énfasis en la generacién de valor agregado

Acciones de buenas préacticas con fines de manejo forestal

Manejo de bosques urbanos

Ordenamiento del uso recreativo del bosque como prevencion de incendios

2015

Restauracion de bosques nativos afectados por incendios forestales
Control de especies exdticas con énfasis en el castor

Manejo forestal de estructuras juveniles de bosques nativos
Manejo silvopastoril sobre la base de Planes de Manejo Prediales
Manejo y puesta en valor de bosques urbanos

2016

Restauracion de bosques nativos afectados por incendios forestales

Manejo y puesta en valor de bosques urbanos

Prevencion de incendios forestales y de interfase rural-urbano y adecuacién de areas
recreativas

Control de especies exdticas

Manejo silvopastoril sobre la base de Planes de Manejo Prediales

2017

Adecuacion de areas recreativas y prevencion de incendios forestales y de interfase
Fortalecimiento de Areas de Conservacion

Restauracion de bosques degradados

Manejo y puesta en valor de bosques urbanos

Manejo predial de bosques con ganaderia integrada

2018

Restauracion de bosques nativos

Planes Prediales Manejo de Bosque con Ganaderia Integrada
Adecuacion de &reas recreativas y &reas de conservacion
Puesta en valor y manejo de bosques de interfase urbana
Prevencidn de incendios forestales

Fuente: elaboracién propia con base en las resoluciones SDSyA N°369/12; SDSyA N°102/13; SDSyA
N°743/13; SDSyA N°630/14; SADSyCC N°25/16; SADSyCC N°127/17; SADSyCC N°168/18.

103




El anélisis del cuadro permite observar que, afio tras afio, cuatro de las cinco
actividades prioritarias estuvieron vinculadas con la conservacion, puesta en valor y
restauracion de los bosques nativos, con excepcion de 2014. Ese afio fue particular, ya
que fue el Gnico en el que las actividades vinculadas a la produccion forestal prevalecieron
sobre las de conservacion. Del estudio del cuadro también sobresale que estuvo
representada una actividad vinculada a la produccion en todos los afios, descontando el
2014 cuando hubo tres actividades productivas como prioridad. Esto pudo deberse a la
negociacion constante entre las coaliciones y a la intencion de la coalicion proteccionista

de reducir el conflicto.

El segundo gran punto de discusion entre las coaliciones estuvo vinculado con los
actores que debian asumir la responsabilidad de la gestion de los planes. En particular, la
controversia giré en torno al impulso constante de la SDSyA por fomentar la participacion
de organizaciones socioambientales y de otros organismos del poder ejecutivo provincial
en la presentacion y gestion de planes del Fondo de Bosques. En contraposicion, la
coalicion productivista demandd una menor cantidad de planes en manos de las
estructuras del gobierno provincial y de organizaciones socioambientales en tierras
fiscales. Las demandas de estos actores fueron ilustradas por una experta del CADIC

quien argumento:

tenemos la visién de que los fondos de la ley no queden solamente en el Estado, y
que vayan a productores. Ellos (SDSyA) siempre estan tirando como para su lado
y presentan planes para las reservas. Pero, la ley no esta hecha para las reservas,
sino para el manejo de todo el bosque nativo. Y en el bosque nativo vos tenés

también privados (entrevista experta CADIC, abril 2019).

Ademas, las criticas a los proyectos de la coalicion proteccionista fueron manifestadas
por una miembro de una ONG que gestiona uno de los Planes de Conservacion:
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El proyecto también busca generar trabajo para los guias de montafia, entonces cada
salida tiene que ser remunerada. Y en algin momento surgié ““;cuénto se les paga?”
[...] Esas criticas venian bastante del sector forestal y de la gente del CADIC que
ha hecho criticas de ese tipo, sobre todo a estos gastos que por ahi para ellos son

innecesarios (entrevista miembro ONG ambientalista TdF I, junio de 2020).

Con respecto al manejo de los fondos, las actas de la Comision Consultiva revelan que
la mayor controversia surgié ante la posibilidad de que las ONG ambientalistas
gestionasen planes presentados por técnicos de la SDSyA en areas fiscales o en reservas
provinciales. En 2013, los funcionarios de la SDSyA, conscientes de su falta de
capacidades burocraticas para llevar a cabo la formulacion e implementacion de distintos
proyectos, establecieron un acuerdo con Manekenk, una ONG ambientalista de la
provincia, para delegar la responsabilidad de gestionar un proyecto de conservacion en el
Paso Beban en Ushuaia. En busqueda de otorgar legitimidad a la decision, llevaron la

discusion a la Comisién Consultiva.

Entre mayo y diciembre de ese afio, funcionarios de la SDSyAy la titular de Manekenk
plantearon los fundamentos para la gestion conjunta. EI argumento central de estos
actores fue poder abarcar la mayor cantidad de territorio provincial posible con los fondos
de la ley, principalmente, en las zonas que habian sufrido los incendios de 2012
(entrevista funcionario ambiental TdF I, julio de 2019). Sin embargo, tuvieron el rechazo
de los actores de la coalicion productivista, sobre todo de expertos del area forestal del
CADIC, de los técnicos particulares y de representantes del sector forestal y ganadero.
Los argumentos de estos actores pueden dividirse en dos. Por un lado, sostuvieron que
era injusto para otras instituciones que no contaban con la posibilidad de coordinar con la

DGB (Secretaria de Desarrollo Sostenible y Ambiente 2013a) y, por otro lado,
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argumentaron que habia pocos proyectos ligados con la produccion forestal y ganadera

(Secretaria de Desarrollo Sostenible y Ambiente 2013b).

A pesar de los rechazos, la coalicion proteccionista logré prevalecer sobre la
productivista y, desde 2014 en adelante, las organizaciones socioambientales de la
provincia pudieron gestionar planes formulados por la SDSyA?, tal como se desarrolla a
continuacion.

3.2.2 Destino del Fondo de Bosques: analisis cuantitativo y cualitativo

Ademas de prevalecer en las discusiones en la Comision Consultiva, el predominio de
la coalicidn proteccionista sobre la productivista también puede observarse en el destino
del Fondo de Bosques en la provincia. El Grafico N°10 presenta los tipos de planes

aprobados por el organismo de implementacion provincial entre 2012 y 2017.
Gréfico N°10: Tipo de planes aprobados por el organismo de implementacion provincial
en términos porcentuales entre 2012 y 2017
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Fuente: elaboracién propia con base en datos brindados por el MAyDS.

29 A fines de 2015, asumié una nueva gobernadora, Rosana Bertone (Frente para la Victoria), luego de
ocho afios de gestion de Fabiana Rios su antecesora. Uno de los cambios que tuvo la llegada de la nueva
gobernadora fue la creacién de la Secretaria de Desarrollo Sustentable, Ambiente y Cambio Climético
que no modifico, a grandes rasgos, los objetivos que previamente tuvo la SDSyA. En ese mismo
momento, asumid un nuevo secretario, Mauro Pérez Toscani, que, con una vision proteccionista, se
mantuvo en el cargo hasta fines de 2019.
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En su conjunto, los datos del grafico reflejan que la prioridad del organismo encargado
de la aplicacién en la provincia fue asignar el dinero del Fondo de Bosques hacia
actividades vinculadas a la conservacidn de los bosques nativos. En total, Tierra del Fuego
gestiond 47 planes entre 2012 y 2017. Entre ellos, el 45% de los proyectos aprobados
fueron Planes de Conservacion (PC), el 30% Planes de Manejo (PM) y el 25% restante
fueron Planes de Formulacion (PF). En esta linea, es posible notar que descontando los
PF, los PC predominaron son los PM con excepcion de 2014 y 2015. Aungue es necesario
mencionar que, de los 14 PM aprobados entre 2012 y 2017, solamente seis fueron hacia
actividades productivas (tres hacia aprovechamientos forestales y tres hacia
silvopastoriles -actividades ganaderas en zonas con bosques nativos-). Los ocho restantes
fueron hacia actividades vinculadas con la Recuperacion del Potencial de Conservacion
0 Productivo (REC) o hacia Aprovechamientos de Productos no Madereros y Servicios
(PNMyS) que no implican, en principio, la puesta en practica de una accion que afecte la

sostenibilidad de los bosques nativos.

El predominio de la coalicion proteccionista también es observable analizando quienes
fueron los actores que obtuvieron los beneficios del Fondo de Bosques. El Grafico N°11

ilustra el tipo de titular que accedio a los planes entre 2012 y 2017.

Gréafico N°11: Distribucion del Fondo nacional de bosques nativos segun titular del
proyecto en Tierra del Fuego entre 2012 y 2017
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Fuente: elaboracién propia con base en datos brindados por el MAyDS.
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Del analisis del grafico sobresalen varios puntos relevantes. En primer lugar, en todo
el periodo, distintas instituciones estatales consiguieron gestionar la mayor cantidad de
planes. En esta linea, si se adicionan los planes que obtuvieron distintas dependencias del
poder ejecutivo provincial y otras instituciones publicas®, el porcentaje oscila entre el
50% en 2016 y el 83% de los planes en 2012. Del conjunto de planes que permanecieron
en las estructuras estatales provinciales o municipales, los organismos del poder ejecutivo
provincial obtuvieron un mayor porcentaje de planes en comparacion con los obtenidos
por las otras instituciones publicas. En segundo lugar, en términos totales, el poder
ejecutivo provincial (con la Secretaria ambiental a la cabeza) fue el que consiguio la
mayor parte de los planes al alcanzar un 51% del total entre 2012 y 2017, luego los
particulares que obtuvieron un 27%. El 22% restante se dividid entre las otras
instituciones publicas (20%) y empresas (2%). En tercer lugar, al desagregar el 51% que
obtuvo el poder ejecutivo provincial es posible notar que solamente uno no pertenece a la
Secretaria ambiental provincial y fue presentado por el INFUETUR (otro organismo
publico que formo parte de la coalicion proteccionista durante todo el proceso de
implementacién). Por ultimo, un dato que no figura en el grafico, pero merece ser
remarcado, es la participacion de las organizaciones socioambientales provinciales en la
ejecucion de algunos planes presentados por la Secretaria ambiental provincial. En total,
tres organizaciones se encargaron de la puesta en practica de diferentes planes vinculados
a la conservacion y regeneracion de los bosques nativos y a la educacion ambiental:

Asociacion Argentina de Guias de Montafia, Asociacion Bahia Encerrada y Mankenk.

Las sinergias entre los actores estatales y sociales que formaron parte de la coalicion

proteccionista pueden ilustrarse al observar la aplicacion de los proyectos presentados por

30 En el caso de Tierra del Fuego, las instituciones publicas que accedieron a los beneficios del fondo sin
contabilizar al poder ejecutivo provincial fueron la Municipalidad de Tolhuin (cuatro planes), la
Municipalidad de Ushuaia (tres planes) y la Municipalidad de Rio Grande (un plan).
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la SDSyA y gestionados por las ONG. Un ejemplo de ellos es el proyecto denominado

Soy Parte del Bosque Fueguino.

Luego de los incendios de 2012, la Asociacion Argentina de Guias de Montafia
(delegacion Tierra del Fuego) comenz6 a buscar estrategias para restaurar parte del
ecosistema perdido. Para ello, debido a vinculos previos con técnicos de la SDSyA,
evaluaron la presentacion de un proyecto en el marco de la LNBN en 2013. Sin embargo,
hasta ese momento, la fuente de financiamiento no estaba habilitada para ONG (algo que
ocurriria al afio siguiente, luego de las discusiones en la Comision Consultiva). Por ese
motivo, con la ayuda de los técnicos de la DGB, presentaron y accedieron a un
financiamiento anual otorgado por la Administracion de Parques Nacionales. El objetivo
central del proyecto era lograr, a través de la participacion de voluntarios, la plantacion

de 200 mil arboles. Acerca del inicio del proyecto, una entrevistada comento:

nosotros empezamos a trabajar en el proyecto Soy Parte del Bosque Fueguino, a
través de la Asociacidn, porque nuestro espacio de trabajo se vio afectado por este
incendio del 2012. Desde la Asociacion decidimos hacer algo y nos vinculamos con
la gente de la Secretaria de Ambiente y de ahi es que arranca el proyecto. Teniamos
un objetivo especifico que era plantar doscientos mil arboles en seis afios. [...] A
fines del 2013 aparecieron los fondos DAS (Desarrollo de Actividades
Sustentables) de Parques Nacionales que son los primeros y ahi empezamos a
ejecutar. Y luego por la Ley de Bosques, nuestra principal fuente de financiamiento.

(entrevista miembro ONG ambientalista TdF 111, junio de 2020).

Una vez aceptado el proyecto y comenzado a ejecutarse con el dinero del Fondo de
Bosques en 2014, los vinculos entre esta ONG y los funcionarios estatales de distintos
organismos del poder ejecutivo se profundizaron. La divisidn de tareas producto de la
sinergia estado-sociedad resulta clara para los actores integrantes de la coalicion
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proteccionista. La Asociacion Guias de Montafia tuvo a su cargo la planificacion, la
convocatoria de voluntarios, la difusidn del proyecto, entre otras cosas vinculadas con la
aplicacion del proyecto en el territorio. Por su parte, los técnicos de la DGB se encargaron
de hacer la presentacion del proyecto en todas las convocatorias, brindar informacion
técnica a las responsables del proyecto, prestar equipamiento (v.g. camionetas) y ayudar
en la llegada hacia el lugar, debido a la dificultad del acceso. Parte de la division de tareas

fue manifestada por un funcionario de la DGB.

Las ONGs decian “nosotros queremos tener proyectos en el bosque”. Entonces, se
le busco la vuelta para que puedan y, de hecho, tenemos proyectos que arrancaron
en el 2013 como el de plantacion en Bahia Torito por el incendio en 2012 que lo
Ileva adelante la Asociacion de Guia de Montafias, con voluntarios de escuelas. Un
proyecto que lleva cinco afios. O sea, han pasado casi mil pibes de escuela ahi, y
tienen que ir en bote, se quedan dos dias y plantan, todo. La verdad es que es un
proyecto divino, en el sentido de la participacion. Eso es en bosques fiscales,
entonces la titularidad la tiene la Secretaria, pero lo que pudimos hacer fue eso, fue
diferenciar, el titular es el Estado, pero como ente ejecutor es la ONG (entrevista

funcionario ambiental TdF VI, abril de 2019).
A su vez, la contraparte de la ONG comento:

la Direccion de bosques nos han apoyado un monton, porque siempre lo han
considerado importante y el apoyo es con los fondos [...] también hemos
interactuado un monton a la hora de ir a buscar las plantas con los planes de
relevamiento y nos han acompariado a medir nuestros ensayos (entrevista miembro

ONG ambientalista TdF I, junio de 2020).

Del mismo modo, otra encargada del proyecto sostuvo:
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desde su génesis (el proyecto) fue apoyado por la Direccion de Bosques [...] los
tenemos de referentes para preguntarles por las técnicas y los hemos llevado a todos
a trabajar con nosotros, a ver si les parece la técnica, si hay que mejorar (entrevista

miembro ONG ambientalista TdF I11, junio de 2020).

A su vez, en el proyecto también participaron activamente funcionarios del
INFUETUR, otro activo integrante de la coalicién proteccionista. Debido a su
especialidad en la promocién del turismo, este organismo provincial brind6 asistencia

vinculada a las campafias de promocién del proyecto y de concientizacion ambiental:

con la que se estd gestionando es Soy Parte del Bosque Fueguino, por ahi
asesorarlos en algunas cuestiones de pensar en Campafias de promocion y en todo
lo que tiene que ver con campafias de concientizacion o en otras estrategias o

acciones (entrevista funcionaria INFUETUR, junio de 2020).

Luego de seis afios de existencia, la gestion conjunta del proyecto permitio cumplir
con el objetivo de movilizar a mas de mil voluntarios de las escuelas de la provincia e
informar, entre otras cosas, sobre la prevencion de incendios forestales. En ese sentido,
el analisis de la aplicacion de este proyecto permite ilustrar la importancia de las sinergias
estado-sociedad para la gestion de los fondos, siguiendo, en este caso, una orientacion
proteccionista. A su vez, el analisis de este apartado permite mostrar la manera en que la
coalicion proteccionista prevalecio sobre la productivista, generando una aplicacion
proteccionista del OTBN.

3.2.3 Evolucién de la deforestacion

El capitulo finaliza con el analisis de los posibles efectos de la aplicacién del OTBN
en la tasa de deforestacion total e ilegal. Dado que la coalicién proteccionista prevalecio
en las dos instancias del proceso de implementacion en Tierra del Fuego es de esperar un
bajo porcentaje de deforestacion tanto legal como ilegal, luego de la sancion del OTBN.
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Los datos presentados en el Grafico N°12 ilustran la evolucion de la tasa de deforestacion

total e ilegal en Tierra del Fuego entre 2007 y 2019.

Grafico N°12: Evolucién de la tasa de deforestacion total e ilegal en Tierra del Fuego
entre 2007 y 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en datos brindados por el MAyDS.

Como fue mencionado en el capitulo anterior, la LNBN establecié una moratoria que
prohibid las intervenciones sobre los bosques nativos hasta la sancion de los OTBN
provinciales. A pesar de ello, como todas las demas jurisdicciones provinciales, Tierra
del Fuego tuvo pérdida de bosques nativos en el periodo 2007-2012, como puede
observarse en el Grafico N°12. En este tiempo, la provincia perdi6 un total de 4.137ha de
sus bosques nativos (tasa de pérdida del 0.56%). Como ilustra el grafico recién
presentado, la mayor cantidad de pérdida de este periodo se corresponde con los incendios
forestales del verano 2011-2012 relatados en uno de los apartados anteriores. Con
posterioridad a la sancién del OTBN, en términos totales, la provincia sufrié una pérdida
de 3.871ha. en todas las categorias entre 2012 y 2019, lo que representa una tasa de 0.53%
de la totalidad de los bosques nativos provinciales. Sin embargo, es necesario remarcar

que la mayor cantidad perdida en este tiempo corresponde al 2012 y 2013 y que, desde
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2014 hasta 2019, la deforestacion total en términos absolutos y porcentuales se acerca a

cero.

Para analizar los efectos de la implementacién del OTBN es necesario detenerse en el
analisis de la deforestacion ilegal. En términos generales, el Grafico N°12 muestra que la
tasa de deforestacion ilegal tiene un recorrido similar al de la deforestacion total. Entre
2012 y 2019, la tasa de pérdida de bosques en las categorias roja y amarilla fue de 0.50%
(3.534ha.). Nuevamente, la mayor cantidad de pérdida sucedié en 2012 y 2013 cuando,
en conjunto, se perdieron 2.928ha, lo que representd una tasa de pérdida anual de 0.22%.
Ahora bien, la evolucion de la deforestacion ilegal permite mostrar que hubo un constante
descenso desde 2014 hasta 2019. En este tiempo, la tasa de deforestacion ilegal anual fue
de 0.01% (un total de 344ha. perdidas). En 2019, la provincia perdid 274ha., lo que
significd un pequefio aumento en su tasa de deforestacion ilegal (0.04%).

3.3 Conclusion

El caso de Tierra del Fuego ilustra como una provincia puede ubicarse en la cercania
del escenario implementacion efectiva. A grandes rasgos, este capitulo mostro que, una
vez conformadas las dos coaliciones, el predominio de la coalicion proteccionista en las
dos instancias del proceso de implementacion de la LNBN posibilitd que la adecuacion
normativa se ajustase a lo establecido en la normativa nacional y que la aplicacion del
OTBN fuese acorde a lo establecido en la normativa nacional y provincial. Como
resultado, la baja tasa de deforestacion total e ilegal puede estar plasmando el predominio

de las visiones e intereses de la coalicion proteccionista en todo el proceso.

Ademas, este capitulo permite extraer lecciones importantes sobre la incidencia
politica de las coaliciones. En primera instancia, para incidir en las distintas instancias
del proceso de implementacidn parece necesario que se constituya una coalicion. En el

caso presentado, la SDSyA no logré sancionar un OTBN proteccionista entre 2008 y
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2011, a pesar de ser un actor con importantes recursos para tomar decisiones en el marco
de la implementacion de la LNBN. Esto se relaciond, por un lado, con la conformacion
de la coalicion productivista en 2008 y con las acciones que llevaron a cabo sus actores
para bloquear el tratamiento del proyecto en la legislatura. Por otro lado, se vincul6 con
la imposibilidad de la SDSyA de relacionarse con otros actores con visiones e intereses
similares. Por ello, las sinergias generadas por los actores de la coalicion productivista

posibilitaron el veto a la sancion del OTBN hasta 2012,

En segunda instancia, resulta interesante ver cobmo un evento exdgeno al proceso de
adecuacion normativa permitio la conformacion de una coalicion proteccionista. Tras
unos afos de indiferencia, los incendios forestales de fines de 2011 generaron que una
serie de actores manifestaran su apoyo a la SDSyA. A partir de ese entonces,
organizaciones socioambientales, expertos, funcionarios municipales y de otras
dependencias del poder ejecutivo provincial se vincularon y dieron origen a la coalicion
proteccionista con el objetivo central de prevalecer sobre los actores productivistas.
Desde ese entonces, estos actores accionaron conjuntamente para promover la sancion y

aplicacion del OTBN.

En tercera instancia, el anlisis del proceso de implementacién permite dar cuenta
que, una vez conformadas, las coaliciones buscan estratégicamente vincularse con otros
actores para aumentar su capacidad de incidencia. En particular, esto pudo observarse
durante la instancia de la aplicacion del OTBN cuando la coalicion productivista
incorporod a un grupo de expertos vinculados con los productores ganaderos y forestales
y a funcionarios de un municipio especifico (Rio Grande) con el objetivo de modificar la
manera en que eran distribuidos los planes vinculados al Fondo de Bosques. A su vez, los
actores de la coalicién proteccionista, en particular la SDSyA, en su intento por expandir

los proyectos de restauracion de bosques incendiados en zonas de dificil acceso tendieron
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vinculos con una ONG particular (Asociacién Argentina Guias de Montafia) que tenia
conocimiento de esa parte del territorio. A partir de 2013, las sinergias entre estos actores
se potenciaron con lo que lograron disefiar y aplicar proyectos de conservacion de forma

exitosa.

En cuarta instancia, el resultado de la confrontacion de las coaliciones en las dos
instancias de la implementacion comienza a mostrar la relevancia de la composicion de
las coaliciones y, en particular, los tipos de recursos que poseen los actores integrantes.
De acuerdo con lo establecido en el Capitulo 1, producto de interacciones estratégicas, la
coalicion productivista aglutind tres diferentes tipos de recursos durante todo el proceso.
Esta coalicion estuvo compuesta centralmente por actores sociales con poder de lobby
(v.g. ARTdF), legisladores cercanos a los sectores ganaderos y expertos que brindaron
argumentos cientificos para oponerse a la sancion y aplicacion de un OTBN mas ligado
a la conservacion. Otros actores también fueron protagonistas del proceso, como los
actores economicos y los funcionarios del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca,
pero no contaban con recursos que aumentaran la capacidad de incidencia de la coalicion.
Por su parte, la coalicion proteccionista, luego de los incendios, quedd integrada por una
variedad relevante de actores y recursos en su intento por incidir en la sancion del OTBN
y en la aplicacion de este. Entre ellos, encontramos organizaciones socioambientales que
Ilamaron la atencion de la opinidn pablica, expertos que brindaron argumentos cientificos
para respaldar las propuestas de la SDSyA en todo el proceso y el organismo de
implementacién provincial que liderd la coalicion una vez conformada. La conjuncién
entre estos actores, en relacion con el impacto publico de los incendios, permitio
incorporar a legisladores provinciales de distintas fuerzas politicas en su composicion,
quebrar la resistencia de la coalicion productivista y sancionar el OTBN. A su vez, en la

instancia de la aplicacion del OTBN, las sinergias establecidas permitieron que las ONG
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pudieran ejecutar planes del Fondo de Bosques en tierras fiscales y reservas provinciales
y que los proyectos de conservacion y manejo sostenible fueran aplicados para promover

la conservacion y restauracion de los bosques provinciales.

Por altimo, este capitulo brinda informacién sobre las acciones de los gobernadores.
En términos generales, puede observarse que las decisiones de las cabezas ejecutivas
fueron acordes a la coalicion prevaleciente a lo largo del proceso. Por ejemplo, en el
momento en que la coalicién productivista logré bloquear la sancién del OTBN (2008-
2011), la gobernadora Fabiana Rios (2007-2015) no intervino en el proceso. Este
escenario fue modificado en 2012 debido al impacto en la opinion publica de las masivas
acciones de protesta llevadas a cabo por los actores que compusieron la coalicion
proteccionista en medio de los incendios forestales. En ese contexto, la gobernadora
decidio intervenir y respaldar abiertamente la posicion de la SDSyA, mostrando una
oscilacion en su comportamiento. Luego de la sancién del OTBN, Fabiana Rios y, su
sucesora, Rosana Bertone (2015-2019) respaldaron las acciones impulsadas por la

SDSyA y los demas miembros que compusieron la coalicidn proteccionista.
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Capitulo 4: Implementacion desordenada, el caso de Cordoba

En este capitulo se analiza el proceso de implementacion de la LNBN en Cordoba. En
esta provincia, la adecuacion normativa no se ajusta a lo establecido en los estandares de
la LNBN, aunque la aplicacion de la normativa es acorde a lo establecido en esta tltima.
Por lo tanto, Cérdoba representa uno de los casos que mas se aproxima al escenario de
implementacion desordenada. El objetivo principal de este capitulo es mostrar las causas

que contribuyeron a que esta provincia se haya ubicado dentro de este escenario.

Este capitulo esta distribuido en tres apartados. En el primero de ellos, se analiza el
proceso que derivo en la sancion del OTBN en 2010. En este, se muestra como la
coalicion productivista logré prevalecer en la definicion de los estandares normativos
provinciales, dando como resultado un OTBN que se alejo de lo propuesto en la LNBN.
En el segundo apartado, se vuelve a analizar la confrontacion de las coaliciones en la
instancia de la aplicacion del OTBN. A diferencia de la primera instancia, la coalicion
proteccionista logrd prevalecer sobre la productivista. En este momento, la coalicion
proteccionista pudo incorporar nuevos actores que aportaron recursos valiosos. El
aumento de su fortaleza le posibilitd modificar los estandares normativos del OTBN y
aplicar el Fondo de Bosques de acuerdo con los objetivos nacionales. Como resultado,
los efectos de la aplicacion del OTBN fueron acordes a los objetivos de la LNBN. En
resumen, la ubicacion de Coérdoba a la cercania del escenario de implementacién
desordenada es resultado del predominio de la coalicion productivista en la instancia de
la adecuacién normativa y de la prevalencia de la coalicion proteccionista en la instancia
de la aplicacion del OTBN. El ultimo aparatado presenta una conclusion que recapitula

lo desarrollado a lo largo del capitulo.
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4.1 Proceso de sancion del OTBN de Cordoba (2008-2010)

A comienzos de 2008, el gobernador Juan Schiaretti (Union por Cérdoba-PJ/2007-
2011;2015-2023) designo a la Secretaria de Ambiente como el organismo encargado de
implementar la LNBN en la provincia. Para dar comienzo al proceso de adecuacion
normativa, el secretario ambiental, Omar Costa, un funcionario cercano al gobernador,
nombrd un equipo compuesto por funcionarios técnicos de la Secretaria -en particular
funcionarios de la Direccion de Bosques- y expertos de la Universidad Nacional de
Cordoba (UNC) que elaboré y publicd un informe en el que se describié el estado de los
bosques provinciales. Ademas, en dicho informe se especifico cuales iban a ser las fases
que tendria el proceso técnico y participativo para elaborar el mapa con las tres categorias

de conservacion (Atala et al. 2008).

En relacién con el primer punto, en el informe se destaco la necesidad de contar con
una normativa de proteccion de bosques debido al mal manejo que tuvo la provincia en
los ultimos cien afios (una pérdida estimada en 12 millones de ha.)*. Ademas, se
identifico al desarrollo agropecuario, la urbanizacion, la explotacién forestal no
sustentable y los incendios forestales como los principales causantes de la pérdida de los
bosques provinciales. En este sentido, es posible notar la orientacion proteccionista que,
al comienzo, tuvo el secretario de ambiente al designar este equipo para establecer las

bases técnicas del OTBN.

Con respecto al segundo punto, en busqueda de prevenir un escenario conflictivo, en
el informe se propuso la creacion de la Comision Técnica de Ordenamiento Territorial de

Bosques Nativos (COTBN) que iba a estar encargada de discutir y presentar un informe

31 En mayor detalle, el informe sostiene que “hace poco més de 100 afios, [los bosques nativos] ocupaban
alrededor de 13.000.000 de hectareas de las 16.500.000 que conforman nuestro territorio (mas del 70 %),
hoy no alcanzan a cubrir los 1.250.000 hectéreas (menos del 10 %)” (Atala et al. 2008:5).
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con una propuesta de ley de OTBN. En un comienzo, se plante6 que la COTBN estuviese
integrada por una multiplicidad de actores con visiones e intereses disimiles, entre ellos:
distintas agencias del poder ejecutivo provincial (la Secretaria de Ambiente y el
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentos -MAGA-), universidades publicas y
privadas de la provincia, ONGs ambientalistas provinciales®?, el Movimiento Campesino
de Cordoba (MCC)* vy la Confederacién de Asociaciones Rurales de la Tercera Zona
(CARTEZ) que agrupa a medianos y grandes productores agropecuarios. Sin embargo,
antes de dar inicio al funcionamiento de la COTBN, la CARTEZ desconoci6 el proceso
iniciado, abandon6 la Comision y acciono en contra del proceso de adecuacion iniciado.
Al parecer, el motivo de la renuncia estuvo vinculado con dos eventos. Segin manifesto
un entrevistado, el primero fue la eleccion de Alicia Barchuk (una reconocida
investigadora de la Universidad Nacional de Cérdoba -UNC- que tenia una vision de

manejo sustentable de los bosques) como presidenta de la COTBN:

de entrada ¢qué ocurri6? De la gente que debia participar de esa comision, la
Confederacion Rural de la Tercera Zona decidio no participar de esa comision. Se
quejaron de que quien la que dirija, la que presida, sea Alicia Barchuk (entrevista

miembro asamblea ciudadana Cordoba, agosto de 2020).

Segun manifesto otro entrevistado, el segundo motivo fue la negativa, por parte de los
integrantes de la COTBN, de otorgarle un mayor poder de decision a CARTEZ sobre

otros participantes:

En la primera reunion, los representantes de la Sociedad Rural plantean que ellos

deben tener mayor representacion que el resto de los integrantes. Entonces,

32 Entre ellas, el Centro de Derechos Humanos y Ambiente (CEDHA) y Fundacidn para el Desarrollo de
Politicas Sustentables (FUNDEPS).

