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Acerca de FCD

;Quiénes somos?

FCD es una organizacion de la sociedad civil, apartidaria y sin fines de lucro que
a través de promover procesos de incidencia y transformacidn constructiva de
conflictos, trabaja con la vision de construir una sociedad mas democratica, justa,
pacifica y sustentable.

Nuestra misién es potenciar las capacidades de las comunidades para la
transformacion democratica de conflictos publicos que les permita alcanzar un
desarrollo humano sostenible.

Objetivos:

e  Producir conocimiento en el campo de la transformacion de conflictos y
promover una cultura de paz.

¢ Incidir en el disefio e implementacion de politicas publicas con capacidad de
transformaciéon democratica en conflictos publicos.

e Capacitar a actores sociales, gubernamentales, privados y académicos con
herramientas de liderazgo y dialogo para los procesos colaborativos vy la
transformacioén de conflictos.

Areas de trabajo:

Democratica: Buscamos promover el ejercicio pleno de la democracia a nivel
nacional y regional. Para lograrlo proponemos reforzar los canales de didlogo
democrdtico y la construccién multisectorial de consensos. Trabajamos para
fortalecer las capacidades estatales en la elaboracion de politicas publicas a
través del didlogo democratico y la participacion ciudadana, y colaboramos en
la construccidn de una Sociedad con capacidad para incidir en politicas publicas
estableciendo lazos colaborativos entre la Sociedad Civil y el Estado como entre
los diversos sectores y actores politicos. Los programas que impulsamos son:
Governanza Democractica, Educacion para la Paz y Ciudadania Saludable.

Sustentabilidad: Buscamos promover el paradigma de la sustentabilidad como
prisma para el abordaje democratico de los conflictos socio-ambientales y
el manejo de los recursos naturales. Asi procuramos mejorar la relacidon entre
el hombre y la biosfera. Para lograrlo buscamos incidir en politicas publicas
orientadas a abordar los desafios socio-ambientales del presente. Trabajamos
en el disefio y la implementacidn de procesos de transformacion basados en




el didlogo democratico y en mecanismos inclusivos de accién que promuevan
el desarrollo humano sustentable. Impulsamos los programas de: Industrias
Extractivas; Ecorregiones y Ciudades Cambio Climatico.



Acerca de FARN

;Quiénes somos?

FARN fue creada en 1985 con la misién de promocionar el desarrollo sustentable
a través de la politica, el derecho y la organizacion institucional de la sociedad.
La visién de FARN apunta a una sociedad democratica, participativa con una
estrategia sustentable en sus politicas publicas.

Objetivos Institucionales

e Promover la proteccion y el ejercicio de derecho al ambiente y a la
sustentabilidad del desarrollo.

e Construir conocimientos en materia de desarrollo sustentable, cambio global,
gobernabilidad, politica ambiental, conservacion, consumo responsable,
ciudadania, justicia ambiental e inclusion social.

e Fomentar la construccion de consensos para la realizacion de politicas
publicas y privadas.

e Capacitar a lideres sociales en materia de desarrollo sustentable a nivel
publico y privado.

e Promover el acceso a la informacion y la participacion en los procesos de
toma de decisiones.

e Difundir y promover herramientas legales para que los ciudadanos participen
activamente en defensa de sus derechos.

e Promover la generacion de instrumentos para un mejor desempeio de las
autoridades y la ciudadania en la aplicacién y el cumplimiento de las normas
ambientales, tomando en cuenta las desigualdades sociales e institucionales
existentes en los diferentes ambitos geograficos y poblacionales del pais.

Los valores de FARN

e Eldesarrollo sustentable y los accionares preventivos y precautorios.

e Llainstitucionalidad, el Estado de derecho y la transparencia.

e El fundamento académico de sus opiniones en el marco del trabajo
interdisciplinario, innovador y participativo.
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INTRODUCCION

Fruto de una larga trayectoria de trabajo sobre conflictos socio ambientales,
la Fundacién Cambio Democratico (FCD) y la Fundacion Ambiente y Recursos
Naturales (FARN) identifican que el Ordenamiento Ambiental del Territorio (OAT)
constituye una herramienta clave para el abordaje y prevencién de los mismos.
Son estos conflictos, aquellos que contraponen posiciones en torno al acceso y
disponibilidad de los recursos naturales, los que mas han crecido en los ultimos
afios y que mayores desafios presentan a la gobernabilidad democratica. La
falta de una planificacidon estratégica y en particular de un OAT, potencia aun
mas la escalada de esta conflictividad, repercutiendo negativamente sobre las
posibilidades de un desarrollo sustentable para el pais en un ambito de justicia
y paz social.

En este sentido, ambas instituciones hemos venido alentando a través de
diferentes proyectos e iniciativas la implementacion efectiva de la herramienta del
OAT. Uno de los principales resultados de la labor en conjunto durante 2010 fue la
publicacién del documento !; “Una aproximacién al Ordenamiento Ambiental del
Territorio como herramienta para la prevencién y transformacién de conflictos
socio-ambientales. Volumen 1”. Dicha publicacién, tuvo por objetivo introducir las
principales nociones vinculadas a la herramienta tanto a nivel conceptual como
normativo. Esta herramienta, que tiene por objeto la organizacion espacial de las
actividades en un ambito territorial determinado, resulta clave para un desarrollo
armonioso y equitativo en el territorio. Su ausencia contribuye y a la vez es
producto de la emergencia, recurrencia y potenciacion de los mismos conflictos.

Mds especificamente, esta organizacidon espacial de actividades implica la
representacion en el territorio de muy diversos intereses y aspiraciones de los
diferentes grupos y actores sociales que comparten dicho espacio, siendo esta
la razén por la cual la elaboracién del OAT debe ser ampliamente participativa
orientandose hacia procesos de construccién colectiva, multisectorial,
multidisciplinaria y multinivel.

Si bien existe una gran diversidad conceptual vinculada al OAT, que muchas veces
puede generar confusion en el lector, muchos términos se refieren a un aspecto
especifico o ponen el foco en un tema particular. Este es el caso por ejemplo, de
conceptos como zonificacién, plan de manejo, gestion integrada de cuencas, plan
estratégico territorial, entre otros. A partir de la nocién propuesta en la anterior
publicacién y que también retomamos en el presente trabajo, planteamos una
visién superadora, que pretende complementar e integrar todos estos conceptos

1 Disponible para descargar en el siguiente link:
http://issuu.com/fundacioncambiodemocratico/docs/name155814?viewMode=magazine
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desde un enfoque mds sistémico, ya que en verdad todos ellos apuntan de alguna
manera a la esencia del OAT, vinculada a la planificacidn estratégica y participativa
del uso del suelo y los restantes bienes naturales y culturales que integran la
nocion de ambiente.

En aras de profundizar el andlisis del OAT como herramienta de planificacidn
estratégica y de prevencidon y transformacion de conflictos, en esta nueva
publicacién nos proponemos avanzar un poco mas alla de la definicién conceptual
para pensar en las condiciones necesarias requeridas para la prevencion y
transformacion de conflictos desde las politicas y el marco normativo nacional
vinculado al ordenamiento del territorio. Esta iniciativa surge a partir de identificar
una diversidad de experiencias en el territorio argentino, tanto a nivel local como
regional. Los casos exponen diversos grados de utilizacion o promocion de la
herramienta con el objetivo explicito o implicito de planificar el territorio y de
reducir la conflictividad de su zona. En este sentido, consideramos de importancia
aprender de las diversas experiencias y analizar los aspectos con los que deberia
contar un marco comun desde el cual avanzar en estos procesos. Asimismo,
entendemos que la ausencia de dicho marco dificulta la generacién de nuevas
iniciativas que tomen como base los antecedentes de los procesos en marcha.

La promocion de un proceso de OAT a nivel nacional busca abordar la conflictividad
socio ambiental existente trabajando con un enfoque de gestion y planificacion
politica ecosistémico, al integrar diferentes jurisdicciones gubernamentales en un
esquema que permita abordar problemas compartidos.

Con estos objetivos por horizonte, en el primer capitulo, se realizaran algunas
precisiones conceptuales en torno a la herramienta del OAT, analizando sus
principales caracteristicas en base a un recorrido por el derecho comparado y
su necesaria interpretacidn en el marco de la Constitucién argentina y el sistema
federal de gobierno, un tema de suma relevancia para la cuestion que nos
ocupa.

En el segundo capitulo, se desarrollara un andlisis comparado entre los distintos
proyectos de ley vigentes en Argentina sobre la materia, ya sea que aborden
especificamente la tematica del OAT, o que incorporen esta herramienta como
necesaria y parte de un proyecto especifico.

En el tercer capitulo, se pondrdn a consideracidn algunas herramientas
metodoldgicas que entendemos necesarias en vistas a llevar adelante una politica
de OAT efectiva, basada en la participacion y el consenso multsectorial.