33 El Movimiento Campesino de Cordoba es una organizacion que agrupa a pequefios y medianos
productores del centro y norte de la provincia.
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obviamente se declar6 que no, que cada institucion debe tener un solo representante
y, ante ese escenario, decidieron irse y no participar mas (Entrevista experto UNC,

13 de agosto de 2020).

El rechazo al funcionamiento de la COTBN no se redujo, solamente, a los
representantes de los grandes productores agropecuarios. Uno de los principales
problemas que tuvieron los actores que impulsaron el funcionamiento de la COTBN fue
que el secretario de ambiente, en una clara accién oscilante, por iniciativa del gobernador,
desconocid las acciones llevadas a cabo por la comisién y quité del proceso a los
funcionarios de su secretaria (Silvetti et al. 2013). Como coment6 un entrevistado, tal
decision fue, al parecer, consecuencia del lobby de los representantes de los grandes

productores de la provincia sobre altos funcionarios del poder ejecutivo provincial:

al poco tiempo de trabajar, por presion de los ruralistas, el secretario de ambiente
desconoce a la COTBN, entonces empezamos a juntarnos por fuera en la Secretaria
de Parques Nacionales y financiado por nuestros recursos (Entrevista experto UNC,

13 de agosto de 2020).

Ante el rechazo de los grandes productores y de la secretaria ambiental, una buena
parte de los integrantes de la COTBN profundizé sus vinculos, dando lugar a la
conformacion de una coalicion proteccionista que tuvo la intencién de impulsar una
adecuacidn normativa acorde a los estandares nacionales para aumentar la proteccién de
los bosques nativos provinciales. Entre sus integrantes se encontraron, principalmente,
expertos de distintas universidades nacionales que encabezaron la coalicién (Universidad
Nacional de Cordoba, Universidad Nacional de Rio Cuarto y Universidad Nacional de
Villa Maria), ONG ambientalistas provinciales (Centro de Derechos Humanos y
Ambiente y Fundacién para la Defensa del Medio Ambiente), organizaciones
socioambientales locales (MCC), distintas asambleas ciudadanas de municipios
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cordobeses), pequefios productores del norte provincial y funcionarios nacionales

encargados de la Administracion de Parques Nacionales en la provincia®.

Hasta fines de 2008, los actores que compusieron la coalicién proteccionista,
organizados en la COTBN, alcanzaron a organizar siete talleres participativos en distintas
partes de la provincia®*. El objetivo fue continuar con los pasos previstos en el informe
mencionado Yy redactar uno nuevo que contuviese la propuesta del OTBN para, luego,

presentarlo a la Secretaria de Ambiente y de alli a la legislatura.

Como respuesta de las acciones llevadas a cabo por la coalicion proteccionista, la
CARTEZ entablé vinculos con otras organizaciones que aglutinaban a grandes y
medianos productores agropecuarios®®, expertos particulares y funcionarios del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentos (MAGA) que tenian una vision
productivista sobre el manejo de los bosques nativos. De esa forma, quedo conformada
una coalicién productivista que tuvo dos grandes objetivos. Por un lado, bloguear el
trabajo de la COTBN vy, por otro lado, promover la sancion de una normativa que

propusiera un manejo productivo de los bosques provinciales.

Entre febrero y septiembre de 2009, las sinergias entre los actores de la coalicion
proteccionista y sus acciones se intensificaron. En esos meses, la COTBN finaliz6 el
informe en el que dio por culminado el proceso participativo y el andlisis de la
informacion disponible. De acuerdo con sus competencias iniciales y como resultado de
dicho proceso, elabor6 un proyecto de adecuacion normativa de corte proteccionista y lo

presentd en la Secretaria de Ambiente (Dia a dia 2009a). El analisis del proyecto

34 La participacion de estos actores nacionales se restringié a otorgar un espacio de encuentro para los
actores provinciales mencionados.

3% La COTBN realizd siete talleres regionales a lo largo de la provincia, en localidades representativas de
las siete cuencas hidricas principales: Sebastian el Cano, Rio Cuarto, Cruz del Eje, Ballesteros, Villa
General Belgrano, Villa Dolores y Rio Ceballos (Coalicion Argentina TAI 2010).

36 Aqui se hace referencia a la Sociedad Rural de Jestis Maria y a algunos representantes de la Federacion
Agraria Argentina.
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elaborado por la COTBN permite vislumbrar una propuesta acorde a los estandares de la
LNBN, aunque con una orientacién ain mas conservacionista. Entre las principales
propuestas se encontraban: la declaracion de la emergencia forestal por un periodo de 25
afios para fomentar la regeneracion de los bosques nativos de la provincia y evitar nuevos
desmontes; la prohibicion de aplicar agroquimicos en sitios cercanos a bosques nativos y
el consentimiento de las poblaciones campesinas e indigenas ante futuros proyectos de
cambio de uso del suelo y aprovechamientos productivos en zonas cercanas a su habitat
(Barchuk 2009). Ademas del informe, la COTBN organizé tres movilizaciones y un
festival, con reconocidos artistas, en donde se demando por la proteccion de los bosques
y el tratamiento del proyecto. Ademas, denuncid que el lobby de los actores de la coalicidn
productivista en la legislatura y en las estructuras del gobierno provincial frenaban el

tratamiento del OTBN (Dia a dia 2009b; La VVoz del Interior 2009)%’.

A pesar de dichos intentos, el secretario de ambiente, en clara accion en favor de la
coalicion productivista, volvié a rechazar el trabajo de la COTBN y manifesto que no iba
a apoyar al proyecto presentado (La VVoz del Interior 2009). Entre otras cosas, el secretario
manifestd que la Comision habia aumentado sus atribuciones y no tenia competencias

para presentar un proyecto normativo (Coalicién Argentina TAI 2010; Caceres 2015).

Con respecto al proyecto de la coalicion proteccionista, la principal discrepancia
entre quienes compusieron las dos coaliciones estuvo vinculada con la definicién de
bosques nativos. Esto es relevante porgue establece el ambito de aplicacion del OTBN en
el territorio. La coalicion proteccionista sostenia, como lo hace la LNBN, gue los bosques
nativos son los bosques primarios y secundarios. En otras palabras, esta coalicion propuso

establecer la regulacién tanto para la formacién de arboles maduros que no habian sido

37 La movilizacién mas masiva fue a finales de mayo cuando la COTBN convoc6 a una audiencia publica
para debatir sobre la propuesta normativa a la que asistieron, aproximadamente, mil personas (La VVoz del
Interior 2009).
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intervenidos por la actividad humana (los bosques primarios) como para ecosistemas que,
en aquel momento, estaban en proceso de regeneracion y contaban con parte de su
biodiversidad, aunque con poca cantidad de arboles maduros (bosques secundarios)
(Barchuk 2009). En esta categoria, ingresaban los denominados fachinales, arbustos,
pastizales y areas sin bosque destinadas a la agricultura. La coalicion productivista criticd
fuertemente esta definicion, ya que, segun entendian, podria afectar una importante zona
productiva en términos agropecuarios. Al respecto, Silvetti y sus coautores (2013)

plasman una opinién de un funcionario del MAGA:

Fachinal si-fachinal no, son las decisiones méas importantes, porque obviamente
nadie va a aceptar evaluar la propuesta de desmontar un bosque primario. De los
bosques primarios no queda practicamente nada, pero si queda fachinal y esa es la
gran discusion ¢Qué pasa si el Gobierno sale con una posicién de que el bosque -
con fachinal- si? Inmediatamente tiene un conflicto de intereses en puerta, porque
es un gobierno que se autodefinid como defensor de lo productivo y defensor del
sector agropecuario. (Entrevista a funcionario del Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion de la provincia de Cérdoba, octubre 2009 — extraido de

Silvetti et al. 2013).

Como respuesta a las acciones de la COTBN, entre septiembre y diciembre de 2009,
quienes aumentaron la presencia publica fueron los actores de la coalicidon productivista.
Entre otras cosas, miembros de CARTEZ y expertos privados en colaboraciéon con
funcionarios del MAGA elaboraron un informe técnico y un proyecto de ley de clara
orientacién productivista y lo presentaron a la Secretaria de Ambiente (Centro de
Derechos Humanos y Ambiente 2009; Viano 2009). Tres aspectos del informe y de la
propuesta de ley de la coalicién productivista se diferencian de la LNBN vy del proyecto

que habia presentado la COTBN. Primero, consideraba “bosques” solamente a los
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bosques primarios (arboles maduros) y dejaba fuera a los bosques secundarios. De esa
forma, proponia la reduccion de la superficie forestal que quedaria bajo regulacion
(aproximadamente un 3% del territorio). Segundo, establecia que, en la categoria roja (de
maximo valor de conservacion), podian realizarse actividades de aprovechamiento
sustentable y mineria. Tercero, habilitaba el cambio de categoria roja y amarilla a verde
(donde pueden aprobarse desmontes) cuando la superficie fuese apta para la agricultura

(Centro de Derechos Humanos y Ambiente 2009).

Ante ese escenario conflictivo, el secretario ambiental busco establecer un consenso.
Para ello, en una nueva muestra de caracter oscilante, la Secretaria de Ambiente tomo los
dos proyectos de OTBN vy los presentd a la legislatura. Inmediatamente después de dicho
evento, la coalicion proteccionista realizé distintas acciones para intentar oponerse a las
iniciativas de la colacion contraria. Entre otras cosas, los expertos de las universidades
nacionales y miembros de la CEDHA publicaron un contra informe cuestionando los
alcances del proyecto de la coalicion productivista. Ademas de estos actores, otras ONG
(FUNDEPS) y organizaciones socioambientales (en particular, asambleas ciudadanas)
realizaron una junta de firmas, brindaron entrevistas en medios provinciales criticando al
gobierno provincial y a la CARTEZ y convocaron a sucesivas movilizaciones (Dia a dia
2009c; 2009d). Por su parte, la coalicion productivista, encabezada por CARTEZ,
también difundié sus argumentos en los medios, efectué reuniones informales con
funcionarios de la secretaria de ambiente y legisladores y realiz6 una movilizacién en la

capital provincial (Dia a dia 2010).

Entre marzo y julio de 2010, la arena principal del conflicto de las coaliciones fue la
comision de ecologia de la legislatura provincial. Alli, el presidente de la comision,
Marcelo Falo, un histérico dirigente de Union por Cérdoba-PJ (partido que gobierna la

provincia hace mas de veinte afios) y con vinculos cercanos al gobernador, se encarg6 de
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encabezar reuniones con miembros de ambas coaliciones con la intencion de llegar a un
consenso Y evitar el conflicto. No obstante, el trabajo de la comision se demoro, lo que
motivé una reaccion por parte de quienes compusieron la coalicién proteccionista. Sobre

el trabajo de la comision, una miembro de la coalicion proteccionista comento:

se armd una comision en la Legislatura, dentro de la Comisién nosotros (el MCC)
estuvimos yendo, no sé, meses a discutir con otras organizaciones, el Estado, los
grandes productores. Fue un proceso muy largo de debate en el que no se sabia bien
qué era el bosque nativo y tampoco se hablaba de campesinos (entrevista miembro

Movimiento Campesino de Cordoba, septiembre de 2020).

Ante la demora, el MCC, integrante de la coalicién proteccionista, organizd una
caminata desde el interior de la provincia hasta la ciudad capital que dur6 dos dias. En la
misma, se encargaron de difundir, en diversos pueblos y ciudades provinciales, la
necesidad de la sancién del OTBN proteccionista. Una vez en la capital, se sumaron todos
los miembros de la COTBN y ciudadanos de a pie que pidieron por la sancién de un
OTBN que protegiera los bosques provinciales (Agencia La Vaca 2010). Debido a la
presién por parte de la coalicion proteccionista y de las acciones de la coalicidn
productivista, en julio, el presidente de la comisidn de ecologia convoco a los principales
blogues de la legislatura (Unidn por Cordoba-PJ y Unidn Civica Radical) para consensuar
un proyecto y acordar que el mismo fuera tratado en la legislatura lo antes posible. El 27
de julio de 2010, algunos legisladores de los dos partidos mayoritarios y de otros partidos
minoritarios acordaron el tratamiento de un proyecto consensuado (Vera 2015). Segun
manifestara un entrevistado, el proyecto consensuado contenia una buena parte de lo
propuesto por la COTBN, aunque no era respaldado por los miembros de la coalicién

proteccionista.
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Toda la gente del &mbito ecoldgico, del ambientalismo criticaba la “Ley Falo” (el
proyecto consensuado) y decian que el presidente de la comision habia hecho lo
que él queria. No obstante, la Ley Falo tenia un montén de cosas que los ruralistas
y CARTEZ no querian saber nada. O sea, la Ley Falo, en el fondo, hubiera
terminado siendo una ley ecoldgica (entrevista miembro asamblea ciudadana

Cdrdoba, agosto de 2020).

Ante el temor de la sancidén de una normativa que afectase sus intereses econémicos y
se contrapusiese con su vision productiva sobre el manejo de los bosques, CARTEZ y
funcionarios del MAGA buscaron bloquear el proyecto consensuado e intentaron,
nuevamente, promover uno que representase sus visiones e intereses. Por ese motivo, el
4 de agosto de 2010, funcionarios del MAGA tomaron como base la propuesta del antiguo
proyecto realizado por los actores de la coalicion productivista, elaboraron uno nuevo y
lo presentaron a la legislatura. La Unica diferencia con el proyecto previo fue que sostuvo
la superficie y el mapa de bosques nativos que establecié la COTBN, aungue mantuvo la
posibilidad de realizar actividades de aprovechamiento sustentable y mineria en la
categoria de maximo valor de conservacion. Ademas, el proyecto sostuvo la posibilidad
del cambio de categoria roja y amarillo a verde cuando un predio tuviese potencialidad

agricola.

Ese mismo dia, por sorpresa de los actores de la coalicion proteccionista, el
denominado “Proyecto de Agricultura” (Vera 2015) fue tratado por los legisladores.
Luego de una larga sesion en la que los legisladores discutieron sobre la validez del
proyecto, este resultd aprobado por amplia mayoria®, otorgando una victoria a la

coalicion productivista. En una entrevista brindada a un medio de comunicacion de

38 El resultado fue 55 votos por la afirmativa y 9 por la negativa (Vera 2015).
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alcance nacional, el por entonces presidente de CARTEZ celebrd la sancion del OTBN y

contrapuso su vision a la de la coalicion proteccionista:

[La ley] no es la ideal, pero ayuda al campo. Es una respuesta madura a propuestas
inmaduras (por el proyecto de la COTBN) ¢por qué digo eso? porque esa Comision
estd integrada por fundamentalistas de escritorio que entienden por bosque desde
una arboleda hasta un yuyito (Entrevista presidente CARTEZ - extraido de Aranda

2010)

De esa forma, a pesar de los diversos intentos de presion publica por parte de la
coalicion proteccionista, el balance de poder termind beneficiando a la coalicion
productivista que logré que el resultado de la adecuacion normativa fuera un OTBN con
estandares contrapuestos a los nacionales®.

4.2  Aplicacion del OTBN (2010-2019)

La aplicacion del OTBN se demord, aproximadamente, cuatros afios. Como se
desarrolla en profundidad a continuacion, el retraso se debié a la paridad de la
confrontacion de las coaliciones, principalmente, al aumento de poder de la coalicion
proteccionista que logro incorporar, entre otros, al organismo de implementacion
nacional. En adicién, a fines de 2012, con la asuncion de un nuevo gobernador y de
nuevos funcionarios al area ambiental mas afines a los intereses de los actores
proteccionistas, estos ultimos lograron redisefiar parte del OTBN para adecuarlo a sus

visiones e intereses.

Una vez modificados los estdndares normativos provinciales, por iniciativa del nuevo
secretario de ambiente, el OTBN comenz6 a ser implementado por los funcionarios de la

Direccion de Bosques, organismo dependiente de la secretaria ambiental de la provincia,

39 Para mayor detalle sobre las desviaciones del OTBN de Cdrdoba, ver el capitulo 2.
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que, hasta el momento, no habia participado en la toma de decisiones. La intervencion de
estos actores fue importante, ya que tenian una vision proteccionista sobre el manejo de
los bosques y contaban con vinculos con comunidades campesinas. De ese modo, el
organismo de implementacion provincial dejo de oscilar entre las coaliciones e integro la
coalicion proteccionista desde ese entonces. ElI aumento del poder de esta coalicion
permitié que la aplicacion del OTBN tuviera una orientacion proteccionista y, por lo
tanto, a diferencia de lo establecido en el OTBN, la aplicacién de la normativa fue

correspondiente con lo propuesto en los estandares de la LNBN.

Lo que resta de este subapartado esta dividido en tres. Primero, se detalla la
confrontacion de las coaliciones para redefinir los estandares normativos. Segundo, se
analiza, la distribucion del Fondo de Bosques. Por Gltimo, se presentan los efectos que la
aplicacion provincial tuvo en la tasa deforestacion total e ilegal en la provincia.

4.2.1 Redisefio del OTBN

La confrontacion de las coaliciones por la definicion de los estandares de proteccion
de los bosques nativos no culminé con la sancién del OTBN. Inmediatamente después de
aprobada la normativa de adecuacion, los actores de la coalicion proteccionista
desplegaron una serie de acciones para intentar modificar los estandares del OTBN. Por
un lado, intentaron estratégicamente incorporar nuevos actores para aumentar su
capacidad de incidencia. Para ello, los expertos de las universidades nacionales buscaron
tender sinergias con una serie de actores institucionales con poder de decision en lo
relativo a la implementacion de la LNBN (entre ellos, cortes judiciales provinciales y
nacionales y la Direccion Nacional de Bosques, dependiente de la SAyDS nacional).
Ademas, el MCC buscé interactuar con los funcionarios de la Direccion de Bosques
provincial quienes, con una vision proteccionista, habian participado en la redaccion del

primer informe técnico vy, luego, fueron apartados de la COTBN por pedido del secretario
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ambiental. A su vez, los actores de la coalicion proteccionista buscaron generar vinculos
con otras organizaciones socioambientales que operan a escala provincial (sobre todo con
el Foro Ambiental Cordoba) y nacional (entre ellas, Greenpeace y REDAF). Por otro lado,
estos actores mantuvieron la estrategia de llamar la atencién de la opinion puablica
mediante protestas sociales, comunicados publicos y entrevistas en los medios de
comunicacion provinciales. Por su parte, los integrantes de la coalicion productivista se
preocuparon por lograr una pronta reglamentacion del OTBN de modo de llevar a cabo

sus proyectos productivos en el marco de la nueva institucionalidad.

Debido a la repercusion publica que tuvo la sancion de un OTBN abiertamente
productivista, dos reconocidas ONG se incorporaron, rapidamente, a la coalicion
proteccionista: Greenpeace y el Foro Ambiental Cérdoba. Con dichas ONG en su
composicion, entre agosto y diciembre de 2010, la coalicion proteccionista desplego una
serie de acciones con el objetivo de poner en cuestion la orientacion productivista de la
normativa de adecuacion. Para ello, los actores sociales integrantes de la coalicion
proteccionista publicaron comunicados e informes en rechazo al OTBN (Arusmendi y
Demo 2010; Greenpeace 2010), brindaron entrevistas en medios de comunicacion de
alcance provincial y nacional (Aranda 2010a), realizaron una protesta en la ciudad capital
de la provincia y entablaron reuniones entre ellos para evaluar otras acciones (Aranda
2010b). Como resultado de estas ultimas, ex miembros de la COTBN junto con otros
expertos de diversas universidades de la provincia tomaron la decision de apelar a la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion (CSJN) y presentaron un pedido de inconstitucionalidad
sobre el OTBN de la provincia. Sin embargo, la demora en la respuesta por parte de la
CSJN motivo la puesta en practica de otras acciones. En 2011, a través de un contacto
entre un experto de la UNC, integrante de la coalicion proteccionista, con Inés Gomez, la

directora nacional de bosques, la coalicion proteccionista busco extender su preocupacion

129



por el OTBN al Poder Ejecutivo nacional con el objetivo de que este tomase posicion y
no lo acreditase®. A partir de los vinculos establecidos, la directora de bosques nacional
pronto acciono de acuerdo con las visiones e intereses de la coalicion proteccionista, tal

como mencioné un entrevistado:

Después del tema de la COTBN qued6 un grupo activo que dijimos “bueno, esto es
una derrota, pero no hemos perdido la batalla” y la seguimos. Después de aprobar
la ley se hicieron presentaciones judiciales, se hizo una presentacion a la CSJN
firmada por la Universidad Nacional de Rio Cuarto. La corte no resolvio, como que
se lavaron las manos. Pero después hubo una presentacion en grupo a Nacion. En
ese momento, en Nacion habia una directora de bosques que era una mujer de
carrera, una mujer grande, con la cual teniamos dialogo, le fuimos explicando y fue
entendiendo un poco las cosas. En ese momento, la gente del area de Ambiente de
nacion se interesod, sacd un discurso muy importante, incluso, diciendo que [el

OTBN] era contradictorio con la LNBN (entrevista experto UNC, agosto de 2020).

Como respuesta a estas iniciativas, la composicion de la coalicion productivista se
mantuvo estable en sus integrantes. Luego de lograr que el OTBN respondiese a sus
visiones e intereses, los actores integrantes buscaron conseguir la autorizacion de nuevos
desmontes. Para apresurar la reglamentacion, los grandes productores agropecuarios y la
CARTEZ mantuvieron su lobby sobre el secretario ambiental, Omar Costa, y el
gobernador Schiaretti y amenazaron con una movilizacion (Mancini 2010). Como

resultado de los vinculos con los altos funcionarios provinciales, en 2011, algunos

40 Es necesario recordar que para gue una provincia pueda poner en practica un OTBN y recibir los
fondos nacionales, el MAyYDS (ex SAyDS) nacional debe acreditar que la normativa provincial se ajusta a
lo establecido en la LNBN.
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grandes productores provinciales lograron la autorizacion para desmontar,

aproximadamente, 2 mil hectareas en el marco del OTBN (REDAF 2012a).

Ante esta situacion, el Foro Ambiental Cérdoba, uno de los nuevos miembros de la
coalicion proteccionista, utilizd sus vinculos con importantes medios de comunicacion
provincial y se encargd de denunciar publicamente cada nuevo desmonte avalado por la
Secretaria de Ambiente (REDAF 2012a). Al respecto, las denuncias constantes de
desmontes ilegales fueron importantes para mantener el asunto del OTBN en la opinién
publica y para apresurar la toma de decision por parte de la Direccién de Bosques

nacional, tal como menciond otro entrevistado y la propia directora de bosques nacional:

Desde 2010, instalamos el tema en los medios de comunicacion. Digamos, la gente
que habia participado de la COTBN habia quedado muy golpeada después de la
aprobacion de la ley. Pero, el tema era volver a instalar que los desmontes seguian
existiendo en Cérdoba y para esto nos fue muy util la informacidn que generaba la
Organizacion Guayra Paraguay. Entonces, con los datos que tenian ellos sobre el
gran Chaco Americano, podiamos traer a colacion lo que pasaba en Cdrdoba,
sacarlo a los medios y mostrar que los desmontes iban sucediendo mensualmente

(entrevista miembro ONG ambiental Cérdoba, septiembre de 2020).

Cordoba tenia mucho rojo, pero discutiendo con las ONG de la provincia y todo
es0, Vos te enterabas de que se estaba deforestando y, también, porque lo veiamos
con las imagenes. [...] Entonces, nosotros no queriamos aprobar el ordenamiento
como estaba planteado porque era falso lo que proponia (entrevista ex directora de

bosques nacional, julio de 2020).

Como resultado de los vinculos generados estratégicamente, en 2011 los funcionarios
de la Direccién de Bosques de la SAyDS nacional se incorporaron a la coalicion

proteccionista. De ese modo, esta coalicion pudo aumentar, considerablemente, su
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fortaleza y su capacidad de incidencia debido a la posibilidad de tomar decisiones
relativas a la implementacion de la LNBN en Cérdoba. Como se menciono en la entrevista
citada, la SAyDS nacional no acredit6 el OTBN tal como fue sancionado y comunicé que
era necesario ajustarlo a los estandares nacionales (entrevista ex directora de bosques

nacional, julio de 2020).

Ante la accién de la Direccidn de Bosques nacional y de las denuncias de desmontes
irregulares, funcionarios de la Direccién de Bosques dependiente de la Secretaria
ambiental provincial comenzaron a cuestionar técnicamente la aplicacion del OTBN vy
accionaron segun los intereses de la coalicion proteccionista. Principalmente, sostenian
que el mapa presentado en la ley de adecuacion no era preciso en cuanto a la clasificacion
y ubicacion de los bosques provinciales, lo que les generaba problemas para el trabajo de
aplicacion. Por ese motivo, desde el area de Sistema de Informacion Geogréafica de la
Direccion de Bosques provincial se georreferencio y elabor6 un nuevo mapa mas ajustado
a la realidad provincial y a lo propuesto en un primer momento por la COTBN vy se lo

presento al secretario (entrevista funcionario ambiental Cordoba I, agosto de 2020).

A comienzos de 2012, luego de una victoria por un amplio margen, Juan Manuel de la
Sota (Union por Cordoba/2011-2015) asumié como gobernador. Aunque del mismo signo
politico que el anterior, la llegada del nuevo gobernador generd algunos cambios que
beneficiaron a la coalicion proteccionista. Entre otras cosas, nombr6 un nuevo titular a
cargo de la Secretaria ambiental, German Pratto, quien tuvo como objetivo reducir el
conflicto politico y social y lograr la acreditacién por parte de la SAyDS, tal como

menciond en una entrevista;

Cuando fui secretario de ambiente, acercamos posiciones con Nacion. Las
diferencias se remontaban a tiempos en qué Cordoba en vez de adherir lisa y
Ilanamente a la legislacion Nacional, mantuvo la vigencia de la Ley Provincial 9814
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[de OTBN]. Con el acercamiento, entonces, Cordoba comenz6 a percibir los fondos
por los servicios ambientales del bosque nativo (entrevista funcionario ambiental

Cérdoba 1, julio de 2020).

Durante 2012, por un lado, las denuncias de desmontes autorizados en 2011 se
mantuvieron en la agenda medidtica provincial® y, por otro lado, la Direccion de Bosques
nacional aument6 el nimero de encuentros con la Secretaria ambiental provincial para
alcanzar un acuerdo que le permitiera a la provincia acceder a los fondos. Ante la presion
publica e institucional, el nuevo secretario ambiental tomé el mapa que habia elaborado
el equipo técnico de la Direccion de Bosques provincial y se lo presento a la Direccion
de Bosques nacional. Ademas, propuso dejar sin efecto los articulos del OTBN contrarios
a la LNBN. Como resultado, en diciembre de 2012, el gobernador elabor6 un decreto
(N°1131/12) con el que modifico el OTBN. Especificamente, las modificaciones
centrales fueron el cambio de mapa, la imposibilidad de desarrollar actividades de
aprovechamiento sustentable en la categoria roja y la inhabilitacion para que un
propietario pudiese solicitar un pedido de cambio de categoria de rojo o amarillo a verde
si su predio se encontraba en una zona de produccion bajo riego. De esa manera, los
cambios efectuados por el gobernador reflejan como las iniciativas de los actores
integrantes de la coalicion proteccionista se materializaron en la nueva institucionalidad.
Con los cambios efectuados, Cordoba pudo acceder, por primera vez, a los fondos

nacionales.

Con respecto a la normativa de adecuacion, un nuevo escenario de conflictividad se
dio entre 2016 y 2018, cuando los actores integrantes de la coalicion productivista

presentaron un proyecto para actualizar el OTBN. De acuerdo con sus visiones e intereses,

41 Entre otras cosas, miembros de la coalicion proteccionista denunciaron penalmente al secretario de
ambiente de la gestion anterior por autorizaciones de desmontes ilegales.
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el objetivo principal fue reducir los estdndares normativos de proteccion de los bosques.
Para hacerlo, propusieron quitar a los fachinales (bosques secundarios) del mapa de
OTBN vy, de ese modo, reducir la cantidad de hectareas bajo regulacién (CARTEZ 2016).
Sin embargo, la coalicidn proteccionista, encabezada por ex miembros de la COTBN,
funcionarios de la Direccion de Bosques provincial y algunas organizaciones
socioambientales (v.g. Foro Ambiental de Cordoba), lograron bloquear dicho intento y el
OTBN no fue modificado. Actualmente (septiembre de 2022), el OTBN de Cordoba sigue
sin actualizarse, en parte, debido a la falta de consensos entre los actores con visiones e
intereses contrapuestos.
4.2.2 Destino del Fondo de Bosques: analisis cuantitativo y cualitativo

Luego de que la coalicion proteccionista prevaleciera sobre la productivista en el
redisefio de la normativa provincial, el predominio de esta coalicion también se mantuvo
en la distribucion del Fondo de Bosques en la provincia. EI Grafico N°13 presenta los

tipos de planes aprobados por la Direccidon de Bosques de Cdrdoba entre 2014 y 2017.

Gréfico N°13: Tipo de planes aprobados por el organismo de implementacion provincial
de Cordoba en términos porcentuales entre 2014 y 2017

120.0
100.0
80.0
60.0
40.0
20.0

0.0
2014 2015 2016 2017
mPC mPM mPF

Fuente: elaboracién propia con base en datos brindados por el MAyDS.
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Para comenzar, es necesario mencionar que Cérdoba fue una de las provincias que méas
demoro en recibir el dinero del Fondo de Bosques*?. Producto de esa demora, comenzo a
recibir los fondos en 2013 y empez6 a distribuirlos en 2014, tal como muestra el Grafico
N°13. Como era de esperar, en los primeros dos afios de aplicacién del Fondo de Bosques,
los ingresos se dirigieron a Planes de Formulacion (PF). De los 420 planes que se
otorgaron en 2014, el 99,5% (418) fue destinado a ese tipo de planes, mientras que, de
los 410 planes financiados en 2015, el 99,8% (409) fueron PF. Lo interesante de la
aplicacion del Fondo de Bosques comienza en 2016 cuando los PF se convirtieron en
Planes de Conservacion (PC) y en Planes de Manejo (PM). En dicho afio, Cérdoba aplico
una cantidad similar de planes que los afios precedentes, unos 415. Del total, el 71,3%
(296 planes) fueron planes que proponian la conservacion estricta de los bosques,
mientras que el 7,2% (30 planes) fueron PM. Es importante destacar que, de esos 30 PM,
solamente tres tuvieron componentes ligados con actividades productivas en su totalidad.
Los demés priorizaron actividades orientadas a la intervencion para el control de
incendios forestales, la recoleccion de lefia o la poda selectiva. Por su parte, el 21,4%
restante fueron nuevos PF. En 2017, la cantidad de planes aumentd considerablemente,
ya que se adjudicaron 608. A diferencia del afio anterior, en 2017 se financiaron, en
términos porcentuales, mas PC, aproximadamente un 84% (506 planes). Los PM
representaron un 5% (31 planes) y los PF un 11% (71 planes). Al igual que en 2016, los
PM fueron mas orientados hacia actividades que no afectaban la proteccidn de los bosques

nativos, ya que solo cuatro de ellos fueron hacia actividades productivas.

De este modo, puede observarse que el destino de los fondos fue, mayormente, hacia

actividades de conservacion. Como fue desarrollado, el porcentaje de PC es elevado en

42 Las provincias que mas demoraron en acceder a los fondos después de Cérdoba fueron: Entre Rios,
Corrientes, La Rioja y Buenos Aires, en ese orden.
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comparacion con los otros tipos de planes. Podria sostenerse que esto es esperable,
teniendo en cuenta que Cdrdoba es la provincia que mas bosques destiné a la categoria
roja (el 82%). No obstante, la cantidad de PM dirigidos hacia actividades productivas es
relativamente baja, algo que, como se vera en los proximos capitulos, no es comdn entre
las distintas provincias. Posiblemente, en caso de no haberse modificado el OTBN, esta
provincia hubiese podido seleccionar una mayor cantidad de PM, considerando las
clausulas normativas que habilitaban actividades de aprovechamiento sustentable en

zonas categorizadas como rojo.

La direccion mas proteccionista de los planes financiados esta vinculada con una forma
particular de gestion que tiene la provincia para proteger las tierras con bosques nativos.
Esta particularidad esta relacionada con dos aspectos. El primero se vincula con la nocién
de la Direccion de Bosques provincial de destinar fondos solamente hacia actividades de
conservacion y el segundo esta relacionado a la manera de monitorear el cumplimiento

de los planes. Con respecto al primer aspecto, una funcionaria menciono:

Cordoba solamente paga por conservacion, si vos en tu campo querés hacer un
rolado y también querés hacer reserva, te vamos a pagar solo por la reserva, no por
el area de rolado. Otras provincias si pagan, pero en Cordoba fue una decision
nuestra de no pagar eso. O sea, solo se pagan actividades de conservacion, nada
maés. Obviamente, algln tipo de trabajo, tipo sacar lefia, porque estan infectados por
insectos 0 que los pequefios productores puedan tener sus animales porque ellos
viven de eso, si. Porque sabemos que lo hacen de una forma muy sustentable ellos
y con eso no ganan nada, lo hacen para vivir (entrevista funcionario ambiental

Cordoba I, agosto de 2020).

Con respecto a la manera de monitorear la aplicacion de los planes otro funcionario
provincial comentd:
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Como nosotros pagamos por conservacion y no por manejo o intervenciones,
directamente verificamos que esté el bosque por imégenes satelitales. Igual, muchas
veces se hace la visita predial para controlar y otorgar el pago del servicio
ambiental. Imaginate que nosotros somos una de las provincias que tenemos mas
planes, tenemos entre cuatrocientos y seiscientos planes por afio. Entonces, verificar
eso todos los afios, a nosotros se nos hace imposible, no tenemos, digamos, recursos
humanos ni fisicos para eso. Entonces nos basamos mucho en la imagen satelital y

que esté el bosque (entrevista funcionario ambiental Cérdoba 111, agosto de 2020).

Esta particularidad fue reconocida también por funcionarios nacionales que

monitorean la implementacion en todo el pais:

Entre las provincias, hay distintas concepciones sobre el manejo del Fondo.
Cordoba, por ejemplo, lo interpreta como un fondo de compensacidn, entonces
todas las personas que presentan un plan de conservacion tienen el derecho de

recibir el fondo (entrevista ex director de bosques nacional, julio de 2020).

Ademas del destino de los planes, el predominio de la coalicion proteccionista también
puede observarse al analizar los destinatarios que obtuvieron los beneficios del Fondo
nacional. El Grafico N°14 ilustra el tipo de titular que accedio a los planes entre 2014 y

2017.
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Grafico N°14: Distribucion del Fondo nacional de bosques nativos segun titular del
proyecto en Cérdoba entre 2014 y 2017
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Fuente: elaboracion propia con base en datos brindados por el MAyDS.

Lo que se deduce del grafico presentado es que, en todo el periodo analizado (2014-
2017), casi la totalidad de los planes fueron gestionados por particulares. En promedio,
los particulares obtuvieron el 96% de la totalidad de los planes. Las empresas, por su
parte, accedieron al 3% de los planes y el 1% restante fue hacia instituciones publicas que
no tienen a su cargo la implementacion de la ley*:. De ese modo, el 99% de los planes

fueron hacia actores privados (particulares o empresas).

Sin embargo, estos datos no reflejan, en su totalidad, la realidad provincial, ya que la
categoria particulares no discrimina que en su interior estdn incluidos pequefios
productores agropecuarios y las familias campesinas. De hecho, estos actores fueron los
gue mas accedieron a los fondos nacionales. Segun informé un alto funcionario ambiental
de la provincia, el porcentaje de planes que recibieron las comunidades campesinas ronda,
en promedio, el 60% en los cuatro afios considerados en este estudio (entrevista
funcionario ambiental IX, agosto de 2020). En términos anuales, el afio en que las

comunidades campesinas mas accedieron a los fondos nacionales fue 2017, cuando

43 Aqui se incluyen el municipio de Chajan, la Universidad Nacional de Rio Cuarto (dos planes) y la
Universidad Nacional de Cérdoba (dos planes).
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obtuvieron el 60,8% de los planes (entrevista funcionario ambiental 1X, agosto de 2020).

Este dato fue corroborado, también, por dirigentes del MCC:

La provincia ejecutd alrededor de quinientos planes de conservacion, de esos,
doscientos setenta y seis, mas 0 menos, 0 sea mas de la mitad se desarrollan en
predios de familias campesinas 0 campos comunitarios o individuales, digamos.
[Eso es porque] nosotros tenemos muy buena relacion con la Secretaria de
Ambiente, sobre todo con el area de Bosques, donde hay un equipo técnico ahi muy
comprometido que trabaja, sobre todo, comprometido con que la ley llegue a las
familias campesinas (entrevista miembro Movimiento Campesino de Coérdoba,

septiembre de 2020).

Es necesario remarcar que los pequefios productores que lograron acceder a los fondos
fueron los organizados en el MCC y esto fue posible gracias a las sinergias con los
funcionarios de la Direccion de Bosques provincial. Al respecto, es necesario destacar
que el vinculo entre estos actores no se limita a la aplicacion del OTBN, ya que estos
suelen coordinar estrategias para promover un manejo forestal sostenible (v.g. podas
selectivas y manejo de residuos de la madera para prevenir incendios) o para difundir las
politicas aplicadas por la Direccién de Bosques provincial en el territorio habitado por las

comunidades campesinas (entrevista funcionario ambiental 1X, agosto 2020).

En cuanto a la division de tareas sobre la aplicacion del Fondo de Bosques, entre otras
cosas, los funcionarios provinciales brindaron asistencia a los técnicos de las
comunidades para evitar que las familias campesinas tuviesen que costear los planes. A
su vez, en algunas ocasiones, fueron los propios funcionarios los que formularon los
planes para las comunidades campesinas. Por su parte, el MCC se encarg0, sobre todo,
de la presentacion de los planes y del control de estos en el territorio. Esta division de
tareas fue mencionada por un funcionario de la Direccion de Bosques de Cérdoba:
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nosotros tenemos programas de asistencia al pequefio productor con el que podemos
evitar que el pequefio productor pague a un profesional. Entonces, nosotros les
hacemos los planes. [...] Si no, la mayoria de los pequefios productores estan
agrupados dentro del movimiento campesino (MCC). Ellos, son los que les hacen
los planes y como tenemos muy buena relacion con ellos, ellos van al campo, hacen
el recorrido, hacen el tramo, hacen toda la cuestion de mediciones, formulan el plan
y lo presentan y lo aprobamos” (entrevista, funcionario ambiental 111, agosto de

2020).

De ese modo, es relevante destacar que las sinergias establecidas en los funcionarios
de la Direccion de Bosques de la provincia y el MCC fueron centrales para que las
comunidades campesinas pudieran acceder al Fondo de Bosques.

4.2.3 Evolucion de la deforestacion

Este capitulo finaliza con el analisis de los posibles impactos de la aplicacion del
OTBN en la tasa de deforestacion total e ilegal en Cérdoba. Dado que la coalicién
proteccionista prevalecié sobre la productivista en la instancia de aplicacion del OTBN
es de esperar un descenso en la tasa de deforestacion (total e ilegal), luego del redisefio
del OTBN en 2012 vy, sobre todo, desde el comienzo de la distribucion del Fondo de
Bosques en 2014. Los datos presentados en el Grafico N°15 ilustran la evolucion de la

tasa de deforestacion total e ilegal en la provincia para el periodo 2007-2019.
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Grafico N°15: Evolucion de la tasa de deforestacion total e ilegal en Cordoba entre 2007
y 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en datos brindados por el MAyDS.

Entre la sancion de la LNBN y el OTBN en 2010, la provincia perdié una importante
cantidad de bosques nativos que deberian haberse conservado (62.047ha.). Entre estos
afios, la mayor cantidad de bosques se perdié en 2007, cuando se deforestd unas 31.255ha.
Esto represento una tasa de pérdida del 1.05% de los bosques provinciales. Luego de la
sancion de la LNBN, entre 2008 y 2010 se perdi6, aproximadamente, la misma cantidad
que en 2007, unas 30.792ha. En estos afios, la tasa de deforestacion descendio al 0.35%
anual. Con posterioridad a la sancion del OTBN, en 2011, la tasa de deforestacion total
se mantuvo en niveles elevados (0.31%), ya que se perdieron 9.126ha. en dicho afio. Por
su parte, la tasa de deforestacion ilegal se mantuvo a niveles semejantes, ya que en 2011
se deforestaron 6.800ha. en las categorias roja y amarilla (0.23%). Es necesario remarcar
que esta provincia no cuenta con categoria verde, por lo que las hectareas restantes
corresponden a bosques no categorizados en el OTBN, pero contabilizados como tales
por el MAyYDS nacional (ver Capitulo 2). Desde 2012 en adelante, luego de la reforma

normativa del OTBN y del comienzo de su aplicacion, la tasa de deforestacion total e
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ilegal descendié abruptamente, lo que puede vincularse con la modificacién del OTBN vy,
desde 2014, con la participacién de las comunidades campesinas en la aplicacion del
Fondo de Bosques. Mas en detalle, entre 2012 y 2014, la tasa de deforestacion ilegal anual
fue de 0.07% vy la total de 0.08%. En 2015 y 2016, la pérdida de bosques se redujo ain
mas, dado que la tasa de deforestacion ilegal y total fue de 0.02% y 0.01%
respectivamente. En 2017, se evidencid un leve aumento tanto en la tasa de deforestacion
ilegal y total (0.03%) y en 2018 y 2019 los datos muestran una nueva reduccion en la tasa
de deforestacion total e ilegal (0.01% anualmente).
4.3 Conclusion

En términos generales, al igual que el capitulo anterior, el caso de Cordoba mostro que
la coalicidn que prevalece en la confrontacion es la que incide en los resultados de las dos
instancias de la implementacion. No obstante, este caso permite ilustrar que el predominio
de una coalicion en la instancia de la adecuacion normativa no determina su éxito en la
instancia de aplicacion. En esta provincia, la coalicion productivista se impuso en la
definicion de los estandares de la adecuacion normativa, generando que el OTBN se
alejase de lo propuesto en la LNBN. Sin embargo, la coalicion proteccionista logro torcer
el resultado e incidi6 en la redefinicion de los estandares normativos provinciales, en la
aplicacion del Fondo de Bosques y, como efecto de ello, en el descenso de la tasa de
deforestacion total e ilegal desde 2011 en adelante. De ese modo, Cérdoba representa un
caso del escenario de implementacidn desordenada. Por todo ello, este caso resulta claro
para mostrar que el proceso de implementacion puede no ser univoco ni lineal y que puede

haber variaciones dentro de una misma unidad subnacional.

Como en el capitulo anterior, pueden extraerse algunos aprendizajes sobre la
incidencia politica de las coaliciones. Por un lado, este caso muestra que la dinamica

cambiante es algo caracteristico del funcionamiento de las coaliciones. A su vez, ilustra
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que los cambios sucedidos en la composicién de las coaliciones se vinculan con la
bdsqueda estratégica de incorporar nuevos actores y sus recursos especificos con el
objetivo de aumentar su capacidad de incidencia. En particular, esto pudo observarse, por
ejemplo, cuando los actores de la coalicion productivista, en particular CARTEZ,
tendieron vinculos con el MAGA para disefiar un OTBN de corte productivista. A su vez,
esto sucedié con mayor claridad cuando, luego de la sancion del OTBN, los actores de la
coalicion proteccionista lograron incorporar una importante cantidad de actores y sus
respectivos recursos, entre ellos: Greenpeace, el Foro Ambiental Cordoba, la Direccidén
de Bosques nacional y provincial, entre otros. Con la incorporacion de los actores
sociales, se logré mantener la problematica de los desmontes y de la falta de adecuacion
normativa en la agenda publica con el objetivo de modificar el OTBN. Con ese mismo
objetivo, la inclusion de la Direccion de Bosques nacional en la coalicion permitio
presionar al poder ejecutivo provincial por vias institucionales. Con esos cambios en su
composicion, la coalicion proteccionista pudo redisefiar el OTBN de acuerdo con sus
visiones e intereses y bloquear un proceso liderado por los actores de la coalicién
productivista para actualizar el OTBN. A su vez, la incorporacion de los funcionarios de
la Direccidn de Bosques provincial, la cual tenia vinculos con el MCC, permitié destinar
una importante cantidad de recursos econdmicos del Fondo de Bosques hacia las

comunidades campesinas.

Por otro lado, este capitulo ilustra que los gobernadores pueden tener un
comportamiento oscilante en cuanto a la implementacion de politicas ambientales y que
su oscilacion esta relacionada con el predominio de las coaliciones. A modo de ejemplo,
al inicio del proceso de adecuacion, Schiaretti, a través de su secretario ambiental, designd
a un equipo técnico compuesto por actores con visiones proteccionistas, entre ellos,

funcionarios de la Direccidn de Bosques provincial y expertos de distintas universidades
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para disefiar un informe con el objetivo de evaluar la situacioén de los bosques nativos
provinciales. No obstante, al poco tiempo, en respuesta a la presion ejercida por los
actores de la coalicion productivista, el mismo secretario ambiental y el gobernador
desconocieron el trabajo efectuado por el equipo técnico (COTBN) vy, tras la sancion del
OTBN, comenzd a autorizar desmontes en categoria roja y amarilla. Un nuevo momento
de oscilacion ocurrié con el aumento de la presion publica e institucional ejercida por la
coalicion proteccionista y por el cambio de gobernador a fines de 2011. A partir de ese
entonces, con el objetivo de reducir el conflicto y ante el predominio de la coalicion
proteccionista, los altos funcionarios de la secretaria ambiental, por pedido de De la Sota,
modificaron el OTBN y lo aplicaron de acuerdo con las visiones e intereses de la coalicién

proteccionista.
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Capitulo 5: Brecha de implementacion, el caso de Chubut

En el presente capitulo se analiza el proceso de implementacion de la LNBN en
Chubut. En este caso, el OTBN se adecua a los estandares nacionales pero su aplicacion
no se corresponde con lo establecido en la propia normativa provincial y, por lo tanto,
tampoco con lo fijado en la ley nacional. Por ello, Chubut representa uno de los casos
proximos al escenario de brecha de implementacion. Al igual que en los capitulos
anteriores, el objetivo principal es ilustrar por qué esta provincia se ubic6 en la cercania

de ese escenario.

Lo que resta del capitulo esta organizado en tres secciones. En la primera seccion se
analiza el proceso de confrontacion de las coaliciones que derivo en la sancion del OTBN
en 2010. En esta seccion se muestra la manera en que la coalicidn proteccionista, con la
Direccion de Bosques y Parques (DByP) a la cabeza y otros actores institucionales,
prevalecio sobre la productivista y establecio estandares proteccionistas en el OTBN. La
segunda seccion muestra, por un lado, como la falta de vinculos entre la DByP con actores
sociales y econdmicos impidié aplicar proyectos de conservacion a lo largo del territorio.
Por otro lado, se ilustra la manera en que la coalicion productivista result6 fortalecida con
la incorporacion nuevos actores (en particular unos expertos), logré prevalecer sobre la
coalicion contraria y, con ello, modificé la trayectoria de la implementacion. Como
resultado del proceso, los efectos de la aplicacién de la LNBN y el OTBN fueron
contrarios a lo establecido en ambas normativas. Por lo tanto, este caso muestra como la
preponderancia de la coalicion proteccionista en la instancia de la adecuacion normativa
y el predominio de la coalicion productivista en la instancia de la aplicacién del OTBN

generaron que esta provincia se ubique en el escenario de brecha de implementacion.
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5.1 Proceso de sancion del OTBN de Chubut (2008-2010)

A comienzos de 2008, el gobernador Mario Das Neves (PJ/2003-2011/2015-2017)
designd a la Direccion de Bosques y Parques (DByP), dependiente del Ministerio de
Produccién, como el organismo encargado de implementar la LNBN en la provincia. Al
igual que en Tierra del Fuego y otras provincias, la causa principal que motivé el
comienzo del trabajo técnico y participativo fue la posibilidad de abastecerse de los
recursos econémicos del Fondo de Bosques. Al respecto, un funcionario provincial
coment6: “el tema de los fondos en principio fue un poco el caballito de batalla para
comenzar a difundir la ley y nos concentramos mucho en esa herramienta” (entrevista

funcionario produccion Chubut I, agosto de 2020).

Para lograr la adecuacion normativa, la DByP propuso seguir dos caminos. Por una
parte, funcionarios técnicos comenzaron a evaluar los criterios de sustentabilidad
establecidos en la LNBN con el objetivo de adecuarlos al contexto provincial. Por otra
parte, disefiaron un proceso participativo para dar a conocer, a distintos actores, una
propuesta preliminar de OTBN (Direccion General de Bosques y Parques 2010). Con
respecto al trabajo técnico, los funcionarios de la DBYP realizaron diversas acciones.
Primero, hicieron un analisis interno de la informacion disponible sobre el manejo y la

conservacion de los bosques provinciales, tal como coment6 un entrevistado:

lo que hizo en cuanto al ordenamiento, desde lo técnico te digo, teniamos una base,
se habian hecho cosas previo a la ley. Habia algunos programas, tenemos Reservas
o Areas Naturales Protegidas y varios Parques Nacionales, entonces, la parte de
conservacion esta bastante desarrollada. Entonces, fue el ordenamiento lo que
ayudo [...] a ordenar todo eso que habia ahi dando vueltas dentro de [la Direccion

de] Bosques (entrevista funcionario produccion Chubut 11, agosto de 2020).
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Segundo, al igual que en Tierra del Fuego, los funcionarios provinciales
intercambiaron, en el &mbito del CIEFAP, experiencias con otras provincias integrantes
de la region Bosque Andino-Patagonico con el objetivo de establecer criterios similares
entre las provincias que componen la region (CIEFAP 2010). Sin embargo, a diferencia
de Tierra del Fuego, la participacion de los expertos del CIEFAP fue més proactiva dado
que la sede central del organismo se encuentra en Esquel donde también esta la DByP.
Por lo tanto, desde el comienzo del proceso de adecuacion ambos organismos (DByP y
CIEFAP) interactuaron para disefiar técnicamente el OTBN. Tercero, los funcionarios del
poder ejecutivo provincial se vincularon con otros organismos estatales, nacionales y
provinciales (entre otros con la Administracion de Parques Nacionales, la Universidad
Nacional de la Patagonia San Juan Bosco -UNPSJB- y la Direccion de Tierras de la
provincia), que tienen competencias en la gestion de los bosques ubicados en la provincia.
La constante interaccion entre estos actores institucionales dio como resultado la
conformacion de una coalicion proteccionista, que estuvo compuesta por los funcionarios
de la DByP, quienes encabezaron la coalicidn, expertos del CIEFAP y de la UNPSJB y
funcionarios de otros organismos del poder ejecutivo provincial (como la Direccion de
Tierras) y nacional (Parques Nacionales). El objetivo de estos actores fue impulsar la
sancion de un OTBN de corte proteccionista para obtener los recursos del Fondo de

Bosques.

Como puede observarse, al momento de su conformacion, esta coalicion no cont6 con
la participacion de actores sociales en su composicion. Este escenario se sostuvo en lo
que resta del proceso de adecuacién por dos motivos aparentes. El primero es que, en la
provincia, hay pocas organizaciones vinculadas con la promocion de la proteccion de los

bosques (entre ellas, algunas comunidades indigenas que habitan en zonas con bosques y
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asambleas ciudadanas del municipio de Lago Puelo). Sobre este asunto, una militante de

una asamblea ciudadana en Chubut comentd:

Acé convivimos con una problemética que recién ahora con el dltimo incendio
(marzo 2021) se destapo. [...] Quienes mas 0 menos venimos con la idea de que el
bosque tiene que preservarse y cuidarse es con un compafiero porque no hay o habia
una consciencia sobre esto (entrevista miembro asamblea ciudadana Chubut,

febrero 2022).

El segundo motivo, como se muestra a continuacién, es que la DByYP no se caracteriza

por tener vinculos con este tipo de actores para gestionar los bosques provinciales.

Entonces, producto de las sinergias generadas entre los actores institucionales, a fines
de 2008, los actores de la coalicion proteccionista elaboraron un documento preliminar
sobre la posible clasificacion de los bosques de la provincia en las tres categorias de la
LNBN (Direccidon General de Bosques y Parques 2010). Durante la elaboracion técnica
no aparecieron conflictos ni controversias. Esto pudo deberse a que el disefio técnico fue
elaborado y puesto en discusion entre actores con visiones e intereses similares,
vinculados con la proteccidn y el manejo sustentable de los bosques nativos. Con respecto
a la propuesta técnica, varias secciones del documento permiten ilustrar la orientacion
proteccionista que caracterizo a los distintos actores de esa coalicion. A modo de ejemplo,
para la clasificacion de los bosques en las distintas categorias de conservacion, se
priorizaron la conservacion de la biodiversidad y el suelo y la proteccion de la calidad y
cantidad de agua, entre otros criterios (Direccion General de Bosques y Parques 2010). A
su vez, el documento propuso destinar una poca cantidad de hectareas a la categoria verde,

a pesar del reclamo posterior de algunos actores, tal como se desarrolla a continuacion.

Una vez culminado el proceso técnico, los funcionarios de la DByP iniciaron,

rapidamente, la fase participativa con el fin de cumplir los pasos establecidos en la LNBN
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para presentar la propuesta normativa en la legislatura provincial. Para dar comienzo al
proceso, conscientes de la necesidad de relacionarse con actores sociales del territorio
(sobre todo con las comunidades indigenas), la DByP buscé vincularse con investigadores
de la Facultad de Humanidades de la UNPSJB en Esquel para que colaborase con el
disefio participativo y, principalmente, con la llegada a las comunidades indigenas de la
provincia. EI motivo, segun menciond una experta de la UNPSJB, fue que la DByYP y el
CIEFAP “no contaban con capacidad de convocatoria de las comunidades indigenas”
(entrevista experta UNPSJB, febrero de 2022). Algo similar manifesté un funcionario de
la DByP quien coment6 que “la Direccion de Bosques no tiene gente relacionada con el
tema social” (entrevista funcionario produccion Chubut Ill, agosto de 2020). Como
resultado de esas interacciones, expertos de la Facultad de Humanidades de la UNPSJB

se sumaron a la coalicion proteccionista.

Una vez disefiada la modalidad del proceso de consulta, se realizaron tres talleres a los
que concurrieron actores estales, econdmicos y sociales que no habian intervenido en la
discusion técnica. No obstante, a diferencia de lo esperado, quienes concurrieron, en
mayor medida, fueron funcionarios municipales, medianos productores ganaderos y
representantes de la Sociedad Rural Argentina con sede en Esquel. En estos encuentros,
surgieron algunas tensiones con la intervencion de esos actores. Con respecto a los
primeros, la propuesta técnica propuso zonificar la mayor parte de los municipios de El
Hoyo y Lago Puelo en la categoria amarilla (Direccion General de Bosques y Parques
2010). Sin embargo, esto choco con los intereses municipales que propiciaban un proceso
de urbanizacion. Al respecto, un alto funcionario municipal coment6 que “en el caso de
Lago Puelo no se compartié activamente [con la DBYP] porque entendian que la ley de
bosques iba a limitar el desarrollo urbanistico que se venia dando” (entrevista funcionario

municipal Chubut, febrero de 2022). Por ese motivo, la propuesta de los municipios
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mencionados fue cambiar parte de la propuesta y que la extension territorial municipal
fuese zonificada de color verde. Sobre el rechazo municipal a la propuesta técnica, un

funcionario provincial comento:

hubo algunos tironeos con los municipios que querian pintar todo de verde, sobre
todo los municipios del noroeste. EI municipio de Lago Puelo y de ElI Hoyo son los
dos mas conflictivos, que estdn mucho con manejar ellos la tierra y el bosque y no
hacer ordenamientos. No quieren hacer ordenamientos, por intereses particulares
de ellos [...] relacionados con los loteos urbanos (entrevista funcionario produccion

Chubut 111, agosto de 2020).

Una situacién semejante sucedié con los productores ganaderos de la provincia. El
problema principal para estos actores fue que la propuesta de OTBN propuso clasificar a
la zona de alta montafia como categoria roja. Es necesario mencionar que la actividad
ganadera en la zona cordillerana, donde se desarrolla el 70% de la produccion ganadera
de la provincia (Direccion General de Bosques y Parques 2010), se lleva a cabo mediante
el mecanismo de la trashumancia*. Por este motivo, la sancion del OTBN podia llegar a
bloguear lo que se llama la veraneada, esto es, el desarrollo de la actividad ganadera en
zonas de alta montafia. De esa forma, representantes de la sede Esquel de la Sociedad
Rural Argentina y productores ganaderos independientes hicieron llegar sus reclamos a
los funcionarios de la DByP. En general, las demandas giraron en torno a reducir la

cantidad de hectareas clasificadas en la categoria roja y extender las areas amarillas de

44 Seglin Bendini, Tsakoumagkos, y Nogues (2005), la trashumancia es una actividad caracteristica de la
produccion ganadera en zonas cordilleranas en la que los animales (ovinos o bovinos) son desplazados
constantemente en busqueda de las zonas mas aptas del territorio para llevar a cabo la produccidn. De esa
manera, es una actividad que requiere una gran extension de territorio para pastorear. En el caso de
Chubut, como en el resto de las provincias patagonicas, hay dos ciclos principales: la veraneada que se
realiza en los valles de altura y zonas de montafia y la invernada que se lleva a cabo en la zona de mesetas
y valles inferiores. Para mas informacion, ver Bendini, Tsakoumagkos, y Nogues (2005).
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modo de permitir el desarrollo de la actividad ganadera en las zonas de alta montafia. Un

funcionario de ese entonces menciond:

Hubo un conflicto con la ganaderia, sobre todo con la ganaderia de bosques nativos
que son las famosas veranadas. Desde el verano llevan la hacienda vacuna u ovina
a pastorear a la montafa para, digamos, hacer descansar un poco los valles, en la
época que se ha ido la nieve. Ahi si hay un conflicto de usos y ahi entramos en un
conflicto no, con las zonas verdes, sino con las zonas amarillas (entrevista

funcionario produccion Chubut 1V, agosto de 2020).

En conjunto, los representantes de los municipios mencionados y los productores
ganaderos conformaron una coalicién productivista que tuvo el objetivo de reducir los
estandares de proteccion de los bosques nativos en distintas partes de la provincia. No
obstante, es necesario destacar estos actores no contaban con una importante capacidad
de incidencia, ya que la produccion ganadera realiza aportes marginales a la economia
provincial, la Sociedad Rural situada en Esquel no es representativa de una gran parte de
productores ganaderos y los funcionarios municipales no cuentan con competencias a la

hora de decidir sobre la politica de bosques.

Como se menciond previamente, la parte restante del proceso participativo fue el
intento de difusién a las comunidades indigenas y otras organizaciones socioambientales
de la provincia. No obstante, al poco tiempo de haber firmado el acuerdo colaborativo
con la Facultad de Humanidades de la UNP, el vinculo entre la DBYP y estos expertos se
quebrd, lo que derivé en el abandono del proceso participativo por parte de estos actores
(Casalderrey Zapata y Tozzini 2020). Aparentemente, la razon por la que estos expertos
salieron del proceso participativo fue que no estuvieron de acuerdo con la difusién de los
talleres ni con la manera en que se llevaron a cabo. Sobre lo talleres, una experta de la
UNPSJB coment6: “lo que vi es que necesitaban mostrarse, entonces hicieron un par de
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folletos, pero quedd en un nivel estético, politico. La gente nunca se enterd [...] no fueron
participativos para nada” (entrevista experta UNPSJB, febrero de 2022). La falta de

participacion también fue manifestada por distintos actores sociales:

en la parte del ordenamiento territorial, no, no nos han consultado. Posteriormente
sobre situaciones muy puntuales para restauracion, pero no en la parte previa del
ordenamiento, digamos (entrevista miembro ONG ambientalista Chubut,

septiembre 2020).

La salida de los expertos de la Facultad de Humanidades mas la falta de articulacion
con distintos actores sociales generd un importante problema para los principales actores
de la coalicion proteccionista (la DByP y el CIEFAP), ya que no lograron avanzar con la
fase participativa y, por ello, no pudieron hacer la presentacion de la propuesta de OTBN

en la legislatura durante 2009.

A comienzos de 2010, un evento cambid el proceso. El Poder Ejecutivo nacional
comunico que, durante la segunda parte del afio, se realizaria la primera transferencia del
Fondo de Bosques para aquellas provincias que tuvieran sancionado por ley su OTBN.
Dicho evento generd que las autoridades del Ministerio de Produccién y de la DByP
buscaran apurar el proceso participativo con el objetivo de aprovechar la partida
presupuestaria. Por ese motivo, se decidid posponer la consulta a las comunidades
indigenas, definir un proyecto de OTBN tomando como base el documento técnico
elaborado por los funcionarios de la DByP y presentarlo a la legislatura. Ademas, tal
como refleja el documento técnico finalizado, no se tuvo en cuenta ninguna de las
demandas efectuadas por la coalicion productivista (Direccién General de Bosques y

Parques 2010).
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Una vez presentado el proyecto, distintos actores de la coalicién proteccionista, con
los técnicos de la DBYP a la cabeza, se trasladaron hacia la legislatura para informar a los

legisladores los contenidos del proyecto de OTBN.

Nuestro objetivo fue este: difundir y que realmente se conozca en todos los bloques
el alcance y la importancia que tenia la ley. Entonces, hicimos una serie de charlas
en la legislatura [...] no era facil tampoco explicarles a los legisladores en qué
consistia el ordenamiento, para que servia, entonces el caballito de batalla era
siempre el mismo: “si sale esto vamos a recibir los fondos” (entrevista funcionario

produccién Chubut I, agosto de 2020).