En el cuarto capitulo, se presentara como cada vez con mas frecuencia se
apican politicas y procesos de OAT y no necesariamente en el marco de una
institucionalidad definida. Surgen a partir de necesidades concretas a diferentes
escalas, y en los mejores casos se ponen en practica en los mejores casos, con
esquemas cada vez mas participativos e incluyentes, institucionalizandose en
politicas y marcos normativos concretos. En esta linea, se retoma el caso de la
Ley de Bosques Nativos analizado en el volumen |, y se presentan los casos de
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la Ley de Glaciares, y de la Reserva de Bidsfera San Guillermo en la Provincia de
San Juan.

Para concluir, el quinto capitulo incorpora una serie de lineamientos basicos
y recomendaciones en cuanto a los contenidos minimos que deberia incluir
una politica y marco normativo de OAT; asi como también en torno al proceso
que debiera adoptar una iniciativa de estas caracteristicas. Los lineamientos
identificados tienen principalmente por objetivo contribuir a mejorar la calidad de
las politicas publicas, fortalecer su proceso de implementacidn, asi como también
contribuir a la prevencién de conflictos socio-ambientales.
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CAPITULO 1:
ALGUNAS PRECISIONES CONCEPTUALES

ACERCA DEL ORDENAMIENTO AMBIENTAL

DEL TERRITORIO
Capitulo elaborado por FARN

Tal como anticipamos en el volumen | de esta publicacién, el Ordenamiento
Ambiental del Territorio puede ser definido como una herramienta de politica
ambiental que tiene por objeto la organizacién espacial de las actividades en
un ambito determinado, y que toma al ambiente en una concepcién amplia
—incluyente de los bienes sociales, naturales y culturales- ademas de considerarlo
como el sustrato que hace posible la vida en sus diversas formas. Bajo esta
concepcion, el ordenamiento territorial deja de ser una mera planificacion de los
usos del suelo para convertirse en la expresion del modelo de desarrollo deseado,
gue integra, entre otras cuestiones, las aspiraciones sociales en relacién a los
bienes colectivos.

Ordenamiento Ambiental del Territorio (OAT): Es una herramienta de politica
ambiental que tiene por objeto la organizacién espacial de las actividades
en un ambito territorial determinado. Es, esencialmente, un proceso de
ordenamiento racional y participativo, en funcién de aptitudes de usos y
ecosistemas.

En el dambito del derecho comparado, la Carta Europea de Ordenacion del Territorio
(1983) plantea que es “a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa
y una politica concebida como un enfoque interdisciplinario y global cuyo objetivo
es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacidn fisica del espacio
segln un concepto rector”. Agrega, ademas el objetivo de ofrecer al hombre un
marco y una calidad de vida que garanticen el desarrollo de su personalidad, en
un entorno organizado *.

De esta manera plantea diferentes dimensiones y aptitudes del ordenamiento
territorial, trayendo consigo notas particulares del mismo, como el hecho de
estar basado en una metodologia cientifica, que requiere a la vez de un proceso
o herramientas administrativas para su concrecién y que debe reflejarse en una
politica respetuosa de la interdisciplinariedad.

A modo de fundamento del enfoque que propiciamos, resulta interesante sefialar
las caracteristicas que la Carta Europea le asigna, partiendo de una vision en la
cual la persona, su bienestar y su interaccién con el medio ambiente “constituyen
el centro de toda preocupacién de la ordenacién del territorio”, la cual debe ser
“democratica, global, funcional y prospectiva”.

1 Disponible en http://titulaciongeografia-sevilla.es/web/contenidos/profesores/materiales/
archivos/Carta_Europea_OT.pdf

16



La democracia ha de darse en cuanto al proceso de su realizacion: debe asegurar
la participacidon de la ciudadania afectada y de sus representantes politicos.
La globalidad refiere, por su parte, a la coordinacién de las diversas politicas
sectoriales y su unificacion por medio de un enfoque completo, integral, sistémico.
Lo funcional apunta, en el caso de Europa —y ello es perfectamente trasladable a
nuestro pais y a Sud América-, a la necesidad de tener en cuenta las “conciencias
regionales basadas en unos valores, una cultura y unos intereses comunes”,
aun cuando muchas veces estos estén por encima de las fronteras politicas y
territoriales. Por ultimo, ha de ser prospectiva, porque debe plantear y considerar
las tendencias y el desarrollo de los fendmenos econémicos, sociales, culturales
y ambientales a largo plazo.

Luego de una recorrida por la legislacion latinoamericana referida al
Ordenamiento Territorial, se destacan especialmente la consideraciéon en el
mismo de la proteccidn ambiental y la sustentabilidad del desarrollo, el necesario
equilibrio regional y la garantia de la participacidn ciudadana en el proceso de
ordenamiento. Ello ocurre especialmente en las normas de Costa Rica, Honduras,
Ecuador, México, y Uruguay?, entre otras. Claramente estos aspectos informan la
normativa sobre ordenamiento y se convierten en un imperativo conforme a los
tratados internacionales en materia ambiental, el soft law y en muchos casos, las
constituciones y otras normas ambientales de estos paises.

Cuando analizamos la situacidn en Estados Unidos de América, notamos que si
bien existen leyes estaduales que contemplan el ordenamiento del territorio y la
necesaria participacion ciudadana, tal es el caso de Nueva York, aiin no existe una
ley nacional que trate la tematica a nivel federal. En este sentido es importante
destacar que esta ley ha sido marcada como una necesidad por doctrinarios y
estudiosos, tal el caso del Prof. Inv. John Nolon3.

Dadas las dificultades que deben enfrentar las autoridades al momento de
ordenar el territorio, en un pais federal como el nuestro, surge un primer aspecto,
el de la necesaria cooperacién entre las autoridades respetando el federalismo y
la preeminencia local del Ordenamiento Ambiental del territorio, ello desde ya
con la necesaria coordinacién entre las mismas (municipios, Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, Provincias y Nacién). En este sentido, vale traer a colacidn la
valoracion que la Carta Europea asigna a la tematica sefialando como fundamental
“una voluntad de integracién y de coordinacién de caracter interdisciplinario y de
cooperacion entre las autoridades afectadas”. En un pais federal y diverso como
el nuestro, esta visién deviene fundamental e implica también la coordinacion
institucional en sentido horizontal a nivel de cada jurisdiccién y la cooperacidon
entre los diferentes niveles de poder.

Por esta razén la nocién de presupuesto minimo de proteccién ambiental es
fundamental, dado el sentido de proteccion basica y equidad territorial que
presenta este concepto en la Constitucion Nacional y que ha sido ya desarrollado

2 Costa Rica, Ley 7554 de 1995; Honduras, Ley Ordenamiento Territorial de 2003; Ecuador,
Codigo Orgénico de Organizacidn Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon de 2010; México, Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccidon al Ambiente de 1988; y Uruguay, Ley 18308 de 2008.
3 Nolon, J. (1996). Fusing Economic and Environmental Policy: The Need for Framework Laws
in the United States and Argentina, Volume 13, Number 2, Pace Environmental Law Review, EEUU.
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en la legislacién nacional, especialmente en la Ley General del Ambiente y las
leyes sectoriales de presupuestos minimos de proteccidon ambiental. Estas normas
deben ser respetadas por las instancias provinciales y locales, y también ser
complementadas desde las realidades provinciales y locales tanto en su sustancia
como en suimplementacién. De alli la importancia de contar con una Ley sectorial
de Presupuestos Minimos sobre Ordenamiento Ambiental del Territorio.

Presupuesto minimo de proteccion ambiental: De acuerdo a la Ley General
del Ambiente N° 25675 “Se entiende por presupuesto minimo, establecido
en el articulo 41 de la Constitucién Nacional, a toda norma que concede
una tutela ambiental uniforme o comun para todo el territorio nacional, y
tiene por objeto imponer condiciones necesarias para asegurar la proteccion
ambiental. En su contenido, debe prever las condiciones necesarias para
garantizar la dindmica de los sistemas ecoldgicos, mantener su capacidad
de carga y, en general, asegurar la preservacion ambiental y el desarrollo
sustentable.” Implica una proteccion legal basica para todo el pais, colocando
a todos los habitantes de Argentina en un pie de igualdad en relacién a la
calidad ambiental: todos tenemos por lo menos esta proteccién minima.