Luego de unos pocos encuentros con los legisladores y debido a que el PJ, el partido
del gobernador Das Neves, dominaba la legislatura, el proyecto de OTBN fue tratado en
una sesion sin discusiones y aprobado por una amplia mayoria el 17 de junio de 2010,
dando un triunfo a los actores institucionales que conformaron la coalicion proteccionista.
5.2 Aplicacién del OTBN (2010-2019)

A pesar de la sancion del OTBN, su aplicacion estuvo paralizada durante tres meses
debido a un pedido de amparo antepuesto por unas comunidades indigenas del noroeste
provincial, quienes reclamaron una falla en el proceso participativo. Dicha traba pudo

resolverse por un acuerdo entre la parte demandante y los funcionarios provinciales.

Luego del acuerdo entre los funcionarios provinciales y las comunidades, el OTBN y
el Fondo de Bosques estuvieron en condiciones de ser aplicados. Sin embargo, la falta de
vinculos con actores sociales y econémicos con visiones proteccionistas generé una
inaccion inicial por parte de la DByP, quien no pudo comenzar a distribuir los fondos
nacionales. Dicha situacidn se resolvio a comienzos de 2012, en parte como resultado del
cambio de gobernador. A fines de 2011, Martin Buzzi (PJ/2011-2015) fue electo como

gobernador con el apoyo de Das Neves. Entre otras cosas, el nuevo gobernador elevé el
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rango ministerial del organismo encargado de la implementacion de la LNBN y
constituyé la Subsecretaria de Bosques y Parques (SByP) (EI Chubut 2012). Con respecto
a la nueva gestion, Pablo Delgado, un funcionario de carrera, fue elegido subsecretario.
El nuevo subsecretario se propuso, como uno de los principales objetivos de su gestion,
distribuir el Fondo de Bosques para cumplir con las obligaciones nacionales. Por ello,
para resolver la inaccion de la aplicacion del OTBN, desde fines de 2011, los funcionarios
provinciales comenzaron a vincularse con expertos particulares (integrantes de la
Asociacion de Ingenieros Forestales de Chubut), quienes ofrecieron sus servicios para
extender la politica a productores ganaderos y forestales que tenian predios con bosques

a lo largo del territorio.

Ante la necesidad de distribuir los fondos nacionales y producto de la extensa
presentacion de proyectos elaborados por estos expertos en campos privados, la SByP
comenzd a financiar, en su mayor parte, planes de formulacion y de manejo en predios
ganaderos situados en zonas con bosques nativos. A partir de ello, los funcionarios
provinciales encargados de la implementacion de la LNBN comenzaron a accionar de
acuerdo con los intereses de los actores de la coalicion productivista y pasaron a integrar
esta coalicion. Ante esta situacion, algunos actores de la coalicion proteccionista (v.g.
CIEFAP y otros actores gque se incorporaron a esta) demandaron, sin éxito, un cambio en
la aplicacién del OTBN. Como resultado, la coalicion productivista resulto fortalecida
(con la incorporacién de los expertos y el cambio de coalicion de la SByP), lo que
posibilitd que la aplicacion del OTBN siguiera una orientacién que priorizé el
aprovechamiento productivo de los bosques sobre su conservacion. Este escenario se
mantuvo con los cambios de gobernador en 2015 y 2017. En 2015, Das Neves volvio a

ganar las elecciones para gobernador para el periodo 2015-2019. No obstante, su muerte
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en 2017 gener0 la asuncién de su vicegobernador, Mariano Arcioni, quien mantuvo la

misma linea en relacion con la politica de bosques, al menos, hasta 2019.

Por lo tanto, como veremos, la aplicacion de la normativa provincial no se
correspondi6 con lo establecido en el OTBN vy, con ello, los efectos de la aplicacion
fueron contrarios a lo establecido en la LNBN.

5.2.1 Breve impasse en la aplicacion del OTBN

Inmediatamente después de la sancion del OTBN, cuatro comunidades indigenas* del
noroeste provincial demandaron a la provincia de Chubut por haberlas omitido del
proceso de participativo (Comunidad Mapuche Cayun y Otros s/Amparo, 2010). En pocas
palabras, las comunidades reclamaron la nulidad de la ley y la reapertura del proceso
participativo. Al respecto, una miembro de una de las comunidades involucradas

menciono:

Con respecto a la implementacion de la Ley de Bosques, no hubo ni consulta ni
participacion por parte de los pueblos originarios de la provincia. La Ley fue creada
y no hubo participacion de nosotros [...] en ese momento [la Direccion de] Bosques
no tenia vinculos con las comunidades y dejamos en claro que sin consulta ni
participacion podriamos bloquear todo lo que se hacia (entrevista miembro

comunidad indigena Chubut, febrero de 2022).

A los pocos dias de haber hecho el pedido de amparo, la justicia provincial suspendid
la aplicacion del OTBN. En el tiempo de suspension del OTBN, los técnicos de la DByP
buscaron llegar a un acuerdo con las comunidades mencionadas. Para ello, entablaron
distintas reuniones con el objetivo de destrabar el conflicto, recibir los fondos nacionales

e iniciar la aplicacién del OTBN. Entre otras cosas, escucharon sus reclamos y ofrecieron,

4 Las comunidades que presentaron el pedido de amparo fueron: la Comunidad Motoco Cérdenas, la
Comunidad Cayudn, la Comunidad Pulgar-Huentuquidel y la Comunidad Quilodran.
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por un lado, dejar fuera del alcance de la ley al area de una de las comunidades y, por otro
lado, destinar parte de los fondos nacionales al manejo comunitario de las otras. Sobre
los acuerdos entre los funcionarios de la DByP y las comunidades indigenas

mencionadas, un funcionario de ese entonces comento:

Hubo una historia complicada en el noroeste que tuvo que ver con el proceso de
sancién del ordenamiento territorial que estamos usando ahora, que algunas
comunidades cuestionaron el procedimiento de consulta. Luego, hubo voluntad de
trabajar de forma articulada con las comunidades, de hecho, algunas comunidades
estan trabajando con nosotros con los fondos (entrevista funcionario Chubut IV,

agosto de 2020).

Luego de los acuerdos entre los funcionarios y las comunidades mencionadas, la
justicia provincial se declard jurisdiccionalmente incompetente por tratarse de una
normativa nacional (Casalderrey Zapata y Tozzini 2020). De ese modo, el amparo quedd
sin efecto en el &mbito provincial, lo que permitié comenzar con la aplicacion del OTBN
y la distribucién del Fondo de Bosques. Sobre la causa iniciada por las comunidades, al
momento de escribir esta tesis (septiembre de 2022), la misma se encuentra en la justicia
federal a la espera de su tratamiento.

5.2.2 Destino del Fondo de Bosques: analisis cuantitativo y cualitativo

Como se dijo, pese a que la coalicidén proteccionista prevalecié en la instancia de la
adecuacidén normativa, los intereses productivistas se impusieron en la instancia de la
aplicacion del OTBN. Una muestra de ello es la manera en que se distribuy6 el Fondo de
Bosques en la provincia. Para comenzar con este analisis, el Grafico N°16 presenta los

tipos de planes aprobados por la SByP entre 2011 y 2017.
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Grafico N°16: Tipo de planes aprobados por la ALA, en términos porcentuales, entre
2011y 2017
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Fuente: elaboracion propia en base a datos brindados por el MAyDS.

El grafico recién presentado ilustra que la SByP priorizo dos tipos de planes a la hora
de asignar los recursos del Fondo de Bosques a lo largo del periodo considerado (2011-
2017). Por una parte, los Planes de Formulacion (PF) y, por otra parte, los Planes de
Manejo (PM). En términos agregados, Chubut aplicé 284 planes entre 2011 y 2017. De
ese total, el 52% de los proyectos fueron PF (149 planes), el 30% fueron PM (85 planes)

y el 18% restante fueron PC (50 planes).

Ahora bien, la tendencia de la asignacion de planes no es homogeénea a lo largo del
tiempo. Durante los primeros cuatro afios de aplicacion del Fondo de Bosques (2011-
2014), los PF sobresalieron sobre todos los demas. En esta linea, el pico de la asignacion
de este tipo de planes fue en 2012 cuando se destind un 83%. Es necesario volver a
remarcar que los PF son un paso previo a la formulacion de un PC o PM vy, por ello, no
proponen una intervencidn directa sobre los bosques nativos, ya que su objetivo principal

es la recoleccion de informacién por parte de algun experto sobre la realidad de un
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determinado predio®. De esa manera, la mayor cantidad de los recursos del Fondo de
Bosques financiaron trabajos de extension efectuados por expertos. Esta tendencia
comenzd a revertirse en 2014 cuando hubo un retroceso de los PF y un aumento de los
PM. EI cambio de tendencia de la asignacién de los tipos de proyectos aprobados puede
estar relacionado con un cambio en la cabeza de la SByP. En diciembre de 2013, Delgado
fue reemplazado por Hernan Colomb, también funcionario de carrera y ex miembro de la
Asociacion de Ingenieros Forestales de Chubut. Entre otras cosas, Colomb, quien tenia
una vision de aprovechamiento productivo de los bosques, propuso intervenir el territorio
con la aprobacién de una cantidad importante de PM (entrevista funcionario produccion
Chubut V, agosto de 2020). De ese modo, en 2015, el 54% de los planes que obtuvieron
los beneficios del Fondo de Bosques fueron PM, mientras que los PC ocuparon un 29%
y los PF un 18%. En 2016, se financio una cantidad mayor de PM (un 65%) y de PF
(23%) y una menor cantidad de PC (13%). Por ultimo, en 2017, la distribucién se equipard
un poco mas, ya que se destind un 42% a PM, un 30% a PF y un 28% a PC. En resumen,
los PC fueron los menos considerados y, como muestra el Grafico N°16, en ningan

momento fueron los planes méas adjudicados por las autoridades provinciales.

Ademas de la poca asignacion de PC, otro elemento que muestra el predominio de los
actores productivistas y, en particular, el cambio de orientacion de la SByP en la instancia
de la aplicacion del OTBN esta vinculado con las actividades financiadas en los PM. En
su totalidad, la mayor parte se correspondié con actividades productivas que pueden
alterar la sostenibilidad de los bosques provinciales. En ese sentido, el 33% de los PM se
dirigieron a planes silvopastoriles, el 18% a aprovechamientos forestales, el 20% a planes
que combinaron actividades silvopastoriles con componentes de aprovechamiento

forestal y el 21% restante fue dirigido a Planes de Recuperacién del Potencial de

46 Para mas detalles sobre los Planes de Formulacidn, ver Capitulo 2.
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Conservacién o Productivo (REC) o Planes de Aprovechamiento de Productos no
Madereros o Servicios (PNMyS). Es necesario recordar que estos dos Ultimos no tienen
la posibilidad de afectar la sostenibilidad de los bosques provinciales. En este sentido, en
Chubut se financiaron 61 planes que propusieron actividades ganaderas y forestales que
pueden afectar la proteccion de los bosques nativos provinciales. Con respecto a las

actividades financiadas a los productores, un experto privado comento:

Cuando no hay subsidio del Estado o no hay posibilidades de hacer planes de
manejo, yo tengo poco trabajo. Ahora, sobre los planes de la 26331, [los
productores] acé piden para fiire, fundamentalmente fiire, que da para hacer lefa,
para limpiar los bosques y para meter el ganado (entrevista experto privado Chubut,

agosto de 2020).

Ademas, del analisis de las actividades financiadas por el Fondo de Bosques en los
PM, también sobresale que Chubut destin0 una poca cantidad a la prevencion de
incendios forestales*”. Como se menciond, esta provincia aprob6 85 PM en el periodo
2011-2017, sin embargo, tan solo 13 (15%) tuvieron algin componente para prevenir los
incendios forestales. Un dato adicional es que, de este total, solo el 46% (6 planes) fueron
propuestos por particulares. El restante 54% (7 planes) los presentaron distintas
comunidades indigenas (3 planes) y organismos publicos de la provincia (4 planes). Es
importante destacar este punto, ya que Chubut es una de las provincias que mayor
cantidad de bosques nativos perdié como consecuencia de los incendios forestales en el
periodo considerado para esta tesis, tal como se detalla en el proximo subapartado. En
esta linea, un entrevistado destacd la falta de politicas para prevenir los incendios

forestales.

47 Para el andlisis de los PM con componentes de prevencion de incendios forestales, se computé aquellos
que incorporan, entre sus actividades, la prevencion de incendios forestales y el manejo del fuego.
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[hay] como ocho, nueve planes con el tema de prevencion de incendios [...] lo que
yo te decia, en realidad eso llega muy poco y eso también es una falencia nuestra,
del sistema de promocioén que hemos tenido (entrevista funcionario produccion

Chubut I1, agosto de 2020).

Ademas de los tipos de planes aprobados por la SByP, otro elemento que permite dar
cuenta del predominio de la coalicidon productivista en la aplicacion del OTBN es la
distribucion del Fondo de Bosques segun el tipo de beneficiario. EI Grafico N°17 presenta
estos datos para el periodo 2011-2017. En suma, estos datos también permiten mostrar la
orientacion productivista de las acciones llevadas a cabo por la SByP durante el transcurso

de la aplicacion del OTBN.

Gréfico N°17: Distribucion del Fondo de Bosques segun titular del proyecto en Chubut
entre 2011y 2017
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Fuente: elaboracién propia con base en datos brindados por el MAyDS.

Del analisis del grafico sobresalen varios aspectos relevantes. En primer lugar, en
términos totales, la categoria particulares consiguié gestionar el 65% de los planes. En
términos anuales, con excepcion del 2011, primer afio de distribucion del Fondo de

Bosques en la provincia, los particulares obtuvieron mas del 50% de los planes aprobados
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entre 2012 y 2017. Es necesario remarcar que los particulares en esta provincia incluyen

a grandes y medianos productores ganaderos y forestales.

En segundo lugar, las categorias que agrupan a distintas organizaciones estatales
lograron acceder, en su conjunto, al 26% de los planes. De manera desagregada, la
categoria de Otras Instituciones Publicas accedio al 14% de los planes, mientras que el
organismo encargado de la aplicacion del OTBN al 12%. Dentro de los primeros se
incluyen los planes gestionados por el INTA, los municipios de Lago Puelo, ElI Hoyo,
Esquel, Trevelin, Epuyén, Cholila, entre otros. En general, los planes gestionados los
organismos publicos (nacionales, provinciales y municipales) fueron actividades de

prevencion de incendios en reservas naturales y bosques provinciales y municipales.

En tercer lugar, las comunidades indigenas de la provincia accedieron, solamente, al
3% de los planes financiados por el Fondo de Bosques, a pesar de la importante cantidad
de poblacion indigena que tiene la provincia®®. Esto también fue reconocido por un

funcionario provincial:

La plata se va para otra actividad que es la que se va al productor ganadero. Despues
esta el tema de los pequefios productores y comunidades y si uno lo ve reflejado en
la cantidad de plata que ha puesto la ley, o sea, en cuanto a recursos ya sea del
fortalecimiento o de la ejecucion del 70% para mi sigue siendo bajo (entrevista

funcionario produccion Chubut I1, agosto de 2020).

Como se menciond en la introduccién de este apartado, la prioridad otorgada a los
PF y los PM (en sus variantes silvopastoriles y aprovechamiento forestal) y la cantidad
de planes que recibieron los particulares pueden corresponderse con el cambio de

orientacion del organismo encargado de aplicar el OTBN a fines de 2011 y por las

48 Segin datos del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de Argentina, la poblacion indigena
representa el 8% de los habitantes provinciales.
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sinergias establecidas entre la SByP, los expertos forestales y los productores ganaderos
y forestales. Con mayor detalle, ante la incapacidad de vincularse con actores sociales
con visiones e intereses proteccionistas, los funcionarios de la, por entonces, DByP
disefiaron el OTBN junto con expertos del CIEFAP y otros actores institucionales con los
que conformd la coalicidn proteccionista. Sin embargo, la composicion institucional de
la coalicion gener6 inconvenientes, entre otras cosas, a la hora de cumplir con la
obligacion de distribuir los recursos del Fondo de Bosques. Al mismo tiempo, el
desembolso de los primeros fondos en 2011 gener6 una oportunidad econdémica para un
grupo de ingenieros forestales integrados en la Asociacion de Ingenieros Forestales de
Chubut que se encargaban de vender sus servicios a grandes y medianos productores
ganaderos y forestales. En busqueda de esa oportunidad, este grupo de expertos paso a
integrar la coalicion productivista y le ofrecio a la SByP formular distintos tipos de planes
en los campos donde solian trabajar. Ante la necesidad de comenzar a distribuir los fondos
nacionales, los funcionarios provinciales se vincularon con los expertos mencionados vy,
desde ese entonces, pasaron a accionar de acuerdo con los intereses y visiones de la
coalicion productivista. Sobre la oportunidad econémica para los expertos al comienzo

de la aplicacion del OTBN, uno de ellos menciono:

Me acerqué a Bosques. Estaba la convocatoria. Yo conocia a algunos productores,
pero lo que hice fue hacerme unos punteos de algunos lugares que me parecian
interesantes, agarré mi auto y me fui al campo a ofrecer. Es un trabajo... “Che,
vieron que esta la ley...” [...] y los ofreci a Bosques (entrevista experto Chubut 11,

febrero 2022).
Con respecto a los vinculos con los expertos privados, un funcionario comento:

a excepcion que sea algun esquema de pequefios productores o alguna cuestion
institucional, se accede (al Fondo de Bosques) a través de algun técnico que
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digamos presenta el proyecto. Entonces, a nosotros nos traen los proyectos y
muchas veces el técnico privado, que hace ese trabajo en el campo, trae sus clientes
[..] Digamos que todavia no hay una estructura de extension propiamente dicha en
la tematica, mas alla de algunas cuestiones [...] Entonces, el rol del ingeniero
forestal, en el &mbito del manejo de los bosques, es esa presencia hacia el afuera 'y
YO Ccreo que por eso tenemos una relacion fluida (entrevista funcionario Chubut VI,

agosto de 2020).

La manera de distribuir los planes gener6 algunas criticas por parte de algunos actores
que integraron en todo el proceso la coalicion proteccionista como el CIEFAP o algunos
expertos de la UNPSJB. En general, cuestionaron las sinergias entre la SByP y los
expertos forestales y los tipos de planes aprobados. Con respecto a lo primero, un

investigador del CIEFAP, comento:

En Chubut si (el Estado le delega a los privados el vinculo con los productores). De
hecho, lo que para mi fue el detonante de la implementacion de los planes de manejo
fueron los profesionales privados. Esos que antes le hacian el plan de manejo a los
aserraderos ahora iban a ver a los duefios de los campos y les decian, “usted puede
acceder a un subsidio y tal plata ¢porque no hace un plan?” [...] para mi fueron
ellos los drivers claves, un detonante de todo un sistema de extension, entre
comillas informal, no reglamentado por el Estado (entrevista experto CIEFAP,

agosto de 2020).

Como se vera a continuacion, entre fines de 2014 y comienzos de 2015 se desataron
unos incendios forestales en distintas partes del territorio provincial que llamaron la
atencién de la opinion publica. Como respuesta al incendio, diferentes actores sociales,
en particular asambleas ciudadanas, se movilizaron en Rawson (la capital provincial que
no contiene bosques nativos) demandando una intervencion estatal para detener el avance
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del fuego. Sin embargo, una vez que el asunto perdi6 centralidad en la agenda publica,
los actores sociales de la provincia no volvieron a manifestarse en torno a la proteccion
de los bosques. Por lo tanto, el evento critico no incidié en el fortalecimiento de la
coalicion proteccionista, la cual continu6 compuesta por los expertos mencionados,
quienes continuaron reclamando un cambio de orientacion en la manera de gestionar los

bosques provinciales*. Al respecto, luego de los incendios, una experta menciono:

las prioridades politicas respecto al cuidado de los bosques estan invertidas: el
mayor porcentaje del presupuesto otorgado a la lucha contra incendios se destina
a apagar los fuegos y un monto vergonzosamente menor es destinado a evitar que
el incendio se produzca [...] Asi, las administraciones publicas contintian
considerando las actividades de prevencion y restauracion activa como un gasto y

no como la inversion de futuro que deberia ser (Ortubay 2015).

A modo de cierre, la coalicidén productivista se fortalecié con la incorporacion de dos
actores con recursos relevantes en el marco de la aplicacion del OTBN: la SByP vy los
expertos privados. EI cambio de coalicion del organismo de implementacién provincial
debilité a la coalicidn proteccionista, ya que quedd compuesta por un grupo de expertos
del CIEFAP y de la UNPSJB que no contaban con capacidad para incidir en el proceso
de implementacion. En ese sentido, el predominio de los intereses productivistas permite
comprender las razones por las cuales el Fondo de Bosques fue dirigido a PF y PM, en
lugar de PC y por qué la categoria de Particulares fue la que accedio en mayor medida al

financiamiento nacional.

49 Como se dijo previamente, debido a la disponibilidad de los datos, el andlisis del Fondo de Bosques
finaliza en 2017. No obstante, es necesario remarcar que, en Chubut, en 2018 y 2019, comenzaron a
financiarse, en mayor medida, proyectos que contienen componentes de restauracion y prevencion de
incendios forestales, segin un actual funcionario de la Secretaria de Bosques (entrevista funcionario
Chubut, V, agosto de 2020).
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5.2.3 Evolucién de la deforestaciéon

El capitulo finaliza con el anélisis de los posibles efectos de la aplicacién del OTBN
en la tasa de deforestacion total e ilegal. Dado que la coalicion productivista prevalecid
en la instancia de la aplicacion es de esperar un porcentaje elevado de pérdida de bosques
tanto en términos totales como ilegales, luego de la sancién del OTBN. Los datos
presentados en el Grafico N°18 ilustran la evolucién de la tasa de deforestacion total e

ilegal en Chubut entre 2007 y 2019.
Grafico N°18: Evolucién de la tasa de deforestacion total e ilegal en Chubut entre 2007
y 2019

1.2

1

c
0
‘S
S8
[%]
2os
e
S
Pt 0.6
©
S 04
c
©
¢ 0.2
'_
0 -
2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020
Afo
—@— Deforestacion ilegal Deforestacion total

Fuente: elaboracion propia con base en datos brindados por el MAyDS.

Como muestran los datos del Grafico N°18, Chubut perdi6 un total de 4.119 hectareas
entre la sancion de la LNBN y el OTBN provincial. Luego de la sancion del OTBN
(2010), los datos de la deforestacion total e ilegal tienen un recorrido similar, ya que la
mayor parte de los bosques perdidos en esta provincia corresponden con las categorias
roja y amarilla. En términos generales, entre 2010y 2019, la tasa de deforestacion total e

ilegal en Chubut fue de 0.5%, lo que implico una pérdida total de 45.772ha. de bosques
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nativos, de los cuales 45.403ha. correspondieron con lo perdido en las categorias roja y

amarilla.

En términos desagregados, entre 2010y 2014, tanto la tasa de deforestacion total como
la ilegal presentaron bajos valores. En esos afios, la tasa de deforestacion total e ilegal
anual fue de 0.07%, lo que representd, aproximadamente, la pérdida de unas 750ha en
cada afio. Entre 2014 y 2017, los datos del Grafico N°18 muestran un aumento superlativo
en la pérdida de bosques de esta provincia. En esos cuatro afios, la provincia tuvo una tasa
de deforestacion anual del 1%, lo que implicé una pérdida de 42.098ha. de sus bosques
nativos, de los cuales el 99.6% (41.924ha.) se correspondié con los situados en la

categoria roja y amarilla.

Aqui es necesario volver a mencionar que, entre fines de 2014 y comienzos de 2015,
Chubut sufrié un conjunto de incendios forestales en distintas partes del territorio que
generaron la pérdida de, aproximadamente, 40 mil hectareas de bosques nativos (Diario
Jornada 2014; Agencia Telam 2015). De ese modo, el considerable aumento en los datos
de la deforestacion se debe a la expansion de esos incendios. Si bien excede los objetivos
de este trabajo, el avance del fuego representa la principal causa histdrica de pérdida de
bosques en esta provincia (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacion
2019b). A su vez, un entrevistado comento que, en Chubut, aproximadamente, el 100%
de los incendios son causados por causas humanas (negligencia o intencionalidad)
(entrevista funcionario produccion VI, agosto de 2020). Pese a estos datos, la provincia
tiende a priorizar las acciones de combate del fuego en lugar de la prevencién como

menciond otro entrevistado:

nosotros tenemos una cuestion y una historia de incendios [...] tengo la suerte de
tener un sistema de incendios en la provincia y en la regién patagonica consolidado,
técnicamente soélido, con un equipo que trabaja bien. Creo que el problema de
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incendios desde el combate y desde el control se puede controlar, pero bueno, la
prevencion todavia hay que incorporarla fuertemente (entrevista funcionario Chubut

VI, agosto de 2020).

Entonces, a pesar de que el Fondo de Bosques pudo representar una oportunidad para
encarar proyectos de prevencion de incendios forestales (como se evidencié el caso de
Tierra del Fuego), el predominio de la coalicion productivista en la instancia de aplicacion
del OTBN gener6 que el organismo de implementacion provincial priorizara actividades
productivas en las zonas con bosques nativos. De ese modo, el uso del financiamiento

nacional no contribuyd a generar acciones que evitasen el inicio de los incendios.

Retomando el anélisis de los datos, en 2018, la pérdida de bosques descendio
fuertemente y se acercO a la tasa cero de deforestacion ilegal y total (0.0001%). Por
altimo, en 2019 la tasa de deforestacion total e ilegal aumento levemente a 0.06%, lo que
representd una pérdida total de 499 ha. de las cuales 481ha fueron ilegales.

5.3 Conclusion

El caso de Chubut ilustra como una provincia puede ubicarse a la cercania del
escenario brecha de implementacion. A grandes rasgos, este capitulo mostré que, una vez
conformadas las dos coaliciones, el predominio de la coalicion proteccionista en la
instancia de la adecuacion normativa genera un ajuste normativo a los estandares
nacionales pero que la imposicion de la coalicién productivista en la instancia de la
aplicacion del OTBN lleva priorizar las actividades productivas sobre las de
conservacion. En consecuencia, la alta tasa de deforestacion total e ilegal, generada, en
parte, por la falta de acciones de prevencion de incendios, puede estar plasmando la

aplicacion productivista del OTBN.

Este capitulo también muestra la relevancia de tener en cuenta la composicion de las

coaliciones y los recursos con los que cuentan. En relacion con ello, pudo observarse que,
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luego de la conformacién de las dos coaliciones, aquella que contd con una mayor
heterogeneidad de recursos fue la que consiguid prevalecer en cada instancia del proceso.
A modo de ejemplo, en la instancia de la adecuacion del OTBN, la coalicién
proteccionista quedd compuesta solamente por actores institucionales ante la incapacidad
de vincularse con actores sociales (v.g. comunidades indigenas). Entre ellos, se
encontraron dos actores con valiosos recursos. Por un lado, la DByP, organismo de
implementacion provincial, que lideré todo el proceso y se encargd de disefiar un OTBN
alineado con la LNBN. Por otro lado, los expertos del CIEFAP y de la UNPSJB que
brindaron importante informacion para disefiar el OTBN y participaron de los talleres
para defender la propuesta técnica elaborada con los funcionarios provinciales. Por su
parte, la coalicidbn productivista quedd compuesta por funcionarios municipales,
productores ganaderos y la Sociedad Rural de Esquel. Como se desarroll6 anteriormente,
ninguno de estos actores contdé con valiosos recursos para incidir en el proceso de
adecuacién. De ese modo, a pesar de estar compuesta solo por actores institucionales, la

coalicion proteccionista logro incidir sin problemas en el disefio del OTBN.

No obstante, el analisis del proceso de aplicacion del OTBN, ademas de ilustrar la
relevancia de la composicion de las coaliciones, permite observar la importancia de la
dinamica cambiante de estas. Una vez que la provincia recibio los recursos del Fondo de
Bosques, dos eventos colisionaron y parecen haber modificado la trayectoria de la
implementacién. Por un lado, la necesidad de comenzar a distribuir los ingresos de
nacionales para cumplir con las obligaciones establecidas y, por otro lado, la falta
vinculos de la DByP (desde 2011, SByP) con distintos actores sociales que le permitieran
distribuirlos. Mas en detalle, en 2011, un nuevo director asumié el cargo, luego del
cambio de gobernador. El nuevo funcionario se propuso, como uno de los objetivos de su

gestion, comenzar con la aplicacion del Fondo de Bosques. Sin embargo, la falta de
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vinculos con actores sociales con visiones e intereses proteccionistas dificultaron su tarea.
Este contexto significé una oportunidad para un grupo de expertos privados (vinculados
con la Asociacidn de Ingenieros Forestales de Chubut) quienes contaban con vinculos
establecidos con productores ganaderos y forestales, por lo que tenian la capacidad para
disefiar y aplicar Planes de Formulacion y de Manejo. Por ello, los expertos privados
ofrecieron sus servicios para expandir proyectos productivos a lo largo del territorio.
Debido a la obligacion mencionada, los funcionarios de la SByP establecieron vinculos
con los expertos privados y, a través de ellos, con los productores ganaderos para aplicar
el Fondo de Bosques. De ese modo, con la incorporacion de los expertos privados y la
SByP, la coalicion productivista resultd fortalecida y, por su parte, la coalicion
proteccionista quedo debilitada al quedar integrada casi exclusivamente por un grupo de
expertos del CIEFAP y de la UNPSJB. En resumen, los lazos entre los nuevos actores de
la coalicion productivista permitieron aprobar una gran cantidad de planes con
orientacion productiva en vez de priorizar aquellos relacionados con actividades de

conservacion o prevencion de incendios forestales entre 2011y 2017.

Por altimo, al igual que en los capitulos anteriores, el caso de Chubut es atil para
ilustrar que los gobernadores suelen accionar de forma oscilante y que dicha oscilacién
depende de cual sea la coalicion que prevalezca en la confrontacidn. Esto pudo notarse
cuando Das Neves avalo la presentacion de un OTBN de corte proteccionista en 2010 y
cuando Buzzi y sus sucesores (Das Neves y Arcioni) no pusieron trabas a la aplicacion
productivista del OTBN. De ese modo, las cabezas ejecutivas respondieron ante la

dindmica cambiante de la confrontacion de las coaliciones.
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Capitulo 6: Carrera hacia abajo, el caso de Santiago del Estero

En este capitulo se analiza el proceso de implementacion de la LNBN en Santiago
del Estero. En esta provincia, la normativa de adecuacion y su aplicacion no se
corresponde con lo establecido en la LNBN. Como consecuencia, los efectos de la
implementacion fueron negativos, los cuales se expresaron en altas tasas de deforestacion
total e ilegal. Por todo ello, Santiago del Estero representa un caso del escenario de

carrera hacia abajo.

Este capitulo esta dividido en tres apartados. En el primero, se analiza el proceso de
sancion del OTBN. Aqui, se observa como la coalicion productivista prevalecio sobre la
proteccionista e incidio en la definicion de los estandares normativos. En el segundo
apartado, se detalla el proceso de aplicacion de la normativa provincial en el que,
nuevamente, predomind la coalicion productivista. De ese modo, la coalicion
productivista logro prevalecer en ambas instancias del proceso de implementacion y, por
ello, los efectos de la aplicacion del OTBN fueron contrarios a los esperados en la LNBN
nacional. Este capitulo cierra con una conclusién que recapitula los principales aportes de
este capitulo. Se espera mostrar que la ubicacion de Santiago del Estero en cercanias del
escenario de carrera hacia abajo se relaciona con el predominio de la coalicion
productivista en las dos instancias del proceso de implementacion de la LNBN.

6.1 Proceso de sancion del OTBN de Santiago del Estero

El proceso de sancion del OTBN de Santiago del Estero inici6 en el marco de una larga
discusién sobre los posibles usos de los bosques provinciales. La historia se remonta a
mediados de 2004 cuando el gobierno nacional decidi6 intervenir la provincia como
respuesta a una serie de protestas sociales que habian surgido a partir de un doble
femicidio causado por miembros del circulo politico de la gobernadora Mercedes

Aragonés de Juarez (Partido Justicialista) y el exgobernador Carlos Juarez (Partido

170



Justicialista) (Gibson 2005)°°. No obstante, ese evento no fue lo Gnico que motivo la
intervencion. Distintos estudios muestran que, desde finales de la década de 1990,
emergieron un conjunto de conflictos por el uso y tenencia de la tierra en un contexto de
aumento del precio de commodities agricolas. En estos conflictos, el gobierno provincial,
productores y empresarios pujaron por expandir la frontera agropecuaria sobre tierras con
bosques nativos con el objetivo de aumentar la superficie cultivable. Por su parte, las
comunidades campesinas, habitantes tradicionales de esos sitios, buscaron resistir y
reclamar la titularidad de la tierra® (Godoy 2009; Lapegna 2017). Lo problematico de
estos conflictos fue que algunos de ellos terminaron con el asesinato de campesinos, la
expulsion de las tierras donde habitaron tradicionalmente y la pérdida de una gran

cantidad de bosques nativos (Lapegna 2017).

A la luz de estas problematicas, el informe resultante de la intervencién federal, entre
otras cosas, recomendo la creacidn de una comisién compuesta por actores nacionales y
provinciales estatales y sociales para que realizara un plan de regulacion dominial y un
andlisis de los desmontes ilegales y elaborase una politica de proteccion de la flora y fauna
provincial (Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos de la Nacién 2004:45).
En ese escenario, el interventor Pablo Lanusse, por entonces secretario de justicia de la
Nacidn, convoco a un grupo de expertos en manejo forestal de la Universidad Nacional
de Santiago del Estero (UNSE) y de la Universidad Catdlica de la provincia (UCSE) para
que integraran la comision mencionada y elaborasen un proyecto de ley sobre el manejo

de los recursos forestales (Langbehn 2019).

%0 La intervencion federal de Santiago del Estero se sostuvo entre 2004 y 2005 y estuvo a cargo de Pablo
Lanusse.

51 Seglin datos del MAyDS nacional, Santiago del Estero es la provincia que mayor cantidad de poblacion
habita en sitios denominados explotaciones agropecuarias sin limites definidos (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible de la Nacion 2020a). En general, este tipo de poblacion suele integrase por familias
campesinas o de pequefios productores que se caracterizan por no tener un titulo de propiedad formal.
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Una vez culminada la intervencion, Gerardo Zamora (Frente Civico por
Santiago/2005-2013/2017-actualidad) se impuso en las elecciones a gobernador, a
comienzos de 2005. EI nuevo gobernador habia sido un actor importante durante la
intervencién y, por ello, mantuvo la basqueda de consensos, aunque modifico la estrategia
inicial. Entre otras cosas, cred una Comisidn encargada de discutir el modelo productivo
provincial. Dicha comision tuvo el objetivo de tratar temas diversos, entre ellos, la
cuestién campesina y de tierras, los limites para la expansion agropecuaria, el manejo
forestal y la proteccién de los bosques y su biodiversidad. Un experto protagonista de

€s0s encuentros comento:

Comenzo6 todo en el marco de una politica de consenso y de discusiones con un
monton de actores. Estaban los pequefios campesinos, las Sociedades Rurales, las
universidades, los gremios e instituciones de todo tipo [...] Entonces, participaban
todos los representantes de instituciones ligadas al quehacer agropecuario

(entrevista experto privado Santiago del Estero I, julio de 2020).

Para promover la elaboracion de un proyecto de ley sobre el manejo de los bosques
provinciales, el gobernador nombré a Julio Publio Araujo, un reconocido ingeniero
forestal de la UNSE, como director de bosques. Una vez en el cargo, el objetivo del nuevo
director fue elaborar un documento técnico, sistematizando la informacién disponible,
redactar una propuesta normativa y ponerla a discusion en la Comision (entrevista
funcionario Santiago del Estero I, julio de 2020). A los seis meses, el director redact6 un
proyecto e, inmediatamente, renuncié a su cargo para asumir funciones en la Universidad,
dejando vacante el puesto (entrevista funcionario Santiago del Estero I, julio de 2020).
En pocas palabras, el proyecto propuso una zonificacion de los bosques provinciales en
distintas categorias de conservacidn, algunas de las cuales prohibian el desmonte y otras

lo limitaban a una parte de cada predio.
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En la Comisién técnica, se configuraron dos coaliciones con posturas contrapuestas
que confrontaron sobre el proyecto presentado. Por un lado, se constituy6 una coalicion
productivista integrada por grandes productores agropecuarios provinciales y
extraprovinciales, expertos organizados en el Colegio de Ingenieros Agrénomos de
Santiago del Estero (CIAS) y en el Colegio de Ingenieros Forestales de Santiago del
Estero (CIFS), funcionarios del INTA con sede en la provincia, expertos forestales de la
UNSE (entre los cuales estuvo el ex Director de Bosques, Araujo) e ingenieros forestales
de la Direccion de Bosques provincial. Por otro lado, la coalicion proteccionista estuvo
compuesta por representantes de distintas organizaciones campesinas y de pequefios
productores de la provincia como el Movimiento Campesino de Santiago del Estero
(MOCASE), INCUPO y REDAF. Ademas, participaron ONG ambientalistas nacionales,
en particular Greenpeace. Entre las propuestas de estos actores se encontraban: reconocer
las zonas habitadas por las comunidades bajo dominio campesino y conservar los bosques
provinciales ante el avance de la frontera agropecuaria y forestal. En un comienzo,
manteniendo el espiritu de didlogo, el ministro de produccion de la provincia, Luis Gelid,
se posicion6 como mediador entre las posturas contrapuestas con el objetivo de reducir
el conflicto y alcanzar un consenso, a pesar de tener vinculos estrechos con los

productores agropecuarios.

Pese al trabajo participativo, durante el 2005, el consenso no fue alcanzado debido a
la distancia entre las visiones e intereses de quienes compusieron las coaliciones. La
cuestion de la sancion de una normativa de gestion de los recursos forestales empez6 a
resolverse a comienzos de 2006, cuando la Comision se dividié en distintas areas de
trabajo. Entre ellas, se constituyd un area forestal encargada del manejo productivo de los
bosques y un area de tierras para tratar asuntos vinculados con el acceso y tenencia a la

tierra por parte de las comunidades. El objetivo era que las comunidades campesinas
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tuviesen un area especifica donde canalizar sus demandas®2. Al dividir dichos asuntos, la
coalicion proteccionista se quedo sin representantes en el area forestal. Por lo tanto, los
miembros de la coalicion productivista fueron los que decidieron sobre los alcances de

una normativa del uso de los recursos forestales.

De alguna manera, la salida de los actores sociales de la coalicion proteccionista
resolvié la confrontacion. Sin embargo, en ese momento, emergieron importantes
tensiones entre los propios integrantes de la coalicion productivista que retrasaron la
elaboracién del proyecto de ley. Por un lado, expertos del CIAS, funcionarios del INTA
y medianos y grandes productores agropecuarios pujaron por destinar una importante
cantidad del territorio para la expansion agropecuaria. Por otro lado, miembros del CIFS,
expertos forestales de la UNSE y técnicos de la Direccion de Bosques de la provincia
buscaron promover una normativa que regulase la intervencidn sobre los bosques nativos
mediante el establecimiento de practicas de manejo forestales y estableciendo algunos
limites al avance de la frontera agropecuaria. Sobre los contrapuntos entre los actores de

la coalicidn productivista un entrevistado menciono:

Estuve participando desde la universidad [...] lo mas complicado de trabajar fue el
tema silvopastoril. A mi me toco participar en los talleres que se hicieron y discutir
con los ingenieros agronomos, sobre todo, por la transformacion silvopastoril. En
aquel momento, cualquier combinacion de arboles con pasto y vacas, era
denominado sistema silvopastoril. 'Y era una discusidbn que necesitaba

profundizarse (entrevista funcionario Santiago del Estero I, julio de 2020).

52 Al poco tiempo, las demandas se canalizaron en respuestas estatales, ya que se constituy6 un Régimen
de Poseedores (2006), se cre6 un Comité de Emergencia para mediar en conflictos de tierras (2007), entre
otras cosas.
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A la par de estos acontecimientos, a nivel nacional, se encontraba en discusion en el
Congreso nacional el proyecto de la LNBN. A medida que ese proceso nacional avanzaba,
el ministro de produccién provincial busco avanzar, lo antes posible, con la sancién de
una normativa sobre el uso y la proteccion de los recursos forestales de la provincia
(entrevista experto Santiago del Estero I, julio de 2020). Segiin manifest6 un entrevistado,
el ministro pens6 que la sancion de una normativa provincial, discutida y consensuada
entre distintos actores provinciales podria bastar para eludir la moratoria de desmontes
propuesta en el proyecto de la LNBN (entrevista experto Santiago del Estero I, julio de

2020).

Para avanzar con el disefio normativo y calmar las tensiones generadas, el ministro de
produccion convocO a Mauricio Ewens, un reconocido experto en la cuestion
agropecuaria y forestal de la UCSE®®. Durante 2006, Ewens buscé establecer vinculos
con las cabezas de cada una de las instituciones que participaron del area forestal de la
comision. A su vez, utilizé vinculos personales con distintas dependencias de la Sociedad
Rural Argentina para obtener el apoyo de los grandes productores agropecuarios de la
provincia (entrevista experto privado Santiago del Estero I, julio de 2020). Si bien una
normativa de manejo de los recursos forestales podia afectar los intereses econdémicos de
los grandes productores, la posible suspensién de desmontes y aprovechamiento de los
bosques nativos era un escenario aln mas negativo para estos actores. Una vez obtenidos
los apoyos de los grandes productores agropecuarios, el CIFS y los expertos de la UNSE,
aungue con la oposicion del CIAS y del INTA, Ewens logrdé un consenso parcial que

posibilitd que el poder ejecutivo provincial elevase la propuesta normativa a la legislatura.

%3 Gelid le ofrecié a Ewens el cargo de Director de Bosques, sin embargo, este Gltimo lo rechazo, pero se
comprometio a colaborar en la bisqueda de un consenso entre distintos actores.
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Una vez en la legislatura, el tratamiento del proyecto fue rdpido. Practicamente sin
discusiones entre los legisladores, el 20 de diciembre de 2006 se sancioné la Ley
provincial N°6841/06 de Conservacion y Usos Multiples de las Areas Forestales. En
pocas palabras, esta ley clasificd a las tierras con bosques en once categorias distintas,
algunas de las cuales obligaban al titular de cada predio a conservar la totalidad o una
parcialidad de los bosques. Ademas, se establecieron pautas para la presentacion de
planes de manejos forestales y se constituyd un Consejo de Bosques compuesto por
expertos de distintos organismos publicos y privados de la provincia (Ley provincial

N°6841/06).

Sin embargo, no fue posible iniciar la aplicacion de la Ley N°6841/06 porque al poco
tiempo se sanciono la LNBN vy, contrario a lo esperado por el ministro de produccion, la
provincia quedd inhabilitada para autorizar nuevas intervenciones sobre los bosques
nativos hasta la sancion del OTBN. En ese momento, el poder ejecutivo provincial se
movilizd rapidamente para aprobar la adecuacién normativa a la LNBN, tal como

comentd un funcionario de ese entonces:

La provincia, con su Ley 6.841, tenia, por supuesto, toda una cartera de proyectos,
de planes, que incluia cambios en el uso del suelo y demas que se tuvieron que
detener porque, mientras, no se hiciera el OTBN, se suspendia toda actividad de
desmonte y demas. La provincia no quiso perder mas tiempo y continu6 con el
proceso. Alli es donde se arma, nuevamente, un equipo interinstitucional (entrevista

funcionario Santiago del Estero 1, julio de 2020).

El objetivo fue compatibilizar las once categorias de la ley N°6841/06 con las tres
categorias de la LNBN. Para ello, se puso en funcion al recientemente creado Consejo de
Bosques y se design6 a Publio Araujo, quien continuaba en funciones en la UNSE, a
presidir dicho proceso. Alli, las discusiones previas entre los actores productivistas se
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mantuvieron. Por una parte, se posicionaron los funcionarios del INTA y los miembros
del CIAS quienes propusieron establecer un mapa con una gran cantidad de &reas verdes.
Por otra parte, los miembros del CIFS, funcionarios de la Direccion de Bosques y los
expertos forestales de la UNSE, encabezados por Araujo, procuraron asignar mayores
areas amarillas con el objetivo de regular la expansion de la frontera agropecuaria y
habilitar mayores planes de manejo forestal. Distintos entrevistados narraron acerca de

las controversias en el Consejo de Bosques:

Hubo una discusién mas del tipo politico en el Consejo de Bosques, [desde el
INTA] se propuso un mapa todo verde, 100x100 verde. Pero no para desmontar
todo, sino para decir que nosotros por detras teniamos una ley que quedé vigente
con proyectos de cambio de uso que quedaron vigentes (entrevista experto Santiago

del Estero 1, julio de 2020).

[En el Consejo de Bosques] las diferencias persistieron. Volvieron a aparecer las
propuestas de que la zona que propusimos con amarillo sea todo verde. El Colegio
de Graduados de Agronomia hizo una propuesta propia donde ponia mucho verde

(entrevista funcionario Santiago del Estero I, julio de 2020).

Debido al apuro por volver a autorizar proyectos productivos, a mediados de 2008, el
Ministerio de Produccién tomé la propuesta elaborada por los funcionarios de la
Direccion de Bosques y la puso en discusion en diez talleres participativos y en una
audiencia publica a fines de 2008 (REDAF 2008). En esta instancia, los miembros de las
coaliciones proteccionista y productivista volvieron a encontrarse y confrontaron sobre la
propuesta de OTBN. La coalicion productivista, a pesar de sus diferencias, se aglutind
detras de la propuesta del gobierno. Por su parte, la coalicion proteccionista, integrada
por organizaciones campesinas provinciales (v.g. MOCASE, INCUPO) y Greenpeace,
buscé aumentar las zonas rojas en busqueda de mayor proteccién. Con respecto a esto

177



ultimo, un entrevistado mencioné: “en el ordenamiento territorial participamos
activamente. Nosotros lo que sugerimos es que se amplien las zonas rojas” (entrevista
miembro MOCASE I, julio de 2020). Por su parte, Greenpeace tuvo un rol secundario en
las acciones llevadas a cabo por la coalicion proteccionista. Segin comentd un
entrevistado, el rol secundario de Greenpeace se debié al protagonismo de las
organizaciones campesinas en las demandas sobre asuntos ambientales y por conflictos

por la tenencia de la tierra en la provincia:

yo creo que Santiago del Estero es muy celoso de las cosas que hace y qué sale y
qué no sale y lo digo desde las propias organizaciones. Asi que por eso capaz no
hay (protagonismo de Greenpace). Si no estan avalados por las organizaciones del
movimiento, no se van a arriesgar a sacar algo para que después te peguen un
palazo, es como que tiene que estar muy avalado por los espacios organizativos (de

la provincia)” (entrevista miembro Bepe, agosto de 2019).

Ademas, el rol secundario de Greenpeace pudo evidenciarse en la audiencia publica
en donde se puso en discusion el OTBN. Alli, solamente un miembro de la ONG participd
de la audiencia publica (entrevista miembro MOCASE, Il, julio de 2020). De hecho, en
esta instancia de discusion, los que tomaron la palabra por parte de la coalicion
proteccionista fueron las organizaciones campesinas y de pequefios productores quienes
elevaron demandas por mayor proteccion de los bosques y cuestiones ligadas a la tenencia

de la tierra (Consejo de Bosqgues 2008).

Una vez terminado el proceso participativo, con el objetivo de evitar una situacion
conflictiva, el ministro de produccion buscé incorporar algunas demandas de las dos
coaliciones, aunque priorizé lo demandado por la coalicion productivista. Por pedido de
los grandes productores agropecuarios, el INTA y el CIAS, se incorpord una innovacion
en los mapas de OTBN: los denominados puntos verdes. EI punto verde permite
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desmontar hasta el 10% del predio zonificado en amarillo. Sin embargo, no se determina
cudl parte del predio corresponde a la categoria verde, por lo que ello queda a disposicion
de los propietarios de manera individual. La decision de incluir los puntos verdes fue

comentada por un actual funcionario provincia:

Del proceso de los talleres surge la idea de hacer un salpicado de puntos flotantes
que son los puntos verdes. [...] [El pedido] venia del INTA y de los colegios
agrénomos que querian mantener la alternativa de poder seguir haciendo desmonte

(entrevista funcionario Santiago del Estero 11, agosto de 2019).

Las demandas de la coalicion proteccionista fueron incorporadas en menor medida, ya
gue se agregaron pocas areas a la categoria de maximo valor de conservacion (categoria
roja). Dicha decision genero descontentos de algunos actores de esta coalicion quienes se
manifestaron en contra de la propuesta normativa. A pesar de estos reclamos, desde el
Ministerio de Produccion se envio el proyecto de ley al gobernador. En diciembre de
2008, este ultimo emitié el decreto 1830/08 con el que aprobd el OTBN de Santiago del
Estero. Meses més tarde, el gobernador elevo el decreto a la legislatura provincial, la cual
lo convirtio en ley en abril de 2009, en un rapido tratamiento. De esa forma, la coalicion
productivista prevalecid sobre la proteccionista, generando la aprobacion de un OBTN

que presenta estandares diferentes a los nacionales (v.g. los puntos verdes)®*.

6.2 Aplicacion del OTBN en Santiago del Estero (2009-2019)

Una vez aprobado el OTBN, la Direccion de Bosques de Santiago del Estero
comenz6 a aplicarlo. En esta segunda instancia, la coalicion productivista no tuvo

cambios en sus integrantes y, debido a su mayor fortaleza, nuevamente, volvié a

54 Para mas informacion sobre las disimilitudes entre el OTBN de Santiago del Estero y la LNBN, ver:
Capitulo 2.
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prevalecer. Esto se refleja, principalmente, en las actividades financiadas por el Fondo de
Bosques y en los destinatarios beneficiados. A su vez, el predominio de la coalicion
productivista también pudo observarse cuando la provincia mantuvo los puntos verdes en
la actualizacién del OTBN (2015), pese a las demandas de la coalicion proteccionista y

de la Direccion de Bosques nacional.

A pesar del predominio de la coalicién productivista, en esta segunda instancia, la
coalicion proteccionista aumento su capacidad de incidencia al incorporar a una serie de
actores con recursos importantes y logré limitar, en parte, la orientacién productivista de
la aplicacion de los OTBN. De esa manera, se pudo, por un lado, modificar parcialmente
la direccionalidad del Fondo de Bosques y lograr que los recursos llegasen a algunas
comunidades campesinas desde 2014. Por otro lado, se incorporaron algunas nuevas areas
rojas en la actualizacion del OTBN en 2015. Mas alla de estos logros, en ninguno de los
dos casos la coalicion proteccionista pudo cambiar la trayectoria de la aplicacion hacia
una vision proteccionista. Por ello, la coalicion productivista prevalecid en la instancia de
la aplicacion de la normativa. A continuacion, se detalla la confrontacion entre las
coaliciones en torno a la actualizacion del OTBN, la distribucién del fondo nacional v,

por ultimo, los efectos que esto tuvo en la deforestacion total e ilegal.

6.2.1 Actualizacion del OTBN en Santiago del Estero (2014-2015)

Como se dijo, luego de la sancion del OTBN, la coalicion productivista continud
compuesta por los mismos actores, entre ellos, los funcionarios provinciales encargados
de la implementacion, los grandes y medianos productores agropecuarios, las
organizaciones que los agrupan, los expertos del CIAS y el CIFS. Por su parte, tras la
sancion del OTBN, la coalicién proteccionista aumentd su capacidad de incidencia.
Varios sucesos fueron los que permitieron su fortalecimiento. En primer lugar, una serie

de ONG de alcance nacional y regional (v.g. Fundacion PROYUNGAS, Fundacién Vida
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Silvestre) buscaron vincularse con funcionarios provinciales y organizaciones
socioambientales locales para aumentar las zonas rojas en el mapa de OTBN. El objetivo
era garantizar la proteccion de distintos corredores de biodiversidad. Estas ONG
contaron, rapidamente, con el apoyo de las organizaciones campesinas, por lo que se

sumaron a la coalicién proteccionista.

En segundo lugar, previo al inicio de la actualizacion, funcionarios de la Direccion de
Bosques nacional realizaron distintas acciones acordes a las visiones e intereses de los
actores proteccionistas. Entre ellas, hicieron distintas visitas al territorio provincial para
dialogar con las comunidades campesinas y, al mismo tiempo, establecieron reuniones
con los funcionarios provinciales encargados de la implementacion con el objetivo de
cambiar varios aspectos del OTBN que no se ajustaban a los estandares nacionales. Entre
ellos, propusieron la eliminacion de los puntos verdes y, siguiendo lo demandado por las

ONG, solicitaron la incorporacion de areas rojas en los corredores de biodiversidad.

El dltimo elemento que fortalecio a la coalicién proteccionista fue un cambio en la
cabeza de la Direccion de Bosques provincial. En 2013, Publio Araujo dejé el cargo de
director de bosques y quien asumio fue Victor Rosales, un ingeniero forestal egresado de
la UNSE que trabajo previamente para una organizacion social del interior provincial con
fuertes vinculos con las comunidades campesinas y pequefios productores del norte

santiaguefio (entrevista funcionario produccion Santiago del Estero 111, agosto de 2019).

La llegada de Rosales se dio en un contexto de aumento de conflictos por la tenencia
de la tierra en los que las comunidades campesinas y las organizaciones vinculadas a ellas
reclamaban por la resolucion de conflictos vinculados con la titularidad de la tierra -los

cuales en algunos casos derivaron en asesinatos de campesinos®-, el cese de los

% En 2010, en el departamento de La Banda, muri6 Sandra “Eli” Juarez de un paro cardiorrespiratorio
cuando intentd detener el avance de una topadora que avanzaba sobre su hogar. En 2011, en el
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desmontes y mayores accesos a los fondos nacionales (REDAF 2012b). Debido a que el
conflicto escal6 en la opinién publica provincial y nacional (Aranda 2011; Vricella 2012),
el gobernador intervino en el proceso y tomé una serie de decisiones para apaciguar el
conflicto con las comunidades campesinas. Entre ellas, entablé reuniones con
representantes de las comunidades campesinas (v.g. MOCASE, INCUPO) en las que se
comprometid a sumar a algunos miembros de las comunidades a un comité de evaluacion
de conflictos por la tenencia de la tierra y a distribuir parte del Fondo de Bosques a estos
actores (El Liberal 2011). A su vez, como se menciond, nombré a Victor Rosales, un
ingeniero forestal cercano a las comunidades campesinas, como nuevo director de
bosques. La actitud conciliadora del gobernador ante el aumento del conflicto fue relatada

por un entrevistado:

Hubo casos de enfrentamientos (por la tenencia de la tierra). Acé en Santiago hubo
tres o cuatro casos bastantes complejos. La discusion no fue tanto por el fondo de
la ley, sino por la titularidad o por la posibilidad de uso de suelo. La provincia, esta
gestion de gobierno de Zamora que esta desde 2005 para acd, tuvo una actitud
conciliadora, buscando resolver el conflicto (entrevista funcionario produccién 11

Santiago del Estero, agosto 2019).

Una vez en el cargo, Rosales utilizo los vinculos previos con distintas organizaciones
campesinas (MOCASE, INCUPO, BePé) e intentd reducir el conflicto. Si bien la
Direccion de Bosques provincial continu6é formando parte de la coalicién productivista,
el nuevo director encabez6 reuniones con dichas organizaciones para escuchar sus

demandas sobre el OTBN y su aplicacion (El Liberal 2016), concedié algunas de ellas en

departamento de Monte Quemado, Cristian Ferreyra, militante del MOCASE, fue asesinado por un
hombre luego de resistir el avance de un desmonte encargado por Jorge Ciccioli, un empresario
santafesino. En 2012, también en Monte Quemado, Miguel Galvan fue asesinado después de resistir al
avance de un empresario saltefio sobre las tierras que habitaba.
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la discusién técnica de la actualizacién del OTBN y, como se vera en el préximo apartado,
aument6 el namero de planes destinados hacia las comunidades campesinas (Diario
Panorama 2012; 2015). En pocas palabras, la coalicidén proteccionista result6 fortalecida
con la incorporacion de distintas ONG, los funcionarios de la Direccion de Bosques

nacional y, en parte, el cambio de director de bosques provincial.

Ante este nuevo escenario, la confrontacion de las coaliciones se reactivd, con mayor
intensidad, en 2014 y 2015 cuando se discutio la actualizacion del OTBN. Con el objetivo
de cumplir con los plazos que establece la LNBN para la actualizacion de los OTBN, el
nuevo director de bosques disefid un proceso dividido en dos partes: una técnica y una

participativa.

Con respecto a la primera, luego de escuchar las demandas de los actores de la
coalicién proteccionista, entre 2013 y 2014, la Direccion de Bosques se encargo, casi en
soledad, de definir los criterios técnicos y de elaborar una nueva propuesta de mapa de
OTBN, aunque conto con la colaboracion de expertos forestales de la UNSE y el CIFS.

Asi lo manifestaron distintos entrevistados:

Ese proceso se hizo a puerta cerrada, sin consulta, y cuando nos enteramos faltaba
muy poco para la presentacion. Lo laburaron técnicamente puerta adentro de la
Direccion de Bosques y no lo compartieron (entrevista experto Santiago del Estero

I, julio de 2020).

Después hicimos la actualizacion en el 2015, eso lo coordinamos técnicamente aca
dentro de la oficina con asistencia de instituciones como UNSE, el colegio de
forestales y otras direcciones del Ministerio de Produccion (entrevista funcionario

Santiago del Estero Il, agosto de 2019).
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Con el objetivo de evitar el conflicto, la Direccion de Bosques provincial aument6 las
zonas amarillas y eliminé los puntos verdes de la propuesta técnica, siguiendo
recomendaciones de la Direccion de Bosques nacional (entrevista funcionario Santiago
del Estero 111, agosto de 2019). A su vez, cediendo a las demandas de los actores sociales
y estatales de la coalicion proteccionista, la Direccion de Bosques provincial incorporo
nuevas areas rojas con el objetivo de establecer los corredores de biodiversidad. Ahora
bien, dado que la discusién técnica del nuevo mapa se dio puertas adentro de la Direccion
de Bosques, no se identificaron grandes tensiones entre las coaliciones. Estas

reaparecieron cuando comenzo la etapa participativa.

Durante 2015, se organizaron quince talleres en el interior provincial en los que
funcionarios de la Direccion de Bosques y expertos forestales de la UNSE difundieron la
propuesta técnica y la pusieron en consideracion. En esos talleres, participaron miembros
de ambas coaliciones. Por parte de la coalicidbn proteccionista, estuvieron las
organizaciones campesinas y las ONG de alcance nacional y regional (v.g. Greenpeace,
Fundacion PROYUNGAS). Encabezada por el MOCASE, la coalicion proteccionista
solicité una mayor cantidad de hectareas en la categoria roja y apoyd, por un lado, la
eliminacion de los puntos verdes y, por el otro, remarco la necesidad de crear un corredor

bioldgico, tal como menciono un entrevistado:

Nosotros (MOCASE), por ejemplo, pensamos, en el ordenamiento territorial, la
creacién de un corredor bioldgico que empieza en el norte, en el departamento
Copo, que es donde estad el Parque Nacional de Copo, y de ahi un corredor de
noroeste al noreste hasta llegar al Rio Salado. Es un poco el corredor que se ha
podido lograr y ahi donde estan contempladas las comunidades campesinas,

indigenas (entrevista miembro MOCASE |, julio de 2020).

184



Por parte de la coalicion productivista, se hicieron presentes asociaciones de grandes
productores agropecuarios, expertos del CIFS y el CIAS, entre otros. En este momento,
nuevamente, hubo tensiones entre los miembros de la coalicidn productivista. Por un lado,
el Ministerio de Produccién y su Direccién de Bosques, al igual que los expertos
forestales de la UNSE y el CIFS, buscaron respaldar la propuesta de actualizacion. Por
otro lado, los grandes productores agropecuarios y el CIAS buscaron, nuevamente,
reducir los estandares ambientales e incrementar, ain mas, las areas verdes (entrevista

experto Santiago del Estero I11, julio de 2020).

A comienzos de 2015, luego de la realizacion de los talleres, el ministro de produccion,
en busqueda de evitar el conflicto, tomo la propuesta normativa e intentd conceder
algunas demandas de ambas coaliciones, al igual que durante el proceso de sancion del
OTBN en 2009. Como resultado, la propuesta técnica de actualizacion del OTBN
incorporo solo una parte de las modificaciones que, en un primer momento, se habian
planteado. Entre ellas, se establecieron unos corredores de biodiversidad entre areas
naturales protegidas y se incorporaron puntos rojos en zonas habitadas por comunidades
campesinas. Sin embargo, las zonas rojas no aumentaron considerablemente y se
mantuvieron los puntos verdes de los predios zonificados en amarillo, para dar lugar al

pedido de la coalicion productivista, principalmente al de los productores agropecuarios:

Nosotros lo mantuvimos (los puntos verdes) en la actualizacion. En un primer
momento, la propuesta de la Direccion de Bosques era sacarlos. Lo que paso es que
la sociedad rural, el colegio de ingenieros agronomos y otras instituciones allegadas
al campo presentaron sus respectivas quejas, entonces lo que se llegé a negociacion
es de que los puntos verdes se los saque del sector de corredores bioldgicos
(entrevista funcionario Direccion de Bosques Santiago del Estero Il, agosto de

2019).