En varias ocasiones, pero muy especialmente durante el debate parlamentario
de la Ley de Glaciares, se ha planteado el tema del alcance y la legitimidad de las
normas de presupuestos minimos en los territorios provinciales. Por esta razon,
pensamos que resulta importante mencionar las cuestiones siguientes:

e Lareforma de la Constitucién Nacional en 1994 introdujo explicitamente la
referencia al dominio originario que poseen las provincias sobre los recursos
naturales que se encuentran en su territorio (articulo 124). No obstante
ello, en la misma reforma, la Constitucion introduce en su articulo 41 una
delegacion de competencias en materia ambiental que indica que la Nacidn
debe establecer los presupuestos minimos de proteccion ambiental sin
alterar las jurisdicciones locales y que las provincias pueden complementar
dichas normas pero nunca ser mas permisivas que la Nacion. El origen de esta
manda constitucional surge por el desarrollo disimil normativo en materia
ambiental en el territorio y asimismo porque los niveles de proteccion deben
establecerse en un piso comun, evitando situaciones de inequidad para
los habitantes de aquellas jurisdicciones que cuentan con una proteccién
ambiental legal e institucional mas débil que la minima necesaria. Tanto el
desarrollo legislativo posterior a la reforma constitucional (Ley General del
Ambiente y leyes sectoriales de presupuestos minimos), la jurisprudencia de
la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn (Caso Mendoza, Salas y Villivar) y la
doctrina abrevan en esta definicidn clave para la distribucidn de competencias
en materia ambiental.

e Nuestro sistema es federal y justamente la distribucién de competencias
ambientales que presenta la Constitucion Nacional en vinculacion a la
legislacion de presupuestos minimos de proteccion ambiental, como asi
también la capacidad de complementacidn por parte de las provincias, esta
establecida en tal sentido. Asimismo, si bien es cierto que las provincias
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poseen la facultad de contralor dentro de sus territorios, esta potestad de
control no obsta a la facultad legislativa que si posee el Congreso Nacional en
el establecimiento de las normas que contengan los presupuestos minimos
de proteccion ambiental.

e Ladoctrina argentina es conteste en considerar a la Ley General del Ambiente
como una suerte de norma marco respecto de la normativa ambiental
argentina, y en especial respecto de las restantes normas de presupuestos
minimos de protecciéon ambiental, denominadas sectoriales. En efecto, ello
es asi por cuanto contiene principios, herramientas e instrumentos que
deben observarse de modo general a todas las politicas y actividades que
podrian comprometer al ambiente. Un instrumento clave que menciona la
LGA es el Ordenamiento Ambiental del Territorio (OAT). Segln lo exige la
Ley, los procesos de OAT deben realizarse teniendo en cuenta la realidad
provincial, regional y nacional, deben considerar diversos aspectos entre los
cuales se sefiala especialmente a la conservacidn y proteccion de ecosistemas
significativos, y contar con una instancia de participacion ciudadana
obligatoria.* Claramente es aln una asignatura pendiente la realizacion de
los ordenamientos ambientales del territorio en forma participada en las
diversas escalas, aunque la puesta en marcha de la Ley de Bosques Nativos,
ha contribuido con una primera experiencia y respecto de un recurso natural
en particular.

Teniendo en cuenta ademds la realidad de las jurisdicciones y las diversas
comunidades locales pensamos que es muy importante retomar la cuestion de
la democracia participativa dado el cambio meridiano producido por la reforma
constitucional citada y las disposiciones de la Ley General del Ambiente asi como
las denominadas “sectoriales”. Estas normas garantizan el derecho de las personas
a participar en los procesos de toma de decisiones publicas —la Carta Europea
hace referencia también a las autoridades afectadas-, sin embargo aun existen
inconvenientes para el desarrollo de los mecanismos participativos en diversos
ambitos jurisdiccionales, lo cual obstaculiza una toma de decisiones transparente
y de acuerdo a la legislacion.

En este sentido es fundamental que los decisores entiendan que el Ordenamiento
Ambiental del Territorio y su necesaria instancia participativa no solo es
obligatorio porque la ley asi lo exige, sino que ademas es conveniente. ¢ Por qué?
Fundamentalmente porque debe abordar temas que indefectiblemente afectan a
toda la poblacion, las actividades econdmicas, su impacto social, ambiental. Si la
poblacién se involucra en la decisién puede luego instrumentarla en mejor forma
y asimismo las autoridades pueden decidir teniendo en cuenta los planteos y las
expectativas tanto culturales como practicas que la poblacién tiene en vinculacion
con su territorio. De alli la necesidad de la construccion desde los niveles mas
locales hacia los superiores, como de la comunidad hacia sus autoridades, en el
marco de un quehacer participativo y colectivo.

4 Ver FARN (2011) Informe Ambiental Anual 2011. “La nueva ley de proteccion de los
glaciares y el ambiente periglacial” Di Paola, Pedace y Villalonga. Pag. 255. Ver FARN (2011) Dictamen
presentado al Defensor del Pueblo de la Nacién en materia de Presupuestos minimos de proteccion
ambiental y su reglamentacién. www.farn.org.ar
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CAPITULO 2:
EL OAT EN LA LEGISLACION ARGENTINA. UN

ANALISIS COMPARADO
Capitulo elaborado por FARN

Como se anticipd en el Volumen |, Argentina ya cuenta en su legislacién ambiental
con directivas precisas para el desarrollo de su ordenamiento ambiental
territorial. Asi, la Ley 25.675 —Ley General del Ambiente, aplicable a todo el pais
en tanto “norma de presupuesto minimo de proteccién ambiental”- establece las
principales exigencias que debera cumplir este instituto juridico, a través de dos
de sus articulos.

Entre dichas exigencias, mencionamos que, segln esta norma marco ambiental,
el OAT debe:

a) Desplegar una estructura que contenga el funcionamiento del territorio
argentino, de manera global;

b) Concertar intereses, tanto a nivel de los diversos sectores sociales como de
éstos con el Estado;

c) Garantizar el uso “ambientalmente adecuado de los recursos ambientales,
posibilitar la maxima produccién y utilizacion de los diferentes ecosistemas”,
y asegurar que la degradacién y el desaprovechamiento sean minimos, y

d) Construir dicha estructura con base en la participacién social y la
coordinacion interjurisdiccional en dos escalas: Municipios/Provincias y
Provincias — Ciudad de Buenos Aires/Nacion. La articulacién de la segunda
escala debe realizarse a través del Consejo Federal de Medio Ambiente
(COFEMA).

Una caracteristica fundamental del OAT, como vemos, se relaciona con los
procesos que deben darse para que el mismo se defina. Claramente se trata de
una construccién colectiva, que incluye a la ciudadania, y que por lo tanto debe
elaborarse “de abajo hacia arriba”. Un proceso inverso implicaria la imposicién del
modelo concebido desde la administracién estatal, que es justamente el recorrido
contrario al que establece el art. 10 de la LGA.

Esta condicién de la participaciéon ciudadana en el proceso de elaboracion del
OAT esta reforzada expresamente, ademads, por el art. 21 de la ley citada, que
establece que la misma deberd asegurarse, “principalmente, en los planes y
programas de ordenamiento ambiental del territorio, en particular, en las etapas
de planificacién y evaluacién de resultados”.

Podemos afirmar entonces que la efectiva participacion publica es una condicién
de validez del OAT para que se consolide. Si ella no existe, si no es promovida desde
el sector gubernamental, si no se utilizan procedimientos aptos y mecanismos
transparentes para hacerla efectiva, el resultado se verd afectado, no sélo en lo
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formal, sino también en lo sustantivo.

éPor qué decimos que puede condicionarse en lo sustantivo? Porque es evidente
que las decisiones publicas que pueden afectar a todos —y el uso del territorio
y sus recursos es una de ellas-, tienen mas posibilidades de ser sostenidas en
el tiempo si todos los intereses en juego han sido considerados a la hora de
planificar. Cuanto mas cerrado haya sido el proceso, tanto en lo que respecta a
la informacion disponible como a la posibilidad de escuchar otras posiciones,
existen mas posibilidades de que sus resultados no satisfagan a muchos. Ello hard
que la decision final goce de menor legitimidad. A la inversa, cuando una decision
es ampliamente debatida, consensuada y construida, tiene mas chances en su
implementacion y cumplimiento.

En esta linea, y tal como venimos sosteniendo desde hace muchos afios en
total sintonia con el Principio 10 de la Declaracién de Rio, nuestra Constitucidn
Nacional y la Ley General del Ambiente, la sustentabilidad del desarrollo sélo es
posible con la participacion de la mayor cantidad posible de interesados en el
nivel que corresponda.

Si es preciso equilibrar los intereses ciudadanos con los econdmicos y las
limitaciones y potencialidades del ambiente, una amplia participacion publica
resultara clave en el proceso. Ella permite un extraordinario flujo de informacién
entre los diversos sectores y con el Estado, transparentando los intereses, y
cooperando, de esta manera, para que los decisores publicos puedan resolver
las cuestiones armonizando el bien comun con los restantes intereses sociales,
sectoriales y particulares.

Ahora bien, aunque la LGA ha impartido reglas muy claras sobre la esencia, proceso
y finalidad del OAT, una posibilidad para avanzar en los procesos necesarios para
la ordenacion del territorio, es el desarrollo de normativa especifica sobre el
tema, que profundice instrumentos y lineamientos para el logro de un modelo
sustentable de planificacién territorial. Existen actualmente — y desde el afio
2007- siete diversos proyectos de ley y un anteproyecto que no ha sido enviado al
Congreso Nacional, que abordan la cuestion con diferente alcance y visidn. Estos
proyectos se analizan en detalle en el Anexo de la presente publicacién. En el
siguiente cuadro, se presentan sus principales caracteristicas:
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Presupuestos
Minimos para
la Ordenacion
Territorial

(Exp. S-3313/07.
Marino, Juan
Carlos.)

Definicién OAT

La proyeccién espacial de
las politicas econdmicas,
sociales, culturales

y ecoldgicas de una
sociedad. Es a la vez una
disciplina cientifica, una
técnica administrativa y
una politica concebida
como un enfoque
interdisciplinario y
global, cuyo objetivo es
el desarrollo equilibrado
de las regiones y la
organizacion fisica del
espacio, segun la carta
Unica del territorio.