185



A su vez, la mayor cantidad del territorio continud siendo zonificado como categoria
amarilla, tal como solicitaba la parte de la coalicion productivista més ligada a la
produccion forestal. Con esa propuesta, a fines de 2015, la gobernadora Claudia Ledesma
Abdala (Frente Civico/2013-2017), esposa del anterior gobernador, emitié el decreto
N°3133/15 con el que aprobd la actualizacion del OTBN de Santiago del Estero. Pese a
las criticas iniciales y a que el OTBN fue aprobado por decreto, la por entonces SAyDS
nacional acredit la actualizacion de la normativa. Segin menciond un entrevistado, esto
sucedi6 debido a un acuerdo entre los funcionarios nacionales y provinciales. Estos
altimo mostraron un compromiso ante las demandas nacionales al incorporar los
corredores de biodiversidad y se comprometieron a eliminar los puntos verdes en una
nueva actualizacion (entrevista funcionario Direccion de Bosques Santiago del Estero I,
agosto 2019). Al momento de escribir esta tesis (septiembre de 2022), el OTBN no volvid

a ser actualizado.

En resumen, la coalicion productivista volvié a prevalecer en la actualizacion
normativa del OTBN, debido a que mantuvo los puntos verdes y sostuvo una gran
cantidad de hectéareas clasificadas como amarillo donde puede desmontarse. Por su parte,
la coalicion proteccionista, que aumento su fortaleza debido a la incorporacion de
distintos actores, pudo incorporar algunas hectareas rojas (corredores de biodiversidad y
los puntos rojos), aunque no logré cambiar la orientacion productivista del OTBN.

6.2.2 Destino del Fondo de Bosques: analisis cuantitativo y cualitativo

El predominio de la coalicion productivista en la aplicacién y actualizacion del OTBN
también puede observarse en el andlisis del destino del Fondo Nacional de Bosques
Nativos. El Grafico N°19 presenta los tipos de planes aprobados por la Direccion de

Bosques de Santiago del Estero entre 2010 y 2017.
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Grafico N°19: Tipo de planes aprobados por la Direccién de Bosques de Santiago del
Estero en términos porcentuales entre 2010 y 2017
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Fuente: elaboracion propia con base en datos brindados por el MAyDS.

En conjunto, los datos muestran que el organismo de implementacion provincial tendid
a priorizar actividades vinculadas con el aprovechamiento productivo de los bosques a la
hora de asignar el Fondo de Bosques, en lugar de actividades de conservacion. En
términos generales, Santiago del Estero gestiond un total de 589 planes entre 2010 y 2017.
Del total, el 69% de los proyectos fueron PM (405 planes), el 16% PC (98 planes) y el
15% PF (86 planes). A su vez, en términos anuales, los PM predominaron sobre los PC y
los PF, con excepcion de 2010. En ese primer afio de aplicacion del Fondo de Bosques,
los PF representaron el 59% de los planes aprobados, mientras que los PM un 32% y los

PC un 9%.

De la totalidad de los PM, la mayor parte se correspondieron con actividades
productivas que pueden afectar la proteccidn de los bosques provinciales. EI 55% de los
PM fueron destinados a proyectos silvopastoriles, el 7% a aprovechamientos forestales y
el 20% a planes que combinaron actividades silvopastoriles y de aprovechamientos
forestales. Por su parte, el 18% restante fueron a Planes de Recuperacién del Potencial de
Conservacion o Productivo (REC) o Planes de Aprovechamiento de Productos no

Madereros o Servicios (PNMyS) que no afectan la sostenibilidad de los bosques nativos.
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De esa forma, Santiago del Estero financié 308 planes que propusieron actividades

ganaderas en zonas con bosques nativos y 30 planes de actividades forestales.

En sintesis, la distribucion de los PM parece reflejar el predominio de la coalicion
productivista en general y la relevancia de ciertos actores econémicos en particular. En
Santiago del Estero, el actor econémico que parece haberse beneficiado mas del Fondo
de Bosques fueron los productores ganaderos quienes accedieron mayormente a los
planes silvopastoriles. Esto también puede verse mas precisamente reflejado al analizar
los tipos de actores que obtuvieron los beneficios del Fondo de Bosques. El Grafico N°20

ilustra el tipo de titular que accedio a los planes entre 2010 y 2017.

Grafico N°20: Distribucion del Fondo Nacional de Bosques Nativos segun titular del
proyecto en Santiago del Estero entre 2010y 2017.
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Fuente: elaboracion propia con base en datos brindados por el MAyDS

Del analisis del grafico sobresalen algunos datos relevantes. En términos agregados,
la categoria particulares obtuvo la mayor cantidad de planes. En términos porcentuales,
los particulares se quedaron con el 73% de los planes. Es necesario advertir que, en
Santiago del Estero, la categoria particulares incluyé a grandes y medianos productores

agropecuarios y silvicolas.
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Ahora bien, es posible advertir que la trayectoria de la adjudicacion de los planes fue
variando a lo largo del periodo. Los particulares obtuvieron cerca de la totalidad de los
planes en los primeros cuatro afios del periodo (2010 y 2013) (entre el 82% vy el 72%),
pero su participacion descendié constantemente desde 2014 hasta 2017. Ese altimo afio

fue el que menos cantidad de planes recibieron los particulares, un 56%.

El descenso de los particulares sucedié al mismo tiempo que el aumento de los planes
destinados al grupo de comunidades indigenas, campesinas y pequefios productores.
Entre 2010 y 2014, estos actores accedieron marginalmente a los beneficios del fondo
(entre el 2% y el 7% de los planes), pero entre 2015 y 2017 su participacion aumento
constantemente hasta llegar a obtener el 19% de los planes. La explicacion, segin
manifestaron distintos funcionarios y miembros de las comunidades, responde a dos
eventos. El primero se vincula con el ya mencionado nombramiento de Victor Rosales en

la Direccion de Bosques. Al respecto, distintos entrevistados mencionaron:

el objetivo cuando llegué aqui era visibilizar el sector forestal y de pequefios
productores [...] De hecho, cuando yo estaba afuera (de la Direccion de Bosques)
anhelaba mucho que (los fondos) lleguen a los pequefios productores. De hecho,
donde ha quedado bosque es porque hay gente (entrevista funcionario Santiago del

Estero 111, agosto de 2019).

Antes de esta gestion habia un chango que era ingeniero forestal que ha sido del
interior y conoce mas o menos el pafio campesino y conoce cOmo viene nuestra
problematica. Entonces, ha sido bastante favorable porque teniamos la posibilidad
de intentar comunicarnos con alguien que creiamos que podia ayudar a que las
topadoras se vayan de los lugares. [...] También, nosotros hemos podido lograr
algunos proyectos de bosgues nativos, lo logramos con Publio y le dio mas
continuidad Victor (entrevista miembro MOCASE I, julio de 2020).
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El segundo evento que permiti6 que las comunidades en Santiago del Estero
accedieran a una mayor cantidad de planes aconteci6 en 2014 y estuvo relacionado con
la decision del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA) de permitir la
presentacién de planes agrupados. Los Planes Agrupados permiten que una serie de
productores que no cuentan con la titularidad formal de la tierra puedan acceder al
financiamiento de la LNBN a través de la presentacion de un plan elaborado por una
organizacion u organismo que los represente juridicamente (Resolucion COFEMA
N°277/14). Esta modificacion institucional habilité a que las provincias pudieran
distribuir los fondos hacia individuos que no necesariamente fueran los propietarios

efectivos de los predios.

A modo de cierre, se observa que la coalicion productivista prevalecio en la aplicacion
del OTBN. El analisis de la distribucion del Fondo de Bosques muestra que los grandes
productores agropecuarios fueron quienes mas accedieron a los recursos econémicos
nacionales en todo el periodo analizado (2010-2017). A su vez, pudieron aplicar una
importante cantidad de proyectos productivos (ganaderos y forestales) en la categoria
amarilla. Sin embargo, pese a no haberse modificado la forma de aplicar el OTBN, desde
2013 en adelante, la coalicion proteccionista resulto fortalecida por la incorporacion de
algunos actores importantes (v.g. ONG y funcionarios nacionales) y por la llegada de un
nuevo director de bosques provincial. Esto permitid, entre otras cosas, que las
comunidades campesinas comenzaran a incrementar su participacion en la distribucion
del Fondo de Bosques. De hecho, en 2017, estos actores accedieron al 19% de los fondos
que distribuyo la provincia. En vista de esto Gltimo, este apartado ilustra como la dinamica
de las coaliciones permitié que la coalicién proteccionista aumentara su capacidad de
incidencia y lograra acceder a parte de los fondos nacionales, aunque no pudiera

modificar la orientacion productivista de la aplicacion del OTBN.
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6.2.3 Evolucién de la deforestaciéon

El capitulo finaliza con el andlisis del posible impacto de la aplicacion del OTBN en
la tasa de deforestacion total e ilegal. Dado que la coalicidn productivista prevalecié sobre
la proteccionista en las dos instancias del proceso de implementacién, es de esperar un
alto porcentaje de deforestacion tanto legal como ilegal luego de la sancién del OTBN.
Los datos presentados en el Graficos N°21 ilustran la evolucién de la tasa de deforestacion

total e ilegal en Santiago del Estero entre 2007 y 2019.

Grafico N°21: Evolucion de la tasa de deforestacion total e ilegal en Santiago del Estero
entre 2007 y 2019.
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Fuente: elaboracion propia con base en datos brindados por el MAyDS

Como muestran los datos del Grafico N°21, Santiago del Estero tuvo una elevada tasa
de deforestacion entre la sancion de la LNBN en 2007 y la aprobacién del OTBN en 2009.
En esos dos afios, la tasa de deforestacion fue de 3.7%, lo que represent6 una pérdida total
de 293.622 ha. De hecho, en esos afios, esta provincia encabezo el ranking de la tasa de

deforestacion de todas las provincias argentinas.

Luego de la sancion del OTBN, la tasa de deforestacion total e ilegal en Santiago del
Estero tiene una trayectoria descendente en la mayor parte del periodo con excepcion de

2017. Pese a este constante descenso, estos indicadores se mantuvieron en elevados
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valores en comparacion con las demés provincias argentinas. De hecho, como se mostrd
en el Capitulo 2, entre 2008 y 2019, la tasa de deforestacion total (8.65%) e ilegal (7.18%)
de Santiago del Estero superé ampliamente a las tasas nacionales, las cuales se ubicaron
en 2.34% y 1.27%, respectivamente. A su vez, la comparacion entre la cantidad de
hectéreas perdidas en esta provincia y las pérdidas a nivel nacional también ilustra los
elevados datos provinciales. Esta provincia perdié en total 660.914ha. de las cuales
413.161ha. fueron ilegales. Por su parte, la deforestacion total en Argentina fue de
2.273.906ha. y la ilegal de 978.284ha. De ese modo, Santiago del Estero explica el 30%

de la deforestacion total y el 42% de la deforestacion ilegal.

Mas en detalle, entre 2009 y 2011, la tasa de deforestacion total e ilegal se mantuvo
por encima del 1% cuando a nivel nacional las mismas estaban cercanas al 0.80%. A
partir de 2012 y hasta 2016, la pérdida total de bosques nativos se redujo constantemente
en esta provincia. En 2012 y 2013, la tasa de deforestacion ilegal anual se redujo a 0.91%
(118.512ha.), mientras que la total continu6 por encima del 1% en cada afio (170.298ha.).
Pese al descenso, en 2012 y 2013, ambos indicadores se ubicaron por encima de los
nacionales, ya que la tasa de deforestacion total anual a nivel nacional fue cercana al
0.70% vy la ilegal de 0.49%. En 2014, la pérdida de bosques en Santiago del Estero
descendié considerablemente, ya que la tasa de deforestacion ilegal fue de 0.49%
(36.140ha.), mientras que la total fue de 0.68% (48.623ha.). No obstante, nuevamente,
estos datos fueron superiores a la tendencia nacional, ya que la tasa de deforestacion ilegal
nacional fue de 0.23% (84.363ha.) y la total de 0.37% (204.609ha.). En los dos afios
siguientes (2015 y 2016), la tasa de deforestacion ilegal provincial llegé al punto mas
bajo de todo el periodo. En 2015, se perdi6 a un ritmo de 0.42% (26.459ha.) y en 2016 a
un ritmo de 0.35% (20.340ha.). Algo similar sucedié con la tasa de deforestacion total, la

cual fue de 0.49% para 2015 (34.974ha.) y 0.37% para 2016 (26.256ha.). Pese a ello, los
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datos nacionales continuaron por debajo de los recién presentados, dado que la tasa de

deforestacion ilegal a nivel nacional fue de 0.21% y la total de 0.36% para ambos afios.

En 2017, Santiago del Estero tuvo un pequefio repunte, ya que su tasa de deforestacion
total e ilegal aumento6 a 0.53% (36.988ha.) y 0.45% (28.197ha.). En este afio, los datos
nacionales también aumentaron, aunque a menores valores, ya que la tasa de
deforestacion ilegal nacional de fue 0.30% (97.523ha.) y la total de 0.38% (183.820ha.).
En 2018 y 2019, esta provincia retomé el descenso al perder, respectivamente, 32.032ha.
y 28.075ha. en términos totales (una tasa de deforestacion total de 0.42% anual,
aproximadamente) y 26.508ha. y 22.526ha en términos ilegales (una tasa de deforestacion
ilegal de 0.38% anualmente). Al igual que en todo el periodo considerado, estos valores
superaron a los nacionales, ya que la tasa de deforestacion ilegal anual a nivel nacional

fue de 0.27% en 2018 y 0.22% en 2019 y la total de 0.42% en 2018 y 0.32% en 2019.

En pocas palabras, el desarrollo de este apartado parece mostrar la manera en que la
trayectoria de la deforestacion, tanto total como ilegal, se vincula con la confrontacion
entre las coaliciones. A modo de ejemplo, luego de cuatro afios de altas tasas de
deforestacion total e ilegal (2009-2013), la provincia logro un descenso sostenido. Esto
parece vincularse con la llegada de un nuevo director de bosques que distribuyo una parte
de los planes del Fondo de Bosques hacia las comunidades campesinas. Sin embargo,
pese al descenso, tanto la tasa de deforestacion total como ilegal se mantuvieron en
elevados niveles en comparacién con la tendencia nacional y con las tasas de las demas
provincias, lo que parece mostrar el predominio de la coalicion productivista en la
aplicacion del OTBN. En esta segunda instancia, la coalicién productivista logrd
mantener la posibilidad de desmontar en la categoria amarilla a través de los puntos
verdes y sus actores integrantes, en particular los grandes y medianos productores

agropecuarios, obtuvieron la mayor cantidad de planes del Fondo de Bosques, los cuales
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fueron destinados, en su mayor parte, hacia actividades productivas (ganaderas y
forestales).
6.3 Conclusion

El caso de Santiago del Estero muestra la manera en que las provincias pueden ubicarse
en cercanias del escenario de la carrera hacia abajo. En términos generales, se observo
que la coalicién productivista prevalecié en las dos instancias de la implementacion,
generando un OTBN que plante6 estandares contrarios a los nacionales y una aplicacion
que fue diferente a lo establecido en los objetivos nacionales. Como resultado, la elevada
tasa de deforestacion total e ilegal en todo el periodo parecen estar ilustrando el

predominio de la coalicion productivista durante todo el proceso en las dos provincias.

En relacion con la incidencia politica de las coaliciones, a diferencia de los capitulos
anteriores, este mostro que las coaliciones se encontraban conformadas previamente a la
sancion de la LNBN en 2007. De hecho, los actores que integraron esas coaliciones fueron
practicamente los mismos que luego confrontaron en torno a los estandares del OTBN.
La coalicion productivista, durante esta instancia, estuvo compuesta por actores que
aportaron valiosos recursos, entre ellos, el organismo de implementacion provincial,
grandes y medianos productores agropecuarios y forestales, las organizaciones que los
agrupan y expertos estatales y privados. Por su parte, la coalicion proteccionista contd
con menores recursos en su intento de incendia, ya que solo estuvo integrada por actores
sociales (organizaciones campesinas y Greenpeace). De ese modo, la mayor
heterogeneidad de actores de la coalicion productivista permitio que esta prevaleciera en

la instancia de adecuacion normativa estableciendo estandares productivos en el OTBN.

El analisis de la aplicacién del OTBN también muestra la relevancia de considerar la
composicion de las coaliciones para explicar sus resultados a la vez que echa luz sobre la

necesidad de incluir en el andlisis la dindmica de las coaliciones. En esta instancia, la
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coalicion productivista se mantuvo estable en su composicién, pero la coalicion
proteccionista logré incorporar a algunos actores con importantes recursos que le
permitieron aumentar su capacidad de incidencia. Ante el desbalance de poder entre las
coaliciones, unas organizaciones campesinas lograron vincularse con otras ONG de
alcance regional y nacional, el organismo de implementacion nacional y provincial para
modificar el OTBN y la manera en que el Fondo de Bosques era distribuido. Si bien la
coalicion productivista continu6 incidiendo en la definicién de los estandares normativos
y accediendo a la mayor parte del Fondo de Bosques, los actores de la coalicién
proteccionista pudieron incorporar algunas areas rojas al OTBN y acceder a una parte

destacable del financiamiento nacional.

Esto ultimo fue posible debido a la designacion, por parte del gobernador, de un nuevo
director provincial de bosques en 2013 que tuvo el objetivo de reducir el conflicto
relacionado con la tenencia de la tierra. Si bien no puede establecerse una relacion causal,
el descenso de la deforestacion en Santiago del Estero desde 2013 en adelante parece estar
vinculado con la mayor participacion de las comunidades campesinas en la
implementacién del OTBN. De ese modo, la dindmica de las coaliciones permite
comprender como la coalicion proteccionista aumento su capacidad de incidencia y logro
algunas modificaciones en el OTBN y en su aplicacion. Sin embargo, como se mostro a
lo largo del capitulo, la coalicion productivista continué prevaleciendo debido a la
fortaleza de su composicion. Sus actores pudieron acceder a la mayor parte del
financiamiento del Fondo de Bosques y mantener estandares ambientales mas bajos que
los nacionales. Con ello, pese al descenso mencionado, la tasa de deforestacion ilegal y

total se mantuvo a niveles elevados en comparacion con las demas provincias.

A su vez, al igual que en los anteriores, este caso permite observar la manera en que

pueden actuar las cabezas de los poderes ejecutivos provinciales con respecto a la
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implementacion de politicas ambientales. En la mayor parte del proceso de
implementacion, los gobernadores no intervinieron de manera directa y validaron las
decisiones de la coalicion productivista. Sin embargo, hubo momentos en que las acciones
de los gobernadores oscilaron hacia los intereses y visiones de la coalicion proteccionista.
En Santiago del Estero, ante la escalada del conflicto por la tenencia de la tierra, el
gobernador buscé reducir el conflicto y nombré, en 2013, a un nuevo director de bosques
quien establecié ciertos acuerdos con las comunidades campesinas. En resumen, este
capitulo muestra que los gobernadores suelen involucrarse mas directamente cuando los
actores de la coalicion proteccionista aumentan su capacidad de incidencia y logran

aumentar el nivel de conflictividad del proceso.
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Capitulo 7. Analisis comparado de la implementacion de la
LNBN en Chubut, Cordoba, Santiago del Estero y Tierra del
Fuego (2008-2019)

En este capitulo se realiza una comparacion entre los casos provinciales presentados
en los capitulos precedentes. Aqui, el objetivo principal es dar cuenta de la relevancia del
argumento presentado en esta tesis para responder ¢por qué las provincias implementan
de maneras diferentes las politicas ambientales de origen nacional? El argumento
sostiene que la variacion interprovincial en la implementacion de politicas ambientales
nacionales depende de la resolucion de la confrontacion entre dos coaliciones (una
proteccionista y otra productivista) durante las dos instancias del proceso de
implementacion en cada provincia (la adecuacion normativa y la aplicacion de la
normativa provincial). Adicionalmente, se argumenta que el predominio de una u otra
coalicion depende de la composicion de los actores que las integran y de su dindmica de
funcionamiento. Por un lado, la composicidn de las coaliciones esta relacionada con el
conjunto de actores que buscan promover o bloquear la implementacion de una politica
nacional en los ambitos provinciales y, por otro lado, la dindmica de las coaliciones esta
caracterizada por la busqueda estratégica, de parte de cada coalicion, de incorporar
nuevos integrantes y recursos con el objetivo de aumentar su capacidad de incidencia en

la confrontacion a lo largo del proceso de implementacion.

El presente capitulo esta distribuido en tres apartados. En el primero se presenta la
manera en que se organizaron los actores sociales, econdmicos y estatales en las dos
coaliciones. Luego, se expone como la resolucion de la confrontacién entre las
coaliciones en las dos instancias del proceso de implementacion de la LNBN influy6 en
la ubicacion de las provincias en los cuatro escenarios tedricos. En el segundo apartado,

a partir de la comparacion entre los casos, se busca mostrar como la composicion y la
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dindmica de las coaliciones se vinculan con la ubicacion de las provincias en los
escenarios tedricos propuestos. Por Gltimo, para reforzar la validez del argumento general,
a la luz de los capitulos precedentes se discute con los cuerpos bibliogréaficos que otorgan
relevancia teorica a las variables del sistema politico, la estructura econémica y las

capacidades burocraticas.

7.1 El efecto de la resolucion de la confrontacion en las distintas
maneras de implementar la LNBN

En este apartado, se ilustra como se organizaron los actores sociales, econdmicos y
estatales en las dos coaliciones contrapuestas y la manera en que se expresa la resolucion
de la confrontacion entre éstas en las distintas maneras de implementar la LNBN en las
provincias estudiadas. Un primer aspecto relevante en los cuatro casos provinciales es
que en todos se conformaron dos coaliciones: la coalicion proteccionista y la coalicion
productivista. En términos generales, ambas se caracterizaron por la heterogeneidad de
los actores (sociales, econdmicos y estatales) que las conformaron y por la permanente
confrontacion a lo largo de las dos instancias del proceso de implementacion de la LNBN
(adecuacion normativa y aplicacion del OTBN provincial). Ademas, se mostrd que los
actores integrantes de cada coalicidbn comenzaron a tender vinculos y sinergias por el
hecho de compartir visiones o intereses similares sobre la manera de disefiar los OTBN y
sobre la forma de aplicarlos. Como consecuencia, las acciones que los actores realizaron

fueron consecuentes con las visiones o intereses especificos.

Por un lado, la coalicion proteccionista surgid, en las distintas provincias, por la
interaccidn entre actores que buscaban aumentar los estandares de proteccion de los
bosques nativos provinciales. Ellos compartieron la vision de que la adecuaciéon vy
aplicacion de los estandares de la LNBN en cada provincia debia aumentar la proteccion

ambiental. Por lo tanto, intentaron promover, primero, un OTBN alineado con los
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criterios nacionales y, segundo, una aplicacion que garantizase la proteccion de los
bosques. A modo de ejemplo, en Cordoba y Santiago del Estero, los actores de la
coalicion proteccionista buscaron garantizar la proteccion de los bosques ante el avance
de la frontera agropecuaria. En Chubut y Tierra del Fuego, se procurd incrementar la
proteccion en el marco de un proceso de degradacion de los bosques impulsado, en la
vision de los actores de la coalicién, por la produccion ganadera y forestal, la expansion

urbana y los incendios forestales.

Por otro lado, la coalicion productivista emergié de los vinculos generados entre
actores que tuvieron la intencion de mantener o reducir los estandares ambientales
provinciales y aplicarlos en funcion de favorecer el aprovechamiento productivo de los
bosques nativos. Por ejemplo, en las cuatro provincias, esta coalicion intentd promover
la sancion y aplicacion de un OTBN que permitiera garantizar la ejecucion de ciertas

actividades productivas en zonas con bosques nativos.

Otro de los hallazgos relevantes de la comparacion esta relacionado con la manera en
que se expresa la resolucion de la confrontacion de las coaliciones en las diferentes formas

de implementar la LNBN en las provincias (Cuadro N°12).

Cuadro N°12: Resolucion de la confrontacion entre las coaliciones proteccionista y
productivista durante el proceso de implementacion de la LNBN en Chubut, Cérdoba,
Tierra del Fuego y Santiago del Estero (2008-2019)

Instancia del proceso de . .
o implementacion Escenarios tedricos
Provincia Adecuacion Aolicacion de | de la
. plicacion de la implementacion
normativa normativa
Tierra del Coalicidn Coalicion Implementacion
Fuego Proteccionista Proteccionista efectiva
Chubut N Coali_cién Coalic_i()_n _ Brecha de_ ]
Coalicion Proteccionista Productivista implementacion
Cordoba prevaleciente Coalic_ié_n Coali_ci()_n Implementacion
Productivista Proteccionista desordenada
Santiago del Coalicion Coalicion Carrera hacia abaio
Estero Productivista Productivista J

Fuente: elaboracion propia
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En Tierra del Fuego, la coalicién proteccionista prevalecio en las dos instancias de
la implementacion. De ese modo, pudo impulsar un OBTN ajustado a lo establecido en
la LNBN y una aplicacion que siguid lo dispuesto en la normativa provincial y nacional.
Como resultado, los efectos de la aplicacion (la evolucion de la tasa de deforestacion total
e ilegal) también fueron coincidentes con lo planteado en la LNBN. Por lo tanto, Tierra

del Fuego representa un caso de la implementacién efectiva.

Por el contrario, en Santiago del Estero, la coalicién productivista prevalecio en las
dos instancias, generando una adecuacion normativa que redujo los estandares
establecidos en la LNBN y una aplicacion que se aline6 con lo planteado en la normativa
provincial. Como efecto de ello, las tasas de deforestacion ilegal y total se mantuvieron
elevadas en comparacion con las restantes provincias, pese a evidenciar un descenso en
la pérdida de bosques. Como correlato, Santiago del Estero representa un caso del

escenario de la carrera hacia abajo.

En Chubut y Cdrdoba, la coalicion que se impuso en la instancia de la adecuacion
normativa no lo hizo en la aplicacion de esta. En Chubut, la coalicion proteccionista
promovio un OTBN que se adecu6 a la LNBN. Sin embargo, la coalicion productivista
logré imponerse en la instancia de la aplicacion del OTBN, afectando la proteccion de los
bosques provinciales. Como resultado de esto Gltimo, en esta provincia se evidenciaron
altos nimeros de deforestacion (total e ilegal), luego de la sancién del OTBN. En ese

sentido, Chubut representa un caso del escenario brecha de implementacion.

En Cdrdoba, la coalicidén productivista prevalecié en la instancia de la adecuacion
normativa, logrando la sancién de un OTBN que redujo los estandares nacionales para
favorecer el aprovechamiento productivo. No obstante, en la instancia de la aplicacion
del OTBN, la coalicion proteccionista pudo torcer el resultado y aplicar el OTBN,
siguiendo visiones e intereses que promovieron la conservacion de los bosques. En linea
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con esto ultimo, los efectos de la aplicacion (baja deforestacion total e ilegal) se
asemejaron a los objetivos establecidos en la LNBN. Por lo tanto, Cérdoba representa un

caso del escenario implementacion desordenada.

A partir de la comparacion presentada, se observa como la conformacion de las
coaliciones y el resultado de su confrontacion se expresan en las distintas maneras de
implementar la LNBN por parte de las cuatro provincias analizadas. En lo que resta del
capitulo se hace un analisis comparativo sobre las causas que inciden en el predominio

de una coalicidén sobre otra.

7.2 Incidencia politica de las coaliciones: entre la composicion y la
dindmica de las coaliciones

El objetivo de este apartado es realizar una comparacion entre los cuatro casos para
mostrar la manera en que la composicion y la dindmica de las coaliciones se relacionan

con las diferentes respuestas provinciales ante la LNBN.

Como se desarrollo en el apartado anterior, en todos los casos se formaron coaliciones
que confrontaron con el objetivo de incidir en las dos instancias de la implementacion de
la LNBN. Por lo tanto, uno de los elementos que sobresale en vista de los casos analizados
es que los actores involucrados en el proceso de implementacion de una politica ambiental
en los niveles subnacionales de gobierno tienen mayores posibilidades de incidencia
cuando logran generar vinculos y sinergias con otros actores y dan forma a una coalicion.
Un claro ejemplo fue desarrollado en el Capitulo 3 sobre Tierra de Fuego. En esta
provincia, entre 2008 y 2011, la Secretaria de Desarrollo Sustentable y Ambiente
(SDSyA) buscd generar vinculos con actores sociales y expertos con visiones e intereses
similares en vistas de sancionar un OTBN proteccionista. Sin embargo, a pesar de dichos
intentos, esto no sucedid hasta 2012, cuando unos incendios forestales motivaron que una

diversidad de actores tendiera vinculos con la SDSyA para aumentar la proteccion de los
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bosques provinciales. Por su parte, la coalicion productivista se conformé en 2008 por la
interaccion entre actores econémicos (productores ganaderos y forestales), sociales (la
Asociacion Rural de Tierra del Fuego -ARTDF- y asociaciones de productores forestales)
y expertos (grupo de forestales del Consejo Austral de Investigaciones Cientificas -
CADIC-). Estos se vincularon, centralmente, para bloquear las propuestas de la SDSyA.
Hasta fines de 2011, los actores integrantes de la coalicion productivista lograron, sin
grandes dificultades, frenar el avance de dos proyectos de ley que habian sido impulsados
por la SDSyA. En resumen, a pesar de que los funcionarios de la SDSyA contaban con
un importante poder de toma de decision, no lograron impulsar el aumento de los
estandares normativos de proteccion para los bosques hasta 2012 cuando se constituyd

una fuerte coalicion proteccionista.

Una vez ilustrada la centralidad que tiene la formacion de coaliciones en el intento
de incidencia de distintos actores, es turno de mostrar la relevancia que presenta la
composicion de las coaliciones y su dindmica en la incidencia politica a lo largo de las

dos instancias del proceso de implementacion.