¢Establece
PPMM de

proteccion
ambiental?

Si.

Caracteristicas
Principales

1-Establece los
objetivos para la
planificacion territorial
urbanay rural.

2- Establece los
principios y los
efectos principales
de la planificacién
territorial.

3- La planificacién
se articula en los
tres niveles, en base
alos principios de
subsidiariedad,
adecuacion,
diferenciacion y de
participacion.

4-Plan Territorial
Nacional (instrumento
de programacion que
define objetivos para
asegurar el desarrollo
y la cohesidn social).

5- Plan Territorial
Paisajistico Nacional
(considera valores
paisajisticos,
ambientales y
culturales del territorio
nacional).

Participacion Ciudadana

En la formacion de
instrumentos que
inciden directamente
sobre situaciones
juridicas subjetivas
debe estar garantizada
la participacion de los
sujetos interesados.
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Ley General de
Salud

(Exp. 4817-D-2007.
Macaluse, Eduardo
y Otros.)

Definicién OAT

El conjunto de
disposiciones que regulan
el uso del espacio para
fines productivos y
reproductivos.

¢éEstablece
PPMM de

proteccion
ambiental?

No.

Caracteristicas
Principales

1-Proyecto de ley
enfocado a la salud

de las personas,
siendo uno de los
factores para lograr
esto, el ordenamiento
territorial.

2- Gobiernos
Nacional, Provincias,
Municipios y Ciudad
Auténoma de Buenos
Aires deben destinar
espacios del territorio
que se destinaran a
usos productivos o
reproductivos.

Participacion Ciudadana

El Estado debera
convocar
periddicamente a

las organizaciones
sociales para que se
informen, observen

y opinen respecto

de los problemas
encontrados por
autoridades sanitarias.
observaciones,
alegaciones, reclamos y
propuestas.
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Régimen de
Desarrollo Urbano
Territorial Nacional
(Exp. 2563-D-2009.
Belous, Nélida y
Otros.)

Definicién OAT

No contiene una
definicién sobre
ordenamiento territorial.

¢Establece
PPMM de

proteccion
ambiental?

Si.

Caracteristicas
Principales

1-Se enfoca al
desarrollo urbano
sustentable, para
lograr una gestion
urbanay del suelo
equitativa.

2- Autoridad de
Aplicacion es el
Ministerio de
Planificacion Federal,
Inversion Publicay
Servicios.

3- Plantea al
urbanismo como una
funcién publica.

4- Crea el Sistema de
Desarrollo Urbano
Territorial Nacional
(escala nacional,
provincial y municipal)

5- Da una clasificacion
de los tipos de suelo,
establece derechos

y deberes de los
habitantes.

6- Derecho de
preferencia del poder
publico.

Participacion Ciudadana

Dentro de los derechos
de los habitantes se
encuentra:

-acceder atoda la
informacién sobre la
ordenacion urbanistica,

-participar de manera
efectiva mediante
observaciones,
alegaciones, reclamos y
propuestas.
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Régimen de

uso del Sueloy
Ordenamiento
Territorial
Urbanistico (Exp.
1764-D-2009.
Augsburger, Silvia y
Otros.)

Definicion OAT

El Ordenamiento del
territorio constituye

en su conjunto una
funcién publica, para

el cumplimiento de los
siguientes fines: posibilitar
a los habitantes el acceso
alas vias publicas, atender
los procesos de cambio

en el suelo y adecuarlo en
aras del interés comun,
preservar el patrimonio
cultual y natural, mejorar
la seguridad de los
asentamientos humanos
ante riesgos y garantizar la
participacion ciudadana.

¢Establece
PPMM de

proteccion
ambiental?

No.

Caracteristicas
Principales

1-Autoridad de
Aplicacién es el
Ministerio de
Planificacion Federal,
Inversién Publicay
Servicios.

2- Principios: funcién
social y ecoldgica

de la propiedad,
prevalencia del interés
general sobre el
particular, distribucion
equitativa de las
cargas y beneficios del
desarrollo urbano.

3- Establece régimen
de deberes y derechos
de los habitantes.

4- Establece los
instrumentos

de gestion del
ordenamiento
territorial (Sistemas
de Planificacion
Estratégica

del Territorio,
Progresividad del
Impuesto Inmobiliario,
Derecho de
Preferencia).

Participacion Ciudadana

Todos los instrumentos
de ordenamiento
territorial y ordenacion
y ejecucién urbanisticos
deben ser sometidos a
tramite de informacion
publica.
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Régimen de
Presupuestos
Minimos para

la Conservacion

y Recuperacién
de la Capacidad
Productiva de los
Suelos (Exp. 5780-
D-2010. Linares,
Maria y Otros.)

Definicién OAT

Ordenamiento ambiental
territorial: es la
organizacion estratégica
de la estructura territorial.
Implica fijar una relacién
armoniosa entre el
sistema ecoldgico-
ambiental y el sistema
espacial humano, para
lograr un desarrollo
sustentable mas
equilibrado y una mejor
calidad de vida de la
poblacién.

¢éEstablece
PPMM de

proteccion
ambiental?

Si.

Caracteristicas
Principales

1-Toma al suelo
€OMO recuso
estratégico. Adoptar
buenas practicas
agropecuarias que
permita conservacion
del suelo.

2- Ministerio de
Agricultura (Autoridad
de Aplicacion).

3- Programa Nacional
de conservaciény

de recuperaciénala
capacidad productiva
de los suelos.

4- Fondo Nacional
para la conservacion
y de recuperacion

a la capacidad
productiva de los
suelos (administrado
por un fideicomiso

— Autoridad de
Aplicacion debe
constituir e
instrumentar el marco
operativo del Fondo).

5- Se otorgaran a los
beneficiarios (lleven
buenas practicas
agropecuarias) un
incentivo econémico
por buenas practicas
agropecuarias.

Participacion Ciudadana

No.
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Programa
Nacional de
Ordenamiento
Territorial (Exp.
6048-D-2009.
Martin, Maria
Elenay Otros.)

Definicién OAT

No establece una
definicion.

¢Establece
PPMM de

proteccion
ambiental?

No.

Caracteristicas
Principales

1 Definir politicas que
establezcan directrices
generales para un
desarrollo territorial
sostenible.

2- Reconocer el
territorio y sus
recursos viendo sus
potencialidades. Tener
modelo de gestion
que se enfoque en
optimizar la calidad de
vida de los habitantes.

3- Establece las

etapas del Programa
de Ordenamiento
Territorial (diagndstico,
elaboraciény
definicion, aprobacion
y por ultimo control y
seguimiento del plan).

4- Desarrollar planes
para la proteccién
de los diferentes
recursos en cada
region (proteccion
humedales, rios,
acuiferos).

Participacion Ciudadana

El Art. 5 menciona

los mecanismos de
participacién. Pueden
consistir en audiencias
publicas de informacion,
consultas de opinién

o constitucion de
consejos asesores y
consultivos.
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Régimen de
Presupuestos
Minimos para

la Gestion del
Suelo, Prevencion
y Lucha contra la
Desertificacion

(Exp. 0866-D-2010.

Cejas, Jorge y
Otros.).

Definicién OAT

“Ordenamiento

territorial de zonas
aridas, semiaridas

y subhumedas” se
entiende a la norma que
basada en criterios de
sostenibilidad ambiental,
zonifica territorialmente
las zonas éridas,
semiaridas y subhumedas
secas en cada jurisdiccion,
afectadas 0 amenazadas
por la desertificacion.

¢éEstablece
PPMM de

proteccion
ambiental?

Si.

Caracteristicas
Principales

1- Ley se enfoca al
recurso suelo (zonas
aridas, semiaridas

y subhiimedas).
Controlar procesos
causantes de
desertificacion.

2-Secreael
Programa Nacional
de la Lucha Contra
la Desertificacion
(Secretaria de
Ambiente —
Autoridad).

3- Las diferentes
jurisdicciones deben
dar a la autoridad su
propio ordenamiento
territorial de zonas
afectadas (criterios en
el Programa Nacional
mencionado).

4-Se crea el Fondo
Nacional para la
Lucha contra la
Desertificacion
(compensar a las
jurisdicciones que
hayan presentado
su ordenamiento
territorial de zonas
afectadas.

5- Se crea la figura de
custodio ambiental
(persona fisica o
juridica, propietaria
de terrenos
ubicados en zonas
aridas, semiaridas
y subhiimedas
amenazada por

la desertificacion
que adquiere un
rol participando en
forma activaen la
conservacion del
ambiente.

Participacion Ciudadana

En los proyectos

de desmonte y
manejo sostenible

la Autoridad de
Aplicacion garantizara
el cumplimiento de los
articulos 19,20y 21 de
la Ley No. 25.675. Se
debe adoptar medidas
para garantizar el
acceso a la informacién
en particular de los
pueblos originarios

y comunidades
campesinas.
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Anteproyecto de
Ley Nacional de
Ordenamiento
Territorial
(Consejo Federal
de Planificacion
y Ordenamiento
Territorial).

Definicién OAT

Orientar el proceso de
produccién social del
espacio, mediante la
aplicacién de medidas
que tiene por finalidad el
mantenimiento y mejora
de la calidad de vida de la
poblacidn, su integracion
social en el territorio y el
uso y aprovechamiento
ambientalmente
sustentable y
democrético de los
recursos, econémicos,
sociales, naturales y
culturales.

¢éEstablece
PPMM de

proteccion

ambiental?

No.

Caracteristicas

Principales

1- Establece como
principios rectores:
equidad del
desarrollo territorial,
sustentabilidad,
conciliacion del
desarrollo social,
ambiental y
econdmico, entre
otros.

2- Da los contenidos
minimos que deben
contener los Planes
de Ordenamiento
Territorial.

3- Establece el Plan
Estratégico Territorial
(coordinado entre
Estado nacional,
provincias y ciudad
auténoma de Buenos
Aires).

4- Autoridad de
Aplicacionen la
jurisdiccion nacional
es la Subsecretaria de
Planificacién Territorial
de la Inversion

del Ministerio de
Planificacion Federal,
Inversion Publica y
Servicios.

5- Crea el Consejo
Federal de
Planificacién y
Ordenamiento
Territorial .

Participacion Ciudadana

Promueve el acceso
alainformaciony la
participacion ciudadana
en la elaboracion,
implementacion

y revision de los
instrumentos de
planificacion.
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Los proyectos de ley existentes en materia de ordenamiento territorial, o
gue abordan la tematica, se enfocan, con mayor o menor generalidad, en la
sustentabilidad del desarrollo.

Claramente abordan la proteccién ambiental, el derecho a gozar de un ambiente
sano, el ejercicio regular del derecho de propiedad y sus limitaciones en funcion
del interés comun, el acceso a la informacién y la participacién ciudadana, el
reconocimiento de las autonomias locales y la necesidad de una construccion
colectiva y desde las bases “hacia arriba”, en el proceso de planificacién.

Estas caracteristicas de los proyectos son sumamente positivas, y dan cuenta
del enorme cambio que se ha ido produciendo desde la reforma constitucional
de 1994, con la sancidn de la Ley General del Ambiente y con el sinniumero de
conflictos publicos ambientales ocurridos en los Ultimos afios, como han sido el
caso de Gualeguaychu, de la actividad minera en la Cordillera argentina, el debate
por la ley de bosques nativos, la deuda pendiente respecto a las tierras de las
comunidades originarias, la expansion urbanistica sobre humedales y otras zonas
de interés comun, entre otros.

La multiplicidad de proyectos revelan por un lado, la preocupacion de nuestros
dirigentes en un tema ambiental clave y que de alguna manera consideran que
debe regularse, y por el otro, la necesidad evidente de contar con informacion
econdmica, ambiental y social de base, hacerla publica, aunar criterios, debatir,
investigar, dar lugar a la participacién en la elaboracién de normas para lograr un
modelo de ordenamiento que realmente refleje las expectativas de los diversos
sectores e intereses, tanto gubernamentales como de la sociedad civil.
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CAPITULO 3:
HERRAMIENTAS PARA GENERAR UN PROCESO

PARTICIPATIVO DE ORDENAMIENTO

AMBIENTAL DEL TERRITORIO
Capitulo elaborado por FCD y FARN

Como se menciond previamente, la democracia participativa es un concepto
clave para la construccién de politicas publicas en materia de Ordenamiento
Ambiental del Territorio. Claramente nuestra Constitucion Nacional, los tratados
internacionales de Derechos Humanos y Ambiente, la Ley General del Ambiente y
las leyes sectoriales de presupuestos minimos de proteccidn ambiental incorporan
el derecho al acceso a la informacidn, la participacion en los procesos de toma de
decisidn y el acceso a la justicia para garantizar el derecho al ambiente.

En tal sentido, el acceso a la informacidon como la instancia de participacidn
sefialada en la Ley General del Ambiente para el proceso de OAT constituye un
aspecto fundamental para la validez del mismo y todos los niveles jurisdiccionales
deben cumplir con tal requisito imprescindible del proceso.

Acceso a la informacidn: Es el derecho que tiene toda persona de solicitar
y obtener, en tiempo y forma adecuada, informacion que sea considerada
de caracter publico y que se encuentre en poder del Estado. El acceso a la
informacién publicaesunrequisito previoeimprescindible parala participacién
ciudadana, ya que quien esté desinformado o informado de manera inexacta
o parcial, no tendra la posibilidad de participar adecuadamente y en igualdad
de condiciones, en un proceso de toma de decisidn. Su importancia también
reside en constituirse en requisito previo para la defensa de otros derechos.

Esto se enmarca, en el hecho de que en la actualidad emerge un nuevo paradigma
de elaboracién de politicas publicas, que se aleja de la vieja concepcion unilateral
donde el Estado era el “Unico” actor encargado del disefio de las politicas, para
dar lugar a la participacion de diversos actores, en lo que se da en llamar la co-
construccion de politicas publicas. La co-construccion de politicas publicas puede
ser mas eficiente y democratica si el Estado no es su Unico disefiador; es decir, si
el Estado abre la elaboracidn de las mismas a los distintos actores de la sociedad.

Cuando una politica se formula e implementa sin respetar el marco institucional
vigente y/o sin involucrar de forma adecuada a todos los sectores o actores
afectados, se generan condiciones favorables para la emergencia de conflictos
sociales. La participacion ciudadana funciona aqui como una condicidon de
sustentabilidad de la politica en cuestion, lo que implica una posible respuesta
para prevenir conflictos de todo tipo, en especial socio ambientales, y
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cooperar con la implementacién de aquella. Por lo tanto, es importante que la
institucionalidad publica promueva la generacidn de capacidades en los actores
del sistema politico para alentar la cooperacion entre las estructuras estatales,
grupos y organizaciones diversas (independientemente de su identificacion
sectorial, ideoldgica o partidaria). Esta cooperacién es condicidén para desarrollar
agendas publicas concertadas para la accidn colectiva.

Conflicto socio ambiental: Se considera que existe un conflicto socio-
ambiental cuando dos o mas actores interdependientes no estan de acuerdo
sobre la distribucidon de determinados elementos materiales o simbdlicos
vinculados al control, uso y acceso a los recursos naturales y actuan basandose
en estas incompatibilidades percibidas.!

El Estado tiene asi un rol sustancial en la promocién y consolidaciéon de una
cultura del didlogo y la concertacidn, institucionalizando canales y mecanismos de
participacion ciudadana que contribuyan a mejorar el ejercicio de las funciones
ejecutivas y legislativas. En este marco, se recomienda la creacidn de plataformas
de gestidn asociada (Estado, sociedad civil, sector privado, sector académico, etc.)
gue permitan analisis publicos e intervenciones efectivas.

Pero éicomo hacerlo? Podemos identificar cuatro grandes fases para impulsar
cualquier proceso de didlogo para el desarrollo de una politica publica y que
podrian aplicarse para el desarrollo de una politica nacional, regional o local de
OAT que incluya las inquietudes y aportes de todos los sectores. Idealmente quien
deberia convocar y promover estos procesos es el Estado, abriendo espacios
diferenciados de consulta multi-sectoriales, multinivel y multidisciplinarios. Los
procesos de OAT, cuya naturaleza compleja incorpora una gran diversidad de
tematicas y dimensiones para pensar y planificar el territorio, son uno de los
temas donde resulta mas claro visualizar la necesidad de incluir las distintas voces
y experiencias de todos los sectores.

Los procesos colaborativos de construccidon de consenso (de consulta publica,
didlogo multisectorial, entre otros) buscan reunir a individuos y grupos con
diferentes perspectivas e intereses sobre un tema o problema, para trabajar
junto con la ayuda de un tercero (facilitador o mediador) en el desarrollo de un
programa de accién o en el abordaje de una situacion conflictiva. Por lo tanto,
estos procesos son Utiles al menos en dos situaciones diferentes y relacionadas:
para prevenir o buscar una solucion a un conflicto, o con el fin de acordar un plan
de accion para lograr un objetivo comun que resuelva problemas antes de que se
conviertan en conflictos.

Las fases de los procesos participativos que proponemos son las siguientes:

a) Andlisis de situacion: que permite relevar y analizar informacion del
estado del arte de la problemdtica a abordar o el tema a tratar.

1 Cabria Mellace, Ana: “El enfoque dialégico en los conflictos socioambientales” PNUD-
PRDD, Buenos Aires, julio 2009. pag 3.
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b) Disefio de estrategia y plan: que en el caso de una politica publica puede

dividirse en:

e Disefiar una estrategia de convocatoria a un espacio de consulta y didlogo
multisectorial, multidisciplinario y multinivel.

e Disefio del plan o politica publica especifica.

c) Implementacion: ejecutar la politica disefiada.
d)  Monitoreo y evaluacion: sequimiento de su aplicacion y resultados.