Como fue desarrollado en el Capitulo 2, la composicion de las coaliciones refiere al
conjunto de actores que buscan promover o bloquear la implementacion de una politica
nacional en los ambitos provinciales y a los recursos con los que ellos cuentan para
perseguir sus objetivos. De ese modo, una vez que un actor (individual o colectivo)
integra una coalicion, sus recursos pasan a formar parte del cimulo de recursos que la
coalicion posee. Por lo tanto, la fortaleza de una coalicion en comparacion con la otra esta
mediada por su composicion, la que, a su vez, implica diferentes tipos de recursos. El
Cuadro N°13 permite comparar la forma en que quedaron compuestas las coaliciones en

las dos instancias del proceso de implementacién de la LNBN.
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Cuadro N°13: Composicion de las coaliciones en las dos instancias del proceso de implementacion de la LNBN: adecuacion normativa y aplicacion
de la normativa provincial

Proceso de adecuacién normativa - primera instancia de la implementacién

Actores que integran las coaliciones

Provincia Coaliciones . Organismo de . Organismo de Organism(?s de . Actores Actores Resultado
implementacion implementacion control (nacional o Legisladores Expertos . .
provincial nacional provincial) economicos sociales
Tierra del Fuego Proteccionista Si No No Si Si No Si - Fuerte OTE.BN .
Productivista No No No Si Si Si - Débil Si - Fuerte | proteccionista
Cordoba Proteccionista Posicion No No Si Si Si - Débil Si - Fuerte OTBN
Productivista oscilante No No Si Si Si - Fuerte Si - Fuerte productivista
Chubut Proteccionista Si No No No Si No Si - Débil OTI?N _
Productivista No No No No No Si -Débil No proteccionista
Santiago del Estero Proteccionista No No No No No Si - Débil Si - Débil OTB!\I.
Productivista Si No No Si Si Si -Fuerte Si - Fuerte productivista
Proceso de aplicacion - segunda instancia de la implementacion
Actores que integran las coaliciones
Provincia Coaliciones . Organismo de . Organismo de Organlsmgs de . Actores Actores Resultado
implementacién implementacion control (nacional o Legisladores Expertos P .
provincial nacional provincial) economicos sociales
Tierra del Fuego Proteccionista Si No No Si Si No Si - Fuerte Aplica.cié.n
Productivista No No No Si Si Si - Débil Si - Fuerte | proteccionista
Cordoba Proteccionista Si Si Si Si Si Si - Débil Si - Fuerte Aplica.cié.n
Productivista No No No Si Si Si - Fuerte Si - Fuerte | proteccionista
chubut Proteccionista No No No No Si No Si - Débil Aplicacion
Productivista Si No No No Si Si -Débil No productivista
Santiago del Estero Proteccionista No Si No No Si Si - Débil Si - Débil Aplicacion
Productivista Si No No Si Si Si -Fuerte Si - Fuerte productivista

Fuente: Elaboracion propia.
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Sin embargo, como muestra el Cuadro N°13, la composicion de las coaliciones no fue
estatica y vario a lo largo del proceso de implementacion por el efecto de la dinamica de
las coaliciones en las distintas provincias. Dicha variacion se vincula con la posibilidad
de que las coaliciones logren incorporar, estratégicamente, nuevos actores y recursos vy,
con ello, aumenten su capacidad de incidencia politica. Por lo tanto, la composicién de

las coaliciones no puede ser analizada de manera separada de su dinamica.

En mayor detalle, los resultados del disefio de OTBN (primera instancia de la
implementacion de la LNBN) y los de la aplicacion (segunda instancia de implementacion
de la LNBN) en cada provincia parecen estar asociados con los diferentes tipos de
recursos que contaron los actores que compusieron las coaliciones. En términos
generales, la coalicion que estuvo compuesta por una mayor heterogeneidad de recursos

debido a la presencia de ciertos actores fue la que logro incidir en cada instancia.

En Tierra del Fuego y Chubut, la coalicion proteccionista logré prevalecer en la
instancia de adecuacién normativa, mientras que la situacion contraria sucedio en las
provincias de Cordoba y Santiago del Estero en donde prevalecié la coalicion
productivista. Con respecto a las primeras dos, como muestra el Cuadro N°13, los
organismos de implementacion provinciales® y ciertos expertos de distintos centros de
investigacion tendieron sinergias y aportaron valiosos recursos en el intento de incidencia
durante esta primera instancia®’. Ademas, lograron contar con la participacion de
legisladores de distintas fuerzas politicas, quienes respaldaron y aprobaron los proyectos
de OTBN. A su vez, en Tierra del Fuego, esta coalicion fue ain mas fuerte, dado que

contd con la participacion de algunos actores sociales (v.g. Manekenk) quienes lograron

% En el momento del disefio del OTBN, el organismo de implementacion de Tierra del Fuego fue la
Secretaria de Desarrollo Sostenible y Ambiente y el de Chubut fue la Direccion de Bosques y Parques.
57 Estas coaliciones estuvieron integradas por otros actores que no aportaron recursos relevantes en el
marco de la implementacién de la LNBN como, por ejemplo, otros organismos del poder ejecutivo
provincial que no contaban con el recurso de toma de decision.
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ejercer presion publica, sobre todo en el momento en que los actores de la coalicion

productivista intentaban bloquear el tratamiento del proyecto de OTBN en la legislatura.

La comparacion entre ambas provincias muestra que las sinergias de los actores
proteccionistas permitieron formular y difundir informacién, tanto por canales oficiales
como en medios de comunicacion provincial, sobre la necesidad de adecuarse a los
estandares de la LNBN para proteger los bosques provinciales ante ciertas amenazas

especificas como los incendios forestales, la produccion ganadera y la urbanizacion.

Ante ese escenario, en ambas provincias, los actores de la coalicién productivista
buscaron, sin éxito, bloquear la sancion del OTBN. La falta de incidencia de esta coalicion
puede estar relacionada con la incapacidad de quienes la compusieron de incorporar
ciertos actores con recursos relevantes en el marco de la confrontacion. No obstante, como
fuera desarrollado en el Capitulo 3, la coalicién productivista en Tierra del Fuego tuvo
una heterogeneidad de recursos mayor que en Chubut. En la primera, algunos actores
sociales (ARTdF), ciertos legisladores con vinculos con estos actores y expertos (v.g.
CADIC forestal) pudieron ejercer cierta presion que genero una demora en la sancion del
OTBN de, aproximadamente, cuatro afios. En Chubut, la coalicién productivista no contd
con actores con recursos relevantes, ya que solo estuvo compuesta por actores
econdmicos Yy sociales débiles y por funcionarios municipales que no contaban con
competencias en la toma de decisidn relativa al proceso de disefio del OTBN. Por ello, la

coalicién proteccionista logro sin problemas la sancion del OTBN.

En Cordoba y Santiago del Estero, la coalicion productivista conté una diversidad de
recursos superior a la coalicién contraria debido a los actores que la integraron. En estas
dos provincias, los que compusieron esta coalicion y la dotaron de relevantes recursos
fueron actores importantes para las economias provinciales (grandes y medianos
productores agropecuarios y forestales), expertos privados, actores sociales con
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importante poder de lobby (v.g. los organismos que agrupan a los grandes y medianos
productores) y legisladores. A su vez, en Santiago del Estero, la coalicion productivista
conto con la participacion del organismo de implementacion provincial. A diferencia de
estas, el caso de Cdrdoba es relevante, ya que el organismo de implementacién provincial
oscild entre las dos coaliciones durante el proceso de sancion del OTBN®® y no acciond

univocamente con ninguna de las dos.

El desarrollo de los capitulos centrados en Cdrdoba y Santiago del Estero muestra
que las sinergias entre los actores con intereses y visiones productivistas permitieron
generar informacion técnica para sustentar una propuesta institucional alejada de lo
propuesto en la LNBN. A su vez, los actores productivistas pudieron exponer y defender
sus posturas en distintos ambitos formales de tomas de decision (v.g. legislatura
provincial) y desplegar otras acciones (v.g. lobby o protestas sociales). Esto les permitid
prevalecer sobre los actores de la coalicion proteccionista y, con ello, que la normativa
de adecuacion respondiera a sus visiones e intereses. A pesar de estas similitudes, los
procesos de sancion del OTBN fueron diferentes, lo que puede vincularse con las
diferentes composiciones de la coalicion proteccionista. En Cordoba, esta dltima
coalicion logro retrasar el proceso de sancién del OTBN?®®, mientras que en Santiago del
Estero no logro ni retrasar el proceso ni imponer limites al OTBN. Como se ve en el
Cuadro N°13, la coalicion proteccionista de Cordoba contd con tres tipos de actores con
recursos relevantes: actores sociales (v.g. ONG provinciales y nacionales), ciertos

expertos de universidades nacionales y legisladores de partidos politicos minoritarios. En

%8 Como se desarrollé en el Capitulo 4, al comienzo del proceso, el organismo de implementacion
participd de la coalicidn proteccionista, aunque pronto la abandoné debido a la presion ejercida por los
actores econémicos y sociales de coalicion productivista sobre el gobernador. Por ello, rdpidamente, este
organismo desconocio el trabajo llevado a cabo por los actores de la coalicion proteccionista y no
desarrollé acciones para incidir en el disefio del OTBN.

%9 Como se desarrolld en el Capitulo 4, el retraso del proceso de sancion del OTBN fue producto del
conflicto entre las coaliciones y la imposibilidad de llegar a un consenso entre ellas.
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general, estos actores establecieron sinergias con las que pudieron mantener en la agenda
publica el problema de la deforestacion, alertar sobre la necesidad de sancionar un OTBN
proteccionista y llevar la discusion a los &mbitos legislativos. No obstante, estas acciones
no alcanzaron para prevalecer en el disefio de la adecuacion normativa debido a la
fortaleza de la coalicién productivista. En cambio, en Santiago del Estero, la coalicion
proteccionista no estuvo compuesta por actores con recursos relevantes, por lo que el

proceso de sancion del OTBN fue répido y sin grandes tensiones.

Luego de la sancion de los OTBN, los resultados de la aplicacion de las normativas
provinciales muestran que, en Santiago del Estero y Tierra del Fuego, la coalicion que
prevalecio en la primera instancia de la implementacion de la LNBN también lo hizo en
la segunda. Sin embargo, en Santiago del Estero, el dinamismo de las coaliciones habilitd
que la Direccion de Bosques, integrante de la coalicion productivista, accionase, por
momentos, acorde a los intereses de los actores proteccionistas. Por el contrario, este
escenario no sucedio en Tierra del Fuego, en donde la coalicion proteccionista resulto adn
maés fortalecida con la incorporacion de nuevos actores sociales. En Chubut y Cordoba,
la dindmica coalicional permitié que la coalicion que no alcanzd a prevalecer en la
instancia de la adecuacion normativa lo hiciera en la instancia de la aplicacion del OTBN.
De ese modo, ademas de mostrar la relevancia tedrica de la composicion de las
coaliciones, aqui se ilustra la influencia que la dindmica de las coaliciones tiene en la

variacion interprovincial en la implementacion de la LNBN.

En Chubut y Cdrdoba, como se dijo, la dinamica de las coaliciones habilitdé que la
coalicion perdedora incorporara ciertos actores especificos y, con ellos, sus recursos,
generando un aumento de su capacidad de incidencia. Por lo tanto, la incorporacion de

nuevos recursos Y el consiguiente cambio en el balance de poder entre las coaliciones
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permitio, en estos casos, cambiar la trayectoria de la implementacion. Esto es, lograr la

conversion de la orientacion de la implementacién hacia una opuesta.

En Cdrdoba, luego de la sancion del OTBN, algunos integrantes de la coalicion
proteccionista (v.g. actores sociales) buscaron, de manera estratégica, asociarse con
algunos actores especificos con el objetivo de modificar la normativa provincial y la
forma en que era aplicado el OTBN. Los intentos desplegados permitieron incorporar
nuevos actores y valiosos recursos a la coalicion, entre ellos, a la directora nacional de
bosques y a ONGs de alcance nacional y provincial como Greenpeace y el Foro
Ambiental Cordoba. A partir de ese momento, aumentaron los reclamos puablicos e
institucionales para modificar el OTBN. En efecto, una de las principales acciones en ese
momento fue protagonizada por la directora de bosques nacional quien bloqueo el
traspaso del Fondo de Bosques a la provincia hasta que se modificasen los articulos del
OTBN contrarios a la LNBN. En ese contexto, la asuncion de un nuevo gobernador, José
Manuel de la Sota (Union por Cdrdoba/2011-2015), generé una oportunidad para
comenzar a cambiar la trayectoria de la implementacion. El gobernador busco reducir el
conflicto social e institucional vinculado con la normativa de OTBN vy, para ello, en una
muestra de oscilacion, encomendd a un nuevo secretario ambiental llegar a un consenso
con la Direccidn de Bosques nacional. El resultado derivo en una modificacion del OTBN
que quitd los articulos denunciados por los actores sociales y estatales de la coalicién
proteccionista. Una vez lograda la modificacion normativa y obtenido el acceso a los
recursos del Fondo de Bosques nacional, quienes quedaron a cargo de su distribucion, por
decision del nuevo secretario, fueron los funcionarios técnicos de la Direccidén de Bosques
provincial. Estos actores tenian una vision proteccionista sobre el manejo de los bosques,
aungue, hasta el momento, no habian tomado decisiones relacionadas con el OTBN. En

ese contexto, algunos actores sociales de la coalicion proteccionista (ONG provinciales y
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el Movimiento Campesino de Cordoba) buscaron vincularse con dichos técnicos para
obtener los recursos del Fondo de Bosques. Desde ese momento, estos funcionarios
técnicos comenzaron a tender sinergias con algunas organizaciones socioambientales, lo
que permitié formular una gran cantidad de proyectos de conservacién que quedaron en
manos de comunidades campesinas. De ese modo, el organismo de implementacion
provincial dejo de oscilar entre los intereses de las dos coaliciones y acciond acorde a las
visiones e intereses de la coalicién proteccionista. Ante ese escenario, los actores
econdmicos y sociales de la coalicién productivista intentaron, por un lado, cambiar la
manera de distribucion del Fondo de Bosques y, por otro lado, modificar nuevamente los
estandares del OTBN, aunque sin éxito. En resumen, tras haber conseguido incorporar
nuevos actores sociales y a la directora de bosques nacional, el cambio de coalicion del
organismo de implementacion provincial termind de torcer el balance de poder entre las
coaliciones y, por ello, la coalicion proteccionista logro prevalecer en la instancia de la

aplicacion del OTBN, pese a haber resultado perdedora en la primera instancia.

En Chubut, la dinamica de las coaliciones también posibilitd cambios en el balance
de poder entre ellas. Una vez sancionado el OTBN, la provincia accedio a los recursos
economicos del Fondo de Bosques. Sin embargo, el organismo de implementacion
provincial, integrante de la coalicion proteccionista, no contaba con vinculos establecidos
con actores sociales que tuvieran presencia en las zonas del interior provincial cubiertas
por bosques nativos. Esta limitacion de la coalicion proteccionista debida a su
composicion genero un estado de inaccion ante la obligacién de cumplir con la aplicacion
los fondos nacionales. En vista de esa situacién, un grupo de expertos privados
(vinculados con la Asociacion de Ingenieros Forestales de Chubut) se relacionaron con

algunos grandes y medianos productores ganaderos con el objetivo de postularse para
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recibir y distribuir el Fondo de Bosques. Desde ese entonces, los expertos privados

pasaron a formar parte de la coalicion productivista.

La oportunidad para destrabar el proceso e iniciar con el reparto del Fondo de
Bosques sucedio luego de la victoria de Martin Buzzi (PJ/2011-2015) para el cargo de
gobernador a fines de 2011. Buzzi, apoyado por su antecesor (Das Neves), designé a un
nuevo funcionario a cargo de la aplicacion del OTBN, quien se propuso cumplir con el
reparto de los fondos con el objetivo de continuar recibiendo los ingresos nacionales. Una
vez en el cargo, el nuevo funcionario comenz6 a vincularse con los expertos forestales
privados para comenzar a distribuir los primeros fondos. Desde ese entonces, las sinergias
entre el organismo de implementacion provincial, los expertos privados y los productores
ganaderos se intensificaron, lo que permitio financiar proyectos encabezados por dichos
actores productivos entre 2011 y 2017. En relacion con la coalicion proteccionista, el
cambio de coalicion del organismo de implementacion la debilitdé, ya que quedd
compuesta, solamente, por un grupo de expertos (v.g. CIEFAP) y otros actores sociales
que no brindaron relevantes recursos para promover proyectos de conservacion. De ese
modo, el balance de poder fue modificado con el fortalecimiento de la coalicion
productivista que incorporo, a su composicion, al grupo de expertos privados y al

organismo de implementacién provincial.

En resumen, estos dos casos ilustran la manera en que la propia dinamica de las
coaliciones puede llevar a la modificacion del balance de poder entre ellas. A su vez,
muestran cémo eso se vincula con los cambios en la manera de implementar la LNBN.
También, permiten observar que los cambios en las cabezas ejecutivas provinciales tienen
injerencia en la manera en que es implementada una politica nacional. En Cordoba, de la
Sota buscé reducir el conflicto social e institucional, modificando algunos articulos del

OTBN vy, en Chubut, Buzzi influyé al nombrar a un nuevo funcionario a cargo de la
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Direccion de Bosques y Parques con el objetivo de obtener los recursos del Fondo de
Bosques nacional. Aln més relevante, estos casos muestran que el cambio de coalicion
del organismo de implementacion parece ser una condicion necesaria para modificar el
balance de poder entre las coaliciones y, con ello, para cambiar la trayectoria de la

implementacion.

Si bien en Santiago del Estero y Tierra del Fuego el balance de poder entre las
coaliciones no fue modificado, aun asi, la dindmica de las coaliciones hizo que el proceso
de implementacién en estos casos tampoco fuera lineal. En Santiago del Estero, las
sinergias establecidas entre los organismos de implementacion provincial y los grandes y
medianos productores agropecuarios y forestales permitieron, por un lado, extender
proyectos productivos a una importante cantidad del territorio provincial a traves del
Fondo de Bosques Y, por otro lado, mantener los estdndares normativos alejados de la
LNBN, pese a las denuncias de algunos actores sociales y estatales. Por su parte, la
coalicion proteccionista no logré modificar el curso general de accion, aunque incorporé
nuevos actores y recursos en el marco de la confrontacion que le permitié aumentar su
capacidad de incidencia. En esa linea, los actores integrantes de la coalicion
proteccionista lograron vincularse con el organismo de implementacién nacional en 2014
y 2015 cuando la provincia buscd redisefiar el OTBN. Las sinergias establecidas
permitieron que se aumentasen, levemente, las areas rojas en la normativa provincial,
aungue no pudieron evitar el desmonte en zonas amarillas (algo prohibido por la LNBN).
A su vez, en 2013, la llegada de un nuevo director de bosques mas afin a las demandas
de las organizaciones campesinas gener0 que estos actores sociales lograran acceder a
recursos del Fondo de Bosques (aproximadamente, el 20% del total en 2017). De ese

modo, el cambio en la cabeza de la Direccidén de Bosques provincial también fortalecié a
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la coalicion proteccionista, pese a que esta no logré modificar la direccion general de la

implementacion.

En Tierra del Fuego, el balance de poder también se mantuvo estable y la coalicion
proteccionista pudo aumentar su capacidad para aplicar el OTBN. En esta instancia, el
organismo de implementacion provincial, integrante de la coalicidn proteccionista, busco
y logré relacionarse con actores sociales especificos que contaban con presencia en
algunas zonas del interior provincial de dificil acceso con el objetivo de expandir
proyectos de conservacion en esas partes del territorio. En pocas palabras, las sinergias
entre los actores sociales y estatales permitieron financiar, con el Fondo de Bosques, una
importante cantidad de proyectos de proteccion en tierras fiscales y reservas naturales
provinciales. Por su parte, los actores de la coalicién productivista, a pesar de sus intentos,
no lograron aumentar su capacidad de incidencia. Por lo tanto, la dindmica de las
coaliciones parece explicar, en este caso, el aumento de fortaleza de la coalicion

proteccionista.

A modo de cierre, en este apartado, se presentd como la resolucion de la
confrontacion de las coaliciones se relaciona con las diferentes respuestas provinciales a
la LNBN. En particular, se espera haber mostrado que la composicion y la dinamica de
las coaliciones explican la incidencia politica de estas a lo largo de las dos instancias del
proceso de implementacidn a nivel subnacional. Con el objetivo de destacar la relevancia
del argumento de esta tesis, en la seccion siguiente, se presenta un analisis de las cuatro
provincias en torno a distintas variables que suelen ser utilizadas para explicar la variacién
a nivel subnacional de la implementacién de politicas publicas, en particular, las

ambientales.

212



7.3 Argumentos alternativos sobre la variacion interprovincial en la
Implementacion de politicas ambientales nacionales

Con el objetivo de poner en discusién argumentos alternativos al propuesto, en linea
con lo discutido en el Capitulo 1, en este apartado se realiza un analisis del sistema
politico, la estructura econémica y las capacidades burocraticas de las provincias bajo
estudio.

7.3.1 Sistemas politicos

Aqui se espera poner en cuestion el argumento de que el grado de pluralidad de un
sistema politico incide en la implementacion de una politica publica (Bonvecchi 2008;
Jones, Datta, y Jones 2009). Para ello, se toman las cuatro provincias estudiadas y se
analizan dos dimensiones: el desempefio electoral del partido gobernante, que se mide
mediante la distancia entre la primera y la segunda fuerza politica en las elecciones a
gobernador, y la pluralidad de partidos en la legislatura provincial, que se evalta a partir
del NGimero Efectivo de Partidos (NEP)®. Luego, se comparan los datos presentados con

los resultados de la implementacion de la LNBN en dichas provincias.

En referencia a estas dimensiones, es posible encontrar grandes diferencias en las
provincias bajo analisis desde el retorno de la democracia en 1983 al 2019, como lo

muestra el Cuadro N°14.

80 El Nimero Efectivo de Partidos (N.E.P.) es un indicador de fragmentacion partidaria que representa el
porcentaje de bancas de cada fuerza politica en una legislatura (Laakso y Taagepera 1979). De ese modo,
a mayor cantidad de partidos politicos representados en una legislatura mayor serd la pluralidad del
sistema politico.
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Cuadro N°14: Nivel de pluralidad del sistema politico (de méas abierto a menos abierto)
en Chubut, Cérdoba, Santiago del Estero y Tierra del Fuego para el periodo 1983-2019

Provincia Diferencia entre la primera y Grado de pluralidad en la
(1983-2019) segunda fuerza legislatura (NEP)
Tierra del Fuego 8,41 3,54
Cérdoba 12,13 2,34
Chubut 13.21 2,17
Santiago del Estero 35,08 2,08

Fuente: elaboracion propia con base en el Atlas Electoral elaborado por Andrés Tow. Disponible en:
https://www.andytow.com/atlas/totalpais/ (Gltimo acceso, 20 de junio de 2020).

Tierra del Fuego es la provincia que presenta un mayor grado de competencia
partidaria. En esta provincia, la distancia promedio entre el primer candidato y el segundo
es de 8,41% y en todas las elecciones se llego a la instancia de ballotage con excepcion
de la Gltima (2019). En relacion con el ambito legislativo, nunca un partido logro obtener
mas del 50% de las bancas de la legislatura unicameral. A su vez, el NEP promedio del
periodo 1983-2019 fue de 3,54, lo que demuestra una gran pluralidad de fuerzas politicas
en la legislatura provincial. Las provincias de Cordoba y Chubut se caracterizan por tener
un sistema politico plural, aunque en menor medida que en Tierra del Fuego. Con respecto
a Cordoba, el promedio de la diferencia entre el primer y segundo puesto es de 12,13%
para el periodo 1983-2019. De modo similar, la distancia promedio entre la primera y
segunda fuerza politica en Chubut es de 13,21%. La similitud entre estas provincias
también se observa en los datos del NEP, ya que, en los dos casos, estuvieron
representadas, en valores promedio, poco mas de 2 fuerzas politicas en la legislatura

provincial: Cérdoba (2,34), y Chubut (2,17).

A diferencia de Tierra del Fuego, Cérdoba, y Chubut, Santiago del Estero presenta
un menor grado de competencia partidaria para el acceso a la gobernacion y una
legislatura menos diversa, por lo tanto, presenta el sistema politico menos plural. En esta
provincia, el PJ gobernd desde 1983 hasta 2004 cuando un escandalo politico en la
provincia derivo en una intervencién por parte del Estado nacional (Schnyder 2011). El

proceso de intervencidn permitio la llegada al poder de una fuerza politica, el Frente
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Civico y Social, que domind el escenario politico desde 2005 hasta la actualidad. En
ambos casos se observa un fuerte dominio de los distintos gobernadores que se refleja en
la amplia distancia promedio entre la primera y segunda fuerza politica (35,08%). A su
vez, estas fuerzas politicas también dominaron la legislatura provincial (Ortiz de Rozas
2017), a pesar de tener una cantidad de partidos representados similar a la de las demas
jurisdicciones provinciales (2,08). Estos datos pueden estar relacionados a una estrategia
de los partidos hegemonicos de sumar partidos menores como aliados y asi aumentar el

control legislativo.

Como demuestran los datos, Santiago del Estero presenta un sistema politico menos
plural en comparacion con los de Cordoba, Chubut y Tierra del Fuego. Siguiendo el
argumento que otorga relevancia a la variable del sistema politico subnacional, podria
esperarse que la implementacion de la LNBN tuviese mayores posibilidades de aplicarse
de manera mas efectiva en Cérdoba, Chubut y Tierra del Fuego. En estos casos, deberia
esperarse, entre otras cosas, que los diferentes actores que buscaban promover la
implementacion de la LNBN tuvieran mayores posibilidades para que sus demandas
fueran escuchadas por las elites politicas y para formar coaliciones compuestas por
actores del estado provincial. Por su parte, podria esperarse el caso negativo en Santiago
del Estero. En esta provincia, los actores a favor de la implementacion contarian con
pocas posibilidades de incidencia debido al control politico por parte de la elite

gobernante.

Sin embargo, como se observo en los capitulos precedentes, Chubut se adecu6 a los
estandares nacionales y Cordoba no lo hizo. Por lo tanto, esto muestra que provincias con
sistemas politicos semejantes pueden tener resultados disimiles en cuanto a la adecuacion

normativa. Ademas, Chubut comparte con Santiago del Estero el hecho de que la

215



aplicacion resulté contraria a lo establecido en la LNBN, a pesar de tener sistemas

politicos diferentes.

De esa manera, a la luz de los casos, el sistema politico no parece alcanzar para
explicar por qué provincias que tienen estructuras politicas similares (Cordoba y Chubut)
presentan diferencias en la manera de implementar la LNBN. Entonces, no es posible
sacar conclusiones claras sobre el peso explicativo de la variable del sistema politico y,
por eso, se sostiene que es necesario prestar mas atencion a la dindmica conflictiva de las
coaliciones.

7.3.2 Estructuras economicas

En este apartado, se busca analizar el alance del argumento que sostiene que una
estructura econdémica centrada en la produccion de bienes vinculados con el ecosistema
que busca ser regulado imposibilita una adecuada implementacion de una politica
ambiental (Allen 2015). Para analizar las estructuras econdémicas de las provincias bajo
estudio se analizan dos indicadores: la distribucion de las exportaciones provinciales entre
2003 y 2019 y la composicion del Producto Bruto Geogréafico (PBG). Estos indicadores
son relevantes porque permiten evaluar cuéles son los sectores (y actores) econdOmicos

mas importantes para las economias provinciales.

El Cuadro N°15 muestra la composicién de las exportaciones provinciales en cinco
grandes rubros: productos primarios vinculados con la agricultura, ganaderia vy
silvicultura (PP. A. G. y S.), otros productos primarios (PP: otros), Manufacturas de
Origen Primario (MOP), Manufacturas de Origen Industrial (MOI) y Resto. Por su parte
el Cuadro N°16 presenta la participacion del rubro Agricultura, Ganaderia, Caza y
Silvicultura en el PBG para las cuatro provincias bajo estudio, aunque toma valores de
distintos afios. Segun el argumento presentado, deberia esperarse que una provincia que

concentra sus exportaciones en PP. A. G. y S. o en manufacturas de origen primario
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(MOP) vinculadas a estos productos o en la que el rubro Agricultura, Ganaderia, Caza y
Silvicultura sea importante en la composicion del PBG no permita la implementacion
efectiva de la LNBN. Como se desarroll6 en el Capitulo 2 de este trabajo, se entiende que

estos rubros son los que ejercen mayor presion sobre los bosques nativos.

Cuadro N°15: Composicion de las exportaciones en grandes rubros en Chubut, Cérdoba,
Santiago del Estero y Tierra del Fuego para el periodo 2003-2019

Provincia (2003-2019) PP (A. G.y S.) | PP: otros MOP MOl Resto
Santiago del Estero 91 1 5 1 2
Cordoba 46 0 34 14 6
Chubut 0 66 5 26 3
Tierra del Fuego 0 59 12 14 15

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Direccién Nacional de Estadisticas del Sector Externo,
INDEC.

Cuadro N°16: Participacion del rubro Agricultura, Ganaderia, Caza y Silvicultura en el
PBG de Chubut, Cdrdoba, Santiago del Estero y Tierra del Fuego

Provincia Agricultura, ganaderia, cazay silvicultura*
Santiago del Estero (2007) 18,7
Cérdoba (2012) 12,6
Chubut (2011) 2,1
Tierra del Fuego (2007) 0,6

Fuente: elaboracidn propia con base en (Ministerio de Economia de la Nacion 2016; 2017; 2018a; 2018b)

* En este analisis no pudo ser incorporado la participacion del rubro de manufacturas de origen primario debido a la
falta de datos desagregados de las manufacturas totales en los PBG provinciales.

Segun los datos presentados, en ambos cuadros es posible agrupar a las provincias
en dos grupos. Primero, estan aquellas que cuentan con una estructura economica mas
centrada en productos agropecuarios (primarios y secundarios) que pueden afectar la
sostenibilidad de los bosques nativos. Segundo, se encuentran las que no se caracterizan

por ese tipo de actividades.

El primer grupo de provincias esta integrado por Santiago del Estero y Cérdoba,
mientras que el segundo lo componen Chubut y Tierra del Fuego. Con respecto a las
exportaciones (Cuadro N°15), las primeras provincias tienen en comun gue los sectores
agropecuarios y silvicolas (tanto primario como secundario) explican la mayor parte de

sus exportaciones. Entre estas, el 91% del total de las exportaciones de Santiago del
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Esteros se explican por PP. A. G. y S., principalmente por los rubros de cereales, semillas
y frutos oleaginosos (77%), hortalizas y legumbres (8%), fibra de algoddn (5%) y carnes
y derivados (1%). A su vez, el 67% de las exportaciones de Cérdoba estan vinculadas con
PP. A. G.y S y MOP que estan relacionadas con dichos productos primarios. De manera
desagregada, el 45% del total de las exportaciones corresponden a los rubros cereales,
semillas y frutos oleaginosos (41%), carnes y derivados (1%) y hortalizas, legumbres y
frutas (3%). El 21% restante de las exportaciones mencionadas corresponden al rubro de
lacteos (10%) y a grasas y aceites (11%). Por su parte, las provincias de Chubut y Tierra
del Fuego comparten la ausencia de exportaciones en el rubro P.P. A.G.y S. A su vez,
en Chubut solo el 5% de sus exportaciones estan vinculadas con MOP, mientras que en

Tierra del Fuego ese rubro representa el 12%.