Todas estas fases requieren generar espacios multiples, que cuenten con diversos
dispositivos y herramientas metodoldgicas para recopilar la informacién de
contexto y alentar la participacion de una manera adecuada. Se disefian en
funcién de trabajar al menos en tres niveles: alto nivel politico, con los lideres y
representantes de nivel intermedio que cumplen un rol estratégico, y a nivel de
base en espacios ampliados de consulta publica.

a) Evaluacion inicial de situacion

El propdsito de una evaluacidn inicial o analisis de situacidn es obtener informacidn
mas completa acerca del contexto, los actores, las acciones que se estan llevando
adelante, identificar los intereses sustantivos, asi como analizar la factibilidad de
avanzar y disefiar un plan de trabajo para la elaboracion de una politica publica,
adecuada a las necesidades de los actores clave y adaptada a la situacion de
contexto vigente.

Idealmente, antes de desarrollar una politica es fundamental hacer una evaluacién
de situacidn. A veces, sin embargo, esto no ocurre y las evaluaciones pueden ser
realizadas después de que una decisidon ha sido tomada, y en otras ocasiones
después que un proceso esté encaminado. Si bien estas situaciones se apartan
del ideal, la evaluacién puede ayudar a transformar un proceso improductivo o
conflictivo en uno cooperativo y que lleve a que la politica especifica produzca los
resultados e impactos para los que fue pensada.

Toda esta informacion es fundamental para decidir si es pertinente, y luego, cémo
y cuando debe proceder un proceso de didlogo para la co-construccion de politicas
publicas. Las etapas de la evaluacidn inicial son: 1. Recoleccién de Informacion. 2.
Analisis de la Informacién. 3. Presentacion de la Informacion.

En el marco de estas etapas se busca principalmente identificar:

1. el problema o necesidad: la situaciéon que requiere de una solucién
desde una politica publica.

2. los actores: los actores clave del proceso, para realizar las consultas
pertinentes e invitarlos a participar de espacios de didlogo y no pasar por alto
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ningun interés relevante para el tema en cuestion.

3. el proceso: explorar las posibilidades de llevar adelante un proceso
participativo para la construccion de una politica consensuada multisectorial,
multinivel y multidisciplinariamente.

b) Diseiio de estrategia de participacion y formulacion de la politica publica

La estrategia refiere al disefio del tipo, objetivos y dindmica (el tipo y la cantidad
de reuniones que se realizardn, de su duracidn, de su formato, de las actividades
que se realizaran entre reuniones) de los espacios de didlogo y consulta necesarios
para elaborar la politica publica. El disefar la estrategia del proceso consiste en
una serie de pasos que describen el modo de proceder para que todos los actores
relevantes sean incluidos y participen activamente en aquellos espacios de
participacion que sean mas adecuados. Los espacios, sus objetivos y dinamicas,
pueden ser diferenciados en funcidn de niveles (alto, medio, bajo), sectores
(academia, publico, privado, social), diferentes posiciones frente a un tema, entre
otras cuestiones, dependiendo del tema que se trate.

La formulacién refiere al disefio del plan o politica, se fundamenta en la
informacién proveniente del analisis inicial de situacidn y en la apertura de los
espacios de didlogo definidos en la estrategia. En esta etapa se realizan consultas
a todos los actores mas relevantes, a aquellos que se encuentran interesados o a
actores afectados por la problematica para la cual la politica sera elaborada. Esta
informacidn es utilizada para la elaboracién de la politica publica que va a intentar
dar respuesta a la situacion intentando incorporar las demandas, necesidades y
sugerencias de los diferentes actores consultados.

c) Implementacién

La tercera etapa, de implementacién de las politicas elegidas y disefiadas
colectivamente, refiere a la capacidad de llevar al campo de la practica la politica
disefada previamente.

De alguna forma, la manera en que se disefia la politica condiciona su
implementacion llegando eventualmente incluso a bloquearla sobre todo si ésta
no cuenta con el consenso general necesario. Por lo tanto, se incrementa mucho
la legitimidad de una politica desarrollada e implementada a partir de espacios
de didlogo y consenso multisectorial en contraposicidn a la politica elaborada e
implementada al estilo tradicional de “arriba hacia abajo”.

Esto permite entonces reducir la potencial conflictividad que podria generar
el estilo tradicional de hacer politica, resultando en una mas facil y efectiva
implementacion de aquella que desde sus inicios incorpord los aportes y
recomendaciones de distintos actores.

34



A esto se suma, que los procesos participativos para laimplementacion de politicas
publicas suelen necesitar de un rango de roles muy variado (observadores,
promotores, garantes, contralores, entre otros), por lo tanto, en el transcurso
de un proceso puede aparecer la necesidad de convocar a otras personas e
instituciones que cumplan funciones o realicen actividades especificas para que
el proceso pueda continuar avanzando.

El tema de los acuerdos, tanto en esta fase como en la procedente, es muy
relevante ya que suele ser el punto clave para avanzar en el proceso. Los acuerdos
son parte de procesos dindmicos que van construyéndose unos sobre otros
para fomentar la sustentabilidad y el cambio de estructuras. En este sentido es
importante destacar que los acuerdos pueden tomar distintas modalidades y
ser de distintas clases. Una clasificacion util puede ser la siguiente: Acuerdos de
Base, Acuerdos de Procedimiento, Acuerdos de Avance, Acuerdos de Fondo, o
Acuerdos Totales.

d) Monitoreo

Finalmente, la Gltima etapa corresponde al monitoreo de los resultados alcanzados
para certificar que los acuerdos logrados se cumplan, asi como también que
las politicas implementadas estén en sintonia con los objetivos inicialmente
propuestos, es decir para alcanzar la eficacia y eficiencia de la politica especifica.

Es tan tentador concluir un proceso en la etapa de los acuerdos, que muchas
veces no se focaliza en la sustentabilidad de los mismos. En parte, eso sucede
porque en procesos que gestionan cuestiones o derechos de interés publico, la
implementacion de los acuerdos implica en si misma un nuevo proceso.

Asimismo, las cuestiones de implementacién suelen ser pasadas por alto en
medio de las tremendas presiones sobre los negociadores para lograr un acuerdo.
A veces, las atmdsferas de crisis impulsan a los lideres a tratar de lograr un
acuerdo rapido en las cuestiones mds urgentes; y entonces, el trabajo menos
urgente de determinar relacionado a cdmo sera implementado el acuerdo se
pospone para algin momento futuro no determinado. Los acuerdos alcanzados
de esta manera tienden a generar mds problemas que los que resuelven. Por lo
tanto, el compromiso de implementacién y de un monitoreo efectivo son partes
esenciales de cualquier acuerdo y deben tenerse en cuenta desde el mismo
diseio de la estrategia, de manera tal que se mejoren la calidad y la eficiencia de
las discusiones.

En cuanto a quiénes deberian estar encargados de llevar adelante la evaluacién
y monitoreo, en el caso de politicas publicas suele ser preferible que estén
conformados en funcidn de un criterio multisectorial y multidisciplinario, con
el doble objetivo de promover transparencia en las acciones, como también
garantizar su mayor calidad producto del intercambio de saberes de las distintas
disciplinas incluidas. Asimismo, se recomienda que las evaluaciones y monitoreo
sean constantes a lo largo de todas las etapas del proceso.
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Cabe destacar que, para cada una de las cuatro etapas sefialadas es necesario
tener en cuenta la existencia tanto de espacios formales institucionalizados como
de una diversidad de espacios informales y no institucionalizados de participacion,
gue pueden nutrir con sus aportes el desarrollo de la politica.

Pero équé pasa cuando desde el Estado no se generan estos canales de
participacion, consulta y didlogo, y temas clave no llegan a instalarse en la agenda
publica? En estos casos, se requiere de un rol mas proactivo de actores no
estatales a partir de la generacion de estrategias de incidencia colaborativa.

Incidencia colaborativa

Los espacios participativos no siempre existen, se promueven o en algunos casos,
suele ocurrir que cumplen mas un papel formal que real en lo que hace al proceso
de disefio e implementacidn de politicas publicas. De alli que una herramienta
vdlida para generar la apertura de esos espacios sea lo que se dio en llamar
Incidencia Colaborativa (IC).

La IC es un tipo de incidencia que compromete a una diversidad de personas y
grupos en un proceso colaborativo, planificado, orientado a los resultados y
sustentable para avanzar en una agenda especifica orientada al cambio social.
Difiere significativamente de los enfoques mas tradicionales de incidencia
qgue ponen el énfasis en el uso de estrategias confrontativas para alcanzar sus
objetivos.

La IC es una herramienta poderosa para cambiar politicas y practicas. El proceso
construye relaciones entre actores y utiliza a la diversidad como una fortaleza
en el camino hacia una causa comun. Los enfoques tradicionales de incidencia
tienden a identificar a los otros actores como adversarios, lo que puede llevar
a la polarizacion politica, el bloqueo y a resultados de politicas inferiores a lo
planeado. Los costos de una inadecuada estrategia de incidencia son en general
demasiado elevados ya que una mala eleccidn puede llevar a que un proyecto
fracase. En contraste, la IC, genera lazos multisectoriales entre actores y ofrece
un proceso a través del cual los actores no gubernamentales pueden iniciar el
cambio de manera exitosa a través de acciones colaborativas.