En relacion con los datos del PBG (Cuadro N°16), las provincias que integran el
primer grupo (Santiago del Estero y Cérdoba) tienen en comin que cuentan con una
importante participacion de actividades agropecuarias y silvicolas en su composicion
productiva. Este gran rubro aporta el 18,7% en Santiago del Estero y el 12,6% en
Cordoba. Por otro lado, Chubut y Tierra del Fuego se diferencian de las otras provincias
por no contar con sectores de relevancia economica en el rubro agricultura, ganaderia,
caza y silvicultura. En Chubut, estos sectores aportan un 2,1%, mientras que, en Tierra

del Fuego, representan tan solo un 0,6%.

Como ilustran los datos de exportaciones y de la composicion del PBG, Santiago del
Estero y Cérdoba presentan estructuras econdmicas mas centradas en la produccién
agropecuaria y forestal que las de Chubut y Tierra del Fuego. Siguiendo el argumento
sobre la importancia de la estructura econdmica, podria esperarse que la implementacion
de la LNBN tenga mayores probabilidades de implementarse de manera efectiva en

Chubut y Tierra del Fuego y que tenga menor suerte en Santiago del Estero y Cérdoba.
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Sin embargo, como se demostré a lo largo de esta tesis, estos resultados se observan
parcialmente, ya que Santiago del Estero, efectivamente, tuvo resultados contrarios a los
esperados en la LNBN y Tierra del Fuego se ajustd a los estdndares ambientales
nacionales. Sin embargo, esta literatura no alcanza a explicar los casos intermedios.
Chubut tuvo una aplicacion contraria a lo planteado en los estandares de la LNBN y en
su normativa de adecuacion, a pesar de tener una estructura econémica que no amenaza
la sostenibilidad de sus bosques nativos. De manera similar, Cordoba tuvo una aplicacion
que se acerca a lo establecido en los estandares nacionales pese a contar con una estructura
economica en la que los productos agropecuarios son relevantes.
7.3.3 Capacidades burocraticas

Aqui se busca analizar el argumento que sostiene que la implementacion de una
politica publica tiene éxito cuando las capacidades burocraticas provinciales estan mas
desarrolladas. Para analizar las capacidades burocraticas se tienen en cuenta tres
indicadores: la ubicacion del organismo provincial encargado de la implementacion en la
estructura burocratica subnacional (Alcafiiz y Gutiérrez 2020), la cantidad de personal de
este organismo (Bonvecchi 2008; Luna y Soifer 2017; Isuani 2019) y, por ultimo, la
cantidad de delegaciones que la oficina central del organismo de implementacion tiene
en el interior provincial. Este Gltimo indicador es importante porque un organismo
descentralizado podria tener mayores posibilidades para acceder a zonas con bosques
nativos alejadas de los centros provinciales. Teniendo en cuenta la dificultad para el
acceso a estos datos a lo largo del tiempo, se tuvo en cuenta dos momentos que coinciden
con las dos instancias del proceso de implementacion. El primero fue el afio en que se
sanciono6 el OTBN (2009 para Santiago del Estero, 2010 para Cérdoba y Chubut y 2012
para Tierra del Fuego) y el segundo fue 2019 dado que es el afio de cierre de esta tesis.

Los datos estan resumidos en el Cuadro N°17.
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Cuadro N°17: Composicion de las capacidades

momentos: el afio de sancién del OTBN y 2019

burocraticas provinciales en dos

Provincia Ubicacion en el organigrama Cantidad de personal Delegaciones
provincial del organismo encargado en el interior
de la implementacion
Afio sancion OTBN | 2019 Afio sancién 2019

OTBN

Chubut Direccion (2010) Secretaria 100 372 9

Santiago del Direccion (2009) Direccion 50 250 0

Estero

Tierra del Fuego | Direccion (2012) Direccion 25 23 0

Cordoba Direccion (2010) Direccion 7 11 0

Fuente: elaboracion propia con base en informacién brindada por distintos entrevistados

Segun los datos presentados, es posible agrupar a las provincias en dos grupos. Por
un lado, se encuentran aquellas que cuentan con capacidades burocraticas mas
desarrolladas (Chubut y Santiago del Estero) y las que tienen menos recursos para afrontar
los objetivos establecidos en la normativa nacional y provincial (Tierra del Fuego y
Cordoba). Por un lado, Chubut cuenta con importantes capacidades, ya que el organismo
provincial encargado de la implementacion esta ubicado en un lugar relevante del
organigrama provincial, por lo que podria esperarse, por ejemplo, que cuenten con un
presupuesto importante en términos financieros. Como se desarrollé en el Capitulo 5, en
Chubut el organismo de implementacion provincial fue ascendiendo en importancia en el
organigrama, ya que en 2010 era una direccion dentro del ministerio de produccion y en
2019 logré ascender a una secretaria dependiente de la jefatura de gabinete provincial. Si
se tiene en cuenta la cantidad de personal, esta provincia fue la que mejor dotada de
recursos humanos estuvo en los momentos analizados. En 2010, cuando se sanciond su
OTBN, esta provincia contaba con, aproximadamente, 100 funcionarios y, en 2019, con

méas de 350. Adicionalmente, Chubut podria estar bien preparada en términos de
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penetracion territorial al contar con 9 delegaciones en zonas con bosques nativos y una

oficina central®?.

Santiago del Estero se encuentra en el segundo lugar de las provincias consideradas,
ya que pudo evidenciarse un aumento en la cantidad de personal de 50 funcionarios en
2009 a, aproximadamente, 250 en 2019. Sin embargo, a diferencia de Chubut, esta
provincia no cuenta con delegaciones, pese a la gran cantidad de bosques nativos que
posee y, comparativamente, en todo el periodo de analisis el organismo de
implementacion fue una direccidn, esto es, una agencia de menor jerarquia que en Chubut.
Por ultimo, Cérdoba y Tierra del Fuego®? son las provincias que menor cantidad de
recursos burocraticos tuvieron, ya que, durante todo el periodo, los organismos no
pasaron de una direccion con poco personal (Tierra del Fuego entre 23 y 25 funcionarios

y Cérdoba entre 7 y 11) y sin delegaciones en su interior.

En resumen, los datos muestran que Chubut y, en menor medida, Santiago del Estero
cuentan con capacidades burocréticas desarrolladas que podrian contribuir a implementar
la LNBN de una manera exitosa. Sin embargo, los resultados evidenciados en los
capitulos precedentes muestran que estas dos provincias tuvieron una aplicacion contraria
a lo esperado en los objetivos nacionales. Ademas, Santiago del Estero sanciond un
OTBN que se alejo de lo establecido a nivel nacional. A su vez, los datos del Cuadro
N°17 exponen que Tierra del Fuego y Cérdoba contaron con menos capacidades
burocréticas y, pese a ello, ambas tuvieron buenos resultados en cuanto a la aplicacion de

la LNBN.

61 A su vez, la oficina central se encuentra en el municipio de Esquel que esta en una parte del territorio
provincial que cuenta con bosques nativos.

62 Es necesario remarcar que Tierra del Fuego cuenta con una extension territorial menor que las demas
provincias y con poca cantidad de municipios, solamente tres. Para mas informacion, ver Capitulo 3.
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A modo de cierre, sin desconocer la relevancia teorica del sistema politico, la
estructura econdémica y las capacidades burocraticas, en este apartado se mostrd que el
analisis de los datos de estas tres variables no basta para explicar la variacién
interprovincial de la implementacion de las LNBN en las provincias estudiadas. Por lo
tanto, en linea con lo analizado en los primeros dos apartados de este capitulo y a lo largo
de esta tesis, resulta necesario detenerse en el estudio de la composicion, dindmica y
confrontacion de las coaliciones para entender por qué las provincias implementan de

manera diferente la LNBN.
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Conclusiéon

Para concluir, esta tesis cierra con los principales aportes que ayudan a comprender
por qué las unidades subnacionales implementan de manera diferente las politicas
ambientales definidas en el nivel nacional de gobierno. EI primer aporte consiste en
comprender que la variacién interprovincial con respecto al objeto de estudio de esta tesis
se relaciona con el resultado de la confrontacion entre dos coaliciones (proteccionista y
productivista). Por lo tanto, esta tesis muestra que los resultados disimiles a nivel
subnacional no parecen depender de factores puramente estructurales (v.g. estructura
econdmica o politica), institucionales (v.g. las capacidades burocraticas) o de las acciones
individuales de los actores. En los capitulos precedentes, se mostré como la resolucion
del conflicto entre las coaliciones se expreso en la forma en que las distintas provincias

ajustaron sus normativas a la LNBN y en cémo las aplicaron.

El segundo aporte consiste en destacar la importancia de la composicion de las
coaliciones y su dinamica de funcionamiento para explicar la incidencia politica de éstas.
La composicidn hace referencia al conjunto unificado de actores que posee una coalicion
y a los recursos con los que cuentan para lograr sus objetivos mientras que la dinamica
esta caracterizada por la busqueda de incorporar nuevos actores y recursos a lo largo del
proceso de implementacion. El desarrollo de los casos y el capitulo comparado (Capitulo
7) mostraron que, una vez conformada, la coalicibn que contd con una mayor
heterogeneidad de recursos en el marco de la implementacion de la LNBN fue la que
logré incidir tanto en la instancia de la adecuacion del OTBN a los estandares nacionales

como en su aplicacién.

Mas en detalle, la mayor adecuacién a los estandares nacionales sucedié cuando la

coalicién proteccionista estuvo compuesta por una diversidad de recursos superior a la
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productivista (Tierra del Fuego y Chubut). Contrariamente, la reduccion de los estandares
nacionales en los OTBN ocurri6 cuando la coalicion productivista contdé una
heterogeneidad de recursos mayor (Santiago del Estero y Cordoba). De igual modo, una
aplicacion acorde a lo establecido en la LNBN se dio cuando la coalicion proteccionista
cont6 con mayores recursos producto de su composicion (Tierra del Fuego y Cérdoba) y
el caso contrario sucedié en el momento en que la coalicion productivista logro prevalecer
debido a la heterogeneidad de recursos dada por su composicién (Santiago del Estero y

Chubut).

Sin embargo, la composicion de las coaliciones y, por lo tanto, los recursos que estas
tuvieron no fueron estables a lo largo del tiempo. Este hallazgo es significativo y permite
echar luz sobre la dindmica cambiante de las coaliciones, algo no observado en detalle
por la literatura especializada sobre este tipo particular de accidn colectiva. De hecho, en
todos los casos de esta tesis, pudo notarse que las coaliciones tuvieron cambios en su
composicion a lo largo del periodo y que esto influyo tanto en su capacidad de incidencia
como en los resultados de la implementacion de la LNBN. En otras palabras, las
coaliciones que pudieron aumentar su influencia politica a lo largo del proceso de
implementacion fueron aquellas que incorporaron ciertos actores que, a su vez, aportaron

NUEVOS recursos.

La dindmica de las coaliciones tiene suma relevancia en el proceso de
implementacion de la politica ambiental dado que, en algunos casos, permitié cambiar
totalmente la trayectoria de la implementacion (Chubut y Cérdoba). Esto sucedié cuando
la coalicion que no logr6 prevalecer en la definicion de los estandares provinciales
incorpor6 nuevos actores (Y recursos) a su composicion y la coalicion contraria, que habia
prevalecido en la primera instancia de la implementacion, no lo hizo o sufri6 la pérdida

de alguno de ellos. En otros casos, la coalicién que aumentd su capacidad de incidencia
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en la instancia de la aplicacion del OTBN producto de la incorporacion de actores
estratégicos fue la coalicion que prevalecio en la instancia de la adecuacion normativa
(Tierra del Fuego) vy, por ello, lo continud haciendo en la aplicacion del OTBN. También
sucedi6 que, pese a incorporar nuevos actores con recursos importantes, la coalicion
perdedora en la instancia de la adecuacion normativa no pudo torcer el resultado debido
a que la coalicion predominante continué compuesta por una mayor heterogeneidad de

recursos (Santiago del Estero).

En resumen, la corroboracion del argumento establecido en el Capitulo 1 genera
aportes relevantes para los trabajos centrados en un enfoque de agencia. En primer lugar,
a diferencia de los enfoques que explican la variacion interprovincial a partir de variables
mas estaticas (estructurales e institucionales) (v.g. Allen 2015; Luna y Soifer 2017;
Steurer, Clar, y Casado-Asensio 2019), este trabajo mostr6 que el proceso de
implementacion de una politica nacional en diferentes provincias es dindmico y complejo.
Dicha complejidad esté vinculada con la gran cantidad de actores que buscan incidir a lo
largo del proceso de implementacion y con las estrategias que éstos llevan a cabo para
materializar sus visiones e intereses en la politica en cuestion. De hecho, como se mostrd
en esta tesis, la propia dindmica del proceso de implementacién conlleva que los

resultados de la implementacion no sean unicos ni lineales.

En segundo lugar, dentro del enfoque de agencia, en contraste con los estudios que
puntualizan en la generacidn de vinculos sinérgicos entre actores estatales y sociales para
promover la implementacién de una politica publica a nivel subnacional (Hochstetler y
Keck 2007; McAllister 2008; Amengual 2016), se mostro que lo que explica la variacion
interprovincial es la resolucion de un conflicto entre dos coaliciones contrapuestas. De
ese modo, las sinergias estado-sociedad permiten tanto la formacion de coaliciones como

el conflicto entre ellas. En linea con esto Gltimo, se mostrd que la resolucién de la
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confrontacion influye en la respuesta provincial ante la implementacién de la LNBN. Por
altimo, con el argumento centrado en la composicién y dindmica de las coaliciones se
espera haber contribuido a la literatura sobre la incidencia politica de coaliciones, la cual
suele centrarse en el analisis numérico de quienes la componen, en las acciones

individuales de sus integrantes y en espacios temporales delimitados.

Un tercer aporte de esta tesis reside en destacar la centralidad que presentan algunos
de los actores que integran las coaliciones. En particular, se hace referencia al rol de los
organismos de implementacién provincial y a su capacidad de incidencia. En el desarrollo
de los capitulos previos se ilustro la relevancia de estos actores en las dos instancias del
proceso de implementacion. La importancia de estos actores reside en el tipo de recursos
que presentan y en el uso estratégico de los mismos. En mayor detalle, al tener la
competencia para tomar decisiones que afectan de manera directa al proceso de
implementacion en una determinada jurisdiccion, estos funcionarios tienen la posibilidad
de establecer los lineamientos iniciales de ese proceso. A su vez, pueden decidir con qué
otros actores estatales y no estatales vincularse para potenciar sus recursos y llevar
adelante la implementacion (sea proteccionista o productivista) de la politica a lo largo
del territorio. Dada su centralidad, el analisis de los resultados de las dos instancias del
proceso de implementacion en cada una de las provincias muestra que la participacion de
los funcionarios provinciales encargados de la implementacion parece ser una condicion
necesaria para que una coalicion pueda incidir. Teniendo en cuenta estos resultados, para
explicar los resultados disimiles de la implementacién de las politicas ambientales
nacionales a nivel subnacional, es importante considerar a estos funcionarios como
actores con capacidad estratégica que buscan establecer vinculos con actores sociales y

econdmicos y formar coaliciones con el objetivo de incidir politicamente.
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Un cuarto aporte de esta tesis se centra en las acciones de los gobernadores en lo
relativo a la implementacion de politicas ambientales. Como punto de partida, se
concuerda con cierta parte de la literatura (Ames y Keck 1997; Gutiérrez 2018b;
Ferndndez Milmanda y Garay 2019) que sostiene que los gobernadores no suelen tener
una posicion definitiva sobre la manera en que debe ser implementada una politica
ambiental. El desarrollo de los casos mostré que, dada la baja relevancia de la cuestion
ambiental en las agendas politicas provinciales, las tomas de decisiones de estos actores
expresan la incidencia politica de la coalicion prevaleciente. De ese modo, se mostré que
cuando la coalicion proteccionista prevalecio en la confrontacion, las decisiones de los
gobernadores avalaron dicha posicion. Por el contrario, cuando la coalicion productivista
se impuso sobre su contraparte, las decisiones de los gobernadores expresaron las visiones
e intereses de esos actores. En ambos casos, las cabezas ejecutivas provinciales no
intervienen directamente. A su vez, debido a la dindmica del conflicto entre las
coaliciones, los gobernadores pueden tener una accion oscilante cuando el balance de
poder entre ellas se modifica (Chubut, Cordoba) o cuando desean evitar la expansion del

conflicto en la opinion publica (Tierra del Fuego, Cérdoba).

Un quinto aporte de los capitulos previos esta relacionado con el efecto que pueden
tener ciertos eventos externos al proceso de implementacion de la politica ambiental en
la dinamica de confrontacion de las coaliciones. En algunos casos, pudo notarse que el
aumento de la capacidad de incidencia de una coalicién fue posible por la forma en que
algunos de sus miembros aprovecharon ciertas ventanas de oportunidad ajenas al proceso
de implementacion. Esto pudo notarse, por ejemplo, con los incendios forestales de Tierra
del Fuego entre 2011 y 2012 que permitieron fortalecer a la coalicion proteccionista. A
diferencia de Tierra del Fuego, el caso de Chubut también fue interesante para mostrar

que es indispensable que los actores puedan aprovechar esos momentos criticos para
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aumentar su capacidad de incidencia. En esa provincia también se desataron grandes
incendios en 2014-2015 que generaron una presion social inicial para modificar el rumbo
productivista de la aplicacion del OTBN. Sin embargo, una vez que los incendios
perdieron centralidad publica, los actores proteccionistas no resultaron fortalecidos. De
ese modo, la ventana de oportunidad no pudo ser aprovechada y la coalicion productivista

continué prevaleciendo en la confrontacion.

Un sexto aporte de la tesis es conceptual y metodolédgico y refiere a la definicién y
medicion del concepto de implementacién de politicas nacionales en contextos
multinivel. Aqui se propuso que la implementacion de las politicas ambientales en este
tipo de sistemas politicos especificos cuenta con dos instancias: la de la adecuacion
normativa y la de su aplicacion y que su interaccion da lugar a una tipologia compuesta
por cuatro escenarios teoricos (implementacion efectiva, brecha de implementacion,
implementacion desordenada y carrera hacia abajo). Con la elaboracion de la tipologia,
este trabajo buscé diferenciarse de aquellos que analizan la implementacion en términos
de grados o niveles (v.g. mayor o menor) con el objetivo de captar de manera mas

exhaustiva la variacion politica a nivel subnacional.

Mas alla de estos aportes y a modo de cierre, el desarrollo de los casos plasmo la
relevancia del argumento centrado en la composicion y la dindmica de las coaliciones
para explicar la variacion en la implementacion de las politicas ambientales en contextos
multinivel. La corroboracién del argumento permite abrir, al menos, dos lineas de

investigacion.

En primer lugar, se puede poner a prueba el argumento en un mayor nimero de casos
provinciales en Argentina con el objetivo de aumentar el potencial explicativo y
establecer mayores generalizaciones. De manera similar, puede realizarse un analisis
comparativo a nivel subnacional de la implementacion de la LNBN con otras leyes
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ambientales nacionales en Argentina como, por ejemplo, la Ley Nacional de Glaciares
(N°26.639/10) sancionada en 2010. Se esperaria que aqui también se conformasen
coaliciones contrapuestas en las distintas provincias con el objetivo de incidir en la
manera que es implementada la normativa ambiental nacional. A su vez, podria testearse
el marco tedrico de esta tesis en otras areas de politica publica para identificar si la
confrontacion de las coaliciones es tan marcada y tiene el mismo efecto que en el area

ambiental.

En segundo lugar, se podria poner a prueba el argumento en una comparacion de la
implementacion de leyes nacionales de proteccion de bosques a nivel subnacional en otros
paises de America Latina que presenten un sistema de gobierno federal o descentralizado,
como Brasil o0 México. En estos casos, también se esperaria una variacion en la manera
en que las unidades subnacionales responden ante la obligacion de implementar politicas
definidas en los niveles superiores de gobierno. Esta comparacion podria permitir poner
a prueba de una manera mas exhaustiva el argumento sobre la composicion y dindmica
de las coaliciones vis-a-vis las variaciones institucionales, politicas y estructurales de esos
paises y sus unidades subnacionales. Mientras tanto, se espera haber demostrado que el
enfoque de la agencia permite entender mejor fendmenos como el aqui estudiado y que
la composicién y dindmica de las coaliciones importan a la hora de explicar la variacién

interprovincial de la implementacion de politicas ambientales nacionales como la LNBN.
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Anexo 1: Tabla de entrevistas

. . - Tipo de
Id | Entrevistado Organismo Provincia entrevista Lugar/Plataforma | Fecha Nombre
Funcionario Ciudad
ambiental TdF | Secretaria de Desarrollo | Tierra del Auténoma de
111 Sustentable y Ambiente Fuego Presencial Buenos Aires jul-19 | A. Martinez
Funcionario Ciudad
ambiental TdF | Secretaria de Desarrollo | Tierra del Auténoma de
211 Sustentable y Ambiente Fuego Presencial Buenos Aires jul-19 | N Lucas
Funcionario
ambiental TdF | Secretaria de Desarrollo | Tierra del
31 Sustentable y Ambiente Fuego Virtual Google Meet jun-20 | F. Boyeras
Funcionario
ambiental TdF | Secretaria de Desarrollo | Tierra del
411V Sustentable y Ambiente Fuego Virtual Google Meet jun-20 | M. Lobo
Funcionario
ambiental TdF | Secretaria de Desarrollo | Tierra del may-
5|V Sustentable y Ambiente Fuego Virtual Zoom 20 | M. Pérez Toscani
Funcionario
ambiental TdF | Secretaria de Desarrollo | Tierra del
6| VI Sustentable y Ambiente Fuego Presencial Ushuaia abr-19 | L. Collado
Funcionario Ciudad
ambiental TdF | Secretaria de Desarrollo | Tierra del Auténoma de
7| VI Sustentable y Ambiente Fuego Presencial Buenos Aires jun-19 | F. Jaras
Funcionario
ambiental TdF | Secretaria de Desarrollo | Tierra del
8| Vvl Sustentable y Ambiente Fuego Virtual Google Meet jul-20 | A. Bonomi
Ministerio de Agricultura, | Tierra del
9 | Funcionario Ganaderia y Pesca Fuego Presencial Ushuaia abr-19 | M. Parodi
Tierra del
10 | Funcionaria INFUETUR Fuego Virtual Zoom jun-20 | L. Pérez
Asociacion Rural de Tierra del
11 | Miembro Tierra del Fuego Fuego Virtual Google Meet jun-20 | Gulebich
Productor Tierra del
12 | ganadero Privado Fuego Virtual Google Meet jun-20 | S.Cabezas
Emprendedor Tierra del
13 | turistico Privado Fuego Virtual Google Meet jun-20 | P. Villena
ONG ambiental Tierra del | Tierra del
14 | Miembro | Fuego Fuego Virtual Google Meet jun-20 | N. Fernandez
ONG ambiental Tierra del | Tierra del Videollamada
15 | Miembro I Fuego Fuego Virtual Whatsapp jun-20 | L. Fernandez
ONG ambiental Tierra del | Tierra del Videollamada
16 | Miembro 111 Fuego Fuego Virtual Whatsapp jun-20 | L. Mestre
Tierra del
17 | Experto Privado Fuego Presencial Ushuaia abr-19 | S. Favoretti
Tierra del
18 | Experta CADIC Fuego Presencial Ushuaia abr-19 | R. Soler
Tierra del
19 | Experto Il CADIC Fuego Virtual Zoom jun-20 | G. Pastour
Tierra del
20 | Experta UNTdF Fuego Virtual Zoom jun-20 | A. Urciolo
Tierra del
21 | Experto INTA - Santa Cruz Fuego Presencial Ushuaia abr-19 | P. Peri
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Funcionario

22 | ambiental | Secretaria de Ambiente Cérdoba Virtual Google Meet ago-20 | S. Rambaldi
Funcionario
23 | ambiental I Secretaria de Ambiente Cordoba Virtual Instagram jul-20 | G. Pratto
Funcionario
24 | ambiental 111 Secretaria de Ambiente Cordoba Virtual Google Meet ago-20 | S. Jaras
Funcionario
25 | ambiental IV Secretaria de Ambiente Cordoba Virtual Google Meet ago-20 | M.J. Cendoya
Asamblea Ciudadana
26 | Miembro Cérdoba Cérdoba Virtual Google Meet ago-20 | C. Basualdo
Movimiento Campesino
27 | Miembro de Cordoba Cérdoba Virtual Google Meet sep-20 | E. Sosa
28 | Miembro | ONG ambiental Cérdoba | Cérdoba Virtual Zoom sep-20 | F. Kopta
29 | Miembro Il ONG ambiental Cérdoba | Cérdoba Virtual Google Meet ago-20 | L. Herrador
Organizacion
30 | Miembro | socioambiental Cérdoba Virtual Google Meet ago-20 | L. dos Santos
Organizacién ]
31| Miemrbo Il socioambiental Cérdaoba Virtual Google Meet ago-20 | D. Avila
32 | Experto UNC Cérdoba Virtual Google Meet ago-20 | F. Barri
Funcionario
33 | produccioén | Ministerio de Produccion | Chubut Virtual Google Meet ago-20 | F. Beron
Funcionario
34 | produccion Il | Ministerio de Produccién | Chubut Virtual Google Meet ago-20 | M. Guzman
Funcionario
35 | produccion Il | Ministerio de Produccién | Chubut Virtual Google Meet ago-20 | H. Claverie
Funcionario
36 | produccion IV | Ministerio de Produccion | Chubut Virtual Google Meet ago-20 | J. Rozados
Funcionario
37 | produccion V| Ministerio de Produccién | Chubut Virtual Google Meet ago-20 | H. Colomb
Funcionario
38 | produccion VI | Ministerio de Produccién | Chubut Virtual Google Meet ago-20 | R. Roveta
Funcionario
39 | produccion VIl | Ministerio de Produccién | Chubut Virtual Google Meet ago-20 | R. Manfredi
Funcionario
produccion
40 | VIII Ministerio de Produccién | Chubut Presencial Lago Puelo feb-22 | L. Taladriz
Funcionario
41 | municipal Intendencia Lago Puelo Chubut Presencial Lago Puelo feb-22 | A. Sénchez
A. Motoco
42 | Miembro Comunidad Indigena Chubut Telefonica Whatsaap feb-22 | Cérdenas
Asamblea Ciudadana
43 | Miembro Chubut Chubut Presencial Lago Puelo feb-22 | P. Castellanos
44 | Miembro | ONG ambientalista Chubut Virtual Google Meet ago-20 | S. Homps
45 | Miembro Il ONG ambientalista Chubut Telefonica feb-22 | H. Schenone
46 | Experto Privado Chubut Virtual Google Meet ago-20 | W. Shmidt
47 | Experto Il Privado Chubut Presencial Lago Puelo feb-22 | M. Perdomo
48 | Experto Il Privado Chubut Presencial Esquel feb-22 | P. Morelli
49 | Experto | CIEFAP Chubut Virtual Google Meet ago-20 | O. Bava
50 | Experto Il CIEFAP Chubut Escrita ago-20 | J. Lencinas
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51 | Experto INTA-Esquel Nacional Virtual Google Meet ago-20 | A. von Muller
Universidad Nacional San
52 | Experto Juan Bosco Chubut Presencial Esquel feb-22 | A. Veltrani
Funcionario Santiago del
53 | produccion | Ministerio de Produccién | Estero Virtual Zoom jul-20 | P. Araujo
Ciudad de
Funcionario Santiago del Santiago del
54 | produccion Il | Ministerio de Produccién | Estero Presencial Estero ago-19 | G. Carignano
Ciudad de
Funcionario Santiago del Santiago del
55 | produccion Il | Ministerio de Produccion | Estero Presencial Estero ago-19 | V. Rosales
Ciudad de
Funcionario Santiago del Santiago del
56 | produccion IV | Ministerio de Produccién | Estero Presencial Estero ago-19 | D. Lumd
Ciudad de
Productor Santiago del Santiago del
57 | ganadero Privado Estero Presencial Estero ago-19 | J. Ferreiro
Productor Santiago del
58 | ganadero | Privado Estero Virtual Google Meet jul-20 | JJ. Saravia
Santiago del
59 | Experto Privado Estero Virtual Zoom jul-20 | M. Ewens
Ciudad de
Santiago del Santiago del
60 | Experto | Privado Estero Presencial Estero ago-19 | M. Maldonado
Privado - Colegio de Ciudad de
Ingenieros Agronomos de | Santiago del Santiago del
61 | Experto I Santiago del Estero Estero Presencial Estero ago-19 | O. Pérez Pardo
Privado - Colegio de Ciudad de
Ingenieros Forestales de | Santiago del Santiago del
62 | Experto Ill Santiago del Estero Estero Presencial Estero ago-19 | P. Pérez
63 | Experto Publico- nacional Nacional Virtual Google Meet ago-20 | M. Naval
Ciudad de
Funcionario Santiago del
64 | ambiental MAyDS Nacional Presencial Estero ago-19 | W. Cassino
Funcionario Videollamada
65 | ambiental | MAyDS Nacional Virtual Whatsapp jul-20 | M. Abt
Movimiento Campesino | Santiago del
66 | Miembro | de Santiago del Estero Estero Telefonica jul-20 | P. Alcaraz
Movimiento Campesino | Santiago del
67 | Miembro Il de Santiago del Estero Estero Telefonica jul-20 | G. Corvalan
Movimiento Campesino | Santiago del
68 | Miembro Il de Santiago del Estero Estero Virtual Google Meet jul-20 | D. Amaras
Ciudad de
BePé (organizacion Santiago del Santiago del
69 | Miembro socioambiental) Estero Presencial Estero ago-19 | ML. Ferndndez
FUNDAPAZ
(organizacion Santiago del
70 | Miembro | socioambiental) Estero Virtual Zoom jul-20 | P. Marozzi
Ex Directora Secretaria Ambiente y
Nacional de Desarrollo Sustentable de Videollamada
71 | Bosques la Nacion Nacion Virtual Whatsapp jul-20 | I. Gémez
Ex Director Secretaria Ambiente y
Nacional de Desarrollo Sustentable de
72 | Bosques la Nacion Nacion Virtual Google Meet jul-20 | JP. Cano
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Funcionario

73 | ambiental 11 MAyDS Nacion Virtual Google Meet ago-20 | A. Cundari
Funcionario Videollamada

74 | ambiental 111 MAyYDS Nacion Virtual Whatsapp ago-20 | S. La Roca
Funcionario

75 | ambiental IV MAyDS Nacién Virtual Zoom ago-20 | D. Moreno
Funcionario

76 | ambiental V MAyDS Nacién Virtual Zoom sep-20 | S. Fermani
Funcionario

77 | ambiental VI MAyYDS Nacion Virtual Google Meet ago-20 | S. Revora

78 | Miembro ONG ambientalista Nacién Virtual Google Meet ago-20 | H. Giardini
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