Con esta forma de incidir, los grupos aprenden a trabajar juntos para avanzar hacia
un cambio estructural en formas que les permiten conocer, respetar y capitalizar
las diferentes estrategias de accidn de los actores y las metas individuales, ya que
se basa en la premisa de que los grupos con objetivos de cambio social comunes
o sinergicos son mucho mas exitosos si trabajan de forma colaborativa en lugar
de hacerlo con estrategias diferenciadas o desvinculadas entre si. Como resultado,
los grupos que tienen perspectivas diferentes pueden alcanzar resultados mas
realistas, perdurables, efectivos y creativos que aquellos grupos que persiguen
sus metas a través de la incidencia adversarial.
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Desde la incidencia es importante no sélo trabajar para darle visibilidad a la
tematica, sino también en la necesidad de trabajar de forma inmediata y desde
un enfoque que promueva el didlogo y la colaboracion.

En suma, podemos decir que la Incidencia Colaborativa es “una intervencidn
ordenada de personas y organizaciones que, de manera colaborativa, tiene
la finalidad de influir en espacios de opinidon y decisién. Genera propuestas
conjuntas, crea garantias respecto de resolver problemas y mejora el modelo
democratico porque se basa en el didlogo y el respeto por la diversidad.”?

Cuando todos los actores tienen voz en las politicas que los afectan, estas politicas
no son sélo mejores, sino que son mas factibles de ser implementadas y no ser
obstaculizadas por bloqueos politicos. La IC promueve la inclusion por encima de
la exclusién y construye capital social. Fortalece relaciones duraderas entre los
grupos mas alla de la campafia especifica de incidencia para la cual se articularon
inicialmente, esto a su vez ayuda a prevenir y transformar conflictos sociales
futuros, fortalecer la gobernanza, realzar la seguridad humana y promover el
desarrollo social y econémico.

Transformacién de conflictos: “A diferencia de la resolucidén o la gestidn,
la idea de transformacion no sugiere que simplemente eliminemos o
controlemos el conflicto, sino que apunta descriptivamente a su naturaleza
inherentemente dialéctica. Es un fendmeno que transforma eventos, las
relaciones atravesadas por el conflicto, de hecho cambia a sus propios
protagonistas”. El nuevo paradigma en la gestidén constructiva de conflictos
sociales evoluciona desde la idea de resolucidn al marco de la transformacion
elaborado por John Paul Lederach (Lederach, 2007; Maiese & Lederach,
2004), quien explica que los conflictos sociales, al ser intrinsecos a la vida en
sociedad, no se resuelven de manera definitiva en un momento dado, sino
que van cambiando hacia dindmicas mas o menos constructivas a través del
tiempo. “El marco de la transformacion, al igual que el de la resolucidn, opera
bajo el supuesto de que el conflicto no es en si mismo ni bueno ni malo,
sino que denota un proceso normal de las relaciones humanas operando
sobre estructuras sociales y puede ser entendido como un motor para el
cambio social”. Es evidente que, a lo largo de la historia, la construccion de
instituciones publicas democraticas que promueven la inclusidn social y la
distribucion sostenible de los productos de la actividad econdmica, ha sido
consecuencia, en gran medida, del surgimiento del conflicto social. En ese
sentido se entiende la relacion entre transformacidn de conflictos y desarrollo
democratico.

En linea con lo anterior, enfocandonos ya en los requerimientos concretos que
podria implicar un proceso de ordenamiento ambiental del territorio, notamos
gue algunos aspectos resultan fundamentales a la hora de encarar este tipo de
procesos:

2 Citado de Fundacién Cambio Democratico y Fundacion Directorio Legislativo; Manual
Incidencia Colaborativa en los poderes legislativos; P4g.29
3 J. P. Lederach, Prepare for Peace: Conflict Transfromation Accross Cultures /New YorK

Siracuse University Press 1995:
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1.  Por un lado, es preciso contar con informacién de base acerca de los
aspectos ambientales, sociales, econdmicos e institucionales propios del
territorio que pretende ordenarse. Si no contamos con esta informacion,
cualquier decision que promovamos o tomemos podria resultar negativa
si desconoce la realidad a la cual debe aplicarse. Esta informacidn debe
elaborarse, sistematizarse y hacerse publica, como asi también debe preverse
la elaboracion de documentos concretos y accesibles para la ciudadania, la cual,
solamente estando informada, podra participar efectivamente. Como vemos
aqui, la garantia del acceso a la informacion, es clave para el ordenamiento
ambiental del territorio. En este aspecto las autoridades publicas tienen un rol
fundamental: es prioritario el involucramiento del Estado en la elaboracidn,
sistematizacion y publicidad de la informacién que ha de ser parte sustantiva
del proceso de ordenamiento. Es menester sefialar que es posible que existan
muchas situaciones en las cuales no exista informacion de base. Lo correcto
serd entonces elaborarla, como minimo con: a) el aporte técnico de equipos
multisdisciplinarios que nos garanticen que todos los aspectos relevantes del
territorio seran tenidos en cuenta; b) el aporte de la ciudadania, que traera a
consideracion las problematicas, ventajas, aspiraciones y oportunidades del
uso del territorio, por su conocimiento existencial y vivencial del mismo.

En dos o tres lineas, esta cuestidn requerira:

e I|dentificar e invitar al proceso a las organizaciones publicas, privadas y de
la sociedad civil que posean informacidn relevante.

e I|dentificar la informacién disponible y actualizada y recopilarla, como
también las carencias que existan, para asi dar paso a la construccidn de
la informacidn faltante.

e Elaborar en base a la informacién existente y generada un diagndstico
territorial que exprese el uso actual y potencial del territorio.

2.  En segundo término, también es clave para el éxito del proceso una
amplia participacién. Esta, debe darse de manera temprana, lo que implica
que las autoridades tienen la responsabilidad de comunicar la necesidad y la
intencidn de ordenar el territorio, apenas ello sea una firme decision politica
y cuente con los recursos necesarios. Este objetivo debe ser abierto para
su reformulacion, debe ser trabajado de manera participativa para que los
ciudadanos puedanincluir su visidn al respecto, involucrandose de este modo a
lo largo del proceso, y luego, también en la implementacién de sus resultados.
Si se tiene en cuenta que se elaboraran diagndsticos sobre el estado actual
del territorio, que se modelaran escenarios futuros considerdandose diversas
alternativas de desarrollo, que se negociaran intereses, buscandose el mayor
grado posible de equidad territorial, sustentabilidad y calidad ambiental y
satisfaccion de expectativas de los usuarios, es indudable que la participacion
constituye la médula del proceso de ordenamiento.

38



Participacién ciudadana: La participacién ciudadana o participacion publica
es, en la sociedad actual, una de las claves fundamentales para el logro de
la gobernabilidad con miras a la promociéon del desarrollo sustentable.
Esta nueva forma de vivir la democracia le da poder a los actores sociales y
refuerza la presencia de intereses escasamente representados en los procesos
de toma de decisiones politicas y su aplicacién. Asi, la participacion publica
aumenta las posibilidades de integrar el desarrollo con la preservacién del
ambiente, lo que en ultima instancia contribuye a mejorar las condiciones
de vida de todos los habitantes. La reforma constitucional de 1994 incorporé
una serie de institutos que forman parte de acuerdos internacionales de
Derechos Humanos, que han facilitado el reconocimiento y el ejercicio de los
derechos de los ciudadanos a participar en las politicas publicas, entre ellas
las relativas al ambiente.

En este sentido, como se menciona previamente, la LGA en sus articulos 19 y
20 reconoce el derecho de todas las personas a opinar en los procedimientos
administrativos que se vinculen con la proteccién del ambiente, y establece el
deber de las autoridades de institucionalizar procedimientos de consultas
o audiencias publicas como instancias obligatorias para la autorizacidon de
actividades que puedan ocasionar efectos significativos y negativos para el
ambiente;

El articulo 21 dispone de manera especifica que constituye un deber de las
autoridades garantizar la participacion en los procedimientos de evaluacién de
impacto ambiental y de ordenamiento ambiental del territorio, particularmente
en las etapas de planificacion y evaluacion de resultados.

Consulta:* Es un procedimiento mediante el cual por un plazo determinado
la autoridad gubernamental abre la posibilidad a la comunidad de realizar
observaciones por escrito respecto a la actividad que puede ser riesgosa
para el ambiente.

Audiencia Publica: Es una instancia de participacion en el proceso de toma de
decisidn, en el cual la autoridad responsable habilita un espacio institucional
para que todos aquellos que puedan verse afectados o tengan un interés
particular expresen su opinidn respecto de ella, tanto de manera escrita
como oral.

A los fines de la gestiéon publica (por ejemplo, sobre temas ambientales,
sociales, educativos), la audiencia publica pasa a ser un excelente espacio
de encuentro entre vecinos, organizaciones sociales especializadas en las
distintas tematicas de preocupacién de la comunidad, el sector privado, las
institucionestécnicasy lasautoridades gubernamentales. Esahidonde pueden
presentarse, con absoluta libertad, las perspectivas tanto individuales como
grupales o colectivas sobre los problemas comunes y sobre las soluciones
que deben encararse.

4 Ver FARN (2010) Manual sobre Ciudadania Ambiental. http://farn.org.ar/docs/manual_
participacion_sep2010.pdf
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3. Por ultimo, es precisa una previa asignacion de recursos publicos para
el desarrollo el proceso y asimismo el fortalecimiento institucional de las
autoridades que se encontraran directamente afectadas a la conduccion
de aquel. La asignacién de recursos debe contemplar que la planificacion
requerird estudios profesionales, sistemas de informacidn y otras tecnologias,
publicidad masiva, talleres, foros, consultas, audiencias publicas y traslados,
entre otros variados gastos.
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CAPITULO 4:
DISTINTAS EXPERIENCIAS DE OAT EN EL

TERRITORIO NACIONAL

4.1 El ordenamiento ambiental del territorio en las
normas de presupuestos minimos de proteccién
ambiental: la implementacién de la ley de bosques

nativos y la ley de glaciares y ambiente periglacial.
Estudio de caso elaborado por FARN

4.1.1. La experiencia del ordenamiento ambiental de
los bosques nativos

El ordenamiento ambiental de los bosques nativos remanentes de nuestro pais,
fue tratado en el volumen | de esta publicacién. Alli hicimos referencia a los
motivos de sancién de la Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental
de los Bosques Nativos N° 26.331 (LBN) -una gravisima pérdida de la masa boscosa
original, de alrededor de un 70%- y asimismo del rol que jugd la sociedad civil en
el proceso de elaboracion, debate y aprobacion de la ley citada hacia fines de
2007.1

Se puede afirmar que el eje central de la legislacion aprobada precisamente se
basa en el ordenamiento ambiental del territorio, orientado hacia la conservacion
de las areas de mayor valor (Categoria | 6 roja) y la organizacion de las actividades
productivas en areas con mediano y alto grado de impacto antrdpico (Categoria
6 amarillay lll 6 verde, respectivamente).

La bateria de herramientas de la LBN para un ordenamiento oportuno y efectivo,
se completd con la conocida moratoria —prohibicidon durante un afio de tala o
desmonte hasta tanto se consolidara en el ordenamiento-, Evaluacion de Impacto
Ambiental para cualquier emprendimiento en los bosques y la inclusion en la
ley de un Fondo publico destinado prioritariamente a la compensacién de los
propietarios de tierras en zona amarilla o roja, por los servicios ecosistemicos que
sus fundos prestan, en funcién de la zonificacion correspondiente.

Como lo hemos mencionado en numerosas ocasiones, una de las claves de
este ordenamiento territorial ambiental ha sido la exigencia de una amplia
participacion publica, de acuerdo al mandato del articulo 10 y el 21 de la Ley
General del Ambiente?, y la existencia en la ley de diez criterios de sostenibilidad
ambiental que deben tenerse en cuenta al definirse el ordenamiento.

1 La ley se sanciond el 28.11.2007 y fue publicada en el B.O. el 26.12.2007.
2 Ley 25.675
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Consideramos a la ley de bosques como la precursora en materia de ordenamiento
territorial ambiental a nivel nacional, y como el resultado de un enorme esfuerzo
de articulacion de las organizaciones de la sociedad civil. Ello es asi en la medida
en que por primera vez en Argentina existié la obligacién para los Estados
provinciales de definir en sus territorios el uso de un recurso natural, que al mismo
tiempo integra ecosistemas con importantisimas funciones para todos. A la fecha
de esta publicacién 20 provincias argentinas han concluido su correspondiente
ordenamiento mediante la definicion de las diferentes categorias de conservacion
- rojo, amarillo y verde — en sus propios territorios, aunque sélo quince de ellas lo
han aprobado por ley.?

Claramente estos ordenamientos plantean un futuro para los bosques de nuestro
pais, y las comunidades y economias asociadas a ellos, aun teniendo en cuenta
gue algunos presentan falencias, como por ejemplo dificultades en los procesos
de participacion ciudadana y la escasa articulacidon entre provincias respecto de
ecosistemas compartidos.

Creemos relevante destacar que si bien la Ley de Bosques y los ordenamientos
derivados de ella son sumamente necesarios y positivos en orden a la conservacion
de este bien colectivo, la cuestion no finaliza alli. Es importantisimo continuar
desde la sociedad civil monitoreando el cumplimiento de la ley, la adecuada
integracion del Fondo (para el pago por los servicios ambientales que aquellos
prestan) y su distribucién entre las provincias: para las autoridades, porque debe
aplicarse a su fortalecimiento; para los propietarios, porque sus fundos han sido
sometidos a una zonificacién para proteger los servicios ecosistémicos que sus
bosques prestan.

Este monitoreo se realiza desde varias organizaciones de la sociedad civil,
involucrando asimismo espacios para la adecuada informacién de la ciudadania
respecto de los avances de la ley.*

En esta linea, resulta clave hacer hincapié en que los ciudadanos y las
organizaciones debemos velar porque la ley se cumpla, a fin de que el esfuerzo
gue hanimplicado los ordenamientos pueda tener un impacto practico y tangible:
la preservacion del bosque nativo, el mejor aprovechamiento de los recursos
que alberga y un uso del territorio compatible con la preservacién de la calidad
ambiental y de vida.

4.1.2. La nueva ley de proteccion de los glaciares y el
ambiente periglacial

La nueva ley de presupuestos Minimos para la Proteccién de los Glaciares y del
Ambiente Periglacial N° 26.639 (LG) establece la preservacion de los glaciares y

3 Las provincias que han aprobado por ley su ordenamiento de bosques nativos son Salta,
Santiago del Estero, Chaco, Corrientes, Rio Negro, Santa Cruz, Mendoza, Formosa, Tucuman, Chubut,
San Luis, San Juan, Misiones, Catamarca y Cérdoba.

4 Un ejemplo de ello es la accién conjunta de FARN, Greenpeace y FVSA en diversos planos,
tales como el sostenimiento de las demandas ante la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
de la Nacién, el COFEMA, el Congreso Nacional, entre otros. Asimismo, la informacién que se brinda a
través del sitio www.leydebosques.org.ar
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cuencas de alta montafia, que son recursos naturales con un valor estratégico
fundamental como grandes reservas de agua.® Estos cuerpos de hielo abarcan
unas tres cuartas partes de la reserva total de agua dulce del planeta y es
importante tener en cuenta que dentro del drea que corresponde al ambiente
glaciar y periglacial se desarrolla un ecosistema unico, que comprende formas
de vida muy diversas. Asimismo los glaciares representan una clara evidencia del
cambio climatico, dado que su paulatino retroceso es una demostracion cabal de
los diversos fendmenos relacionados al cambio global.

Sin lugar a dudas ha llevado mucho tiempo madurar la sancién de la ley luego del
veto sufrido en el 2008, sobre un texto muy similar al de la ley actual, el cual habia
sido votado por unanimidad de ambas cdmaras legislativas.

No obstante ello, es importante mencionar que en el proceso del cual surgié la
ley han existido esfuerzos marcados de diversos ambitos de la sociedad civil,
incluyendo el reclamo de una gran cantidad de organizaciones, asambleas y
ciudadanos, como asi también la convocatoria a representantes del dmbito
académico, cientifico, social, privado y publico, que dieron lugar a una decision
legislativa positiva.® Lamentablemente, también, se han adoptado recientes
medidas judiciales en la Provincia de San Juan, que estan produciendo una
verdadera paralisis en la aplicacidn de sus articulos mas importantes, evidenciando
asi que existen intereses sectoriales renuentes a ceder frente un interés comun,
reconocido con la sancién de una norma de raigambre constitucional.”

En lo que refiere al Ordenamiento Ambiental del Territorio, lo que plantea la ley
de glaciares es precisamente la identificacién, y por lo tanto la zonificacion, de
aquellas areas que deben ser conservadas. Para ello plantea una herramienta
vinculada al OAT, basica y esencial para el cumplimiento de su cometido: el
Inventario Nacional de Glaciares que debera llevar a cabo el Instituto Argentino
de Nivologia, Glaciologia y Ciencias Ambientales (IANIGLA).

Es importante resaltar que en el cuerpo de esta ley se establece la necesidad de
delimitar zonas prioritarias para la realizacién del inventario de forma inmediata
a la sancién de la misma, sumado a la existencia de un cronograma para la
realizacidon de Auditorias Ambientales para las actividades en curso, elemento
gue a la fecha lamentablemente ha quedado pendiente tras la reglamentacion de
esta ley de presupuesto minimos.®

5 Ley 26.639 (B.O. 28-10-2010)

6 La Diputada (MC) Marta Maffei fue quien impulsé inicialmente la ley que fuera luego vetada
en 2008. Posteriormente el Diputado Miguel Bonasso defendié un proyecto propio que reproducia el
anterior. Por su parte el Senador Daniel Filmus, a pesar de haber presentado otro proyecto de ley de
menor alcance en su proteccion luego del veto de 2008, llegd a un acuerdo con Bonasso, incorporando
a su proyecto las diversas cuestiones que finalmente hicieron de la ley el instrumento de proteccion
con el que hoy contamos.

7 “Barrick Exploraciones Argentinas S.A. y otro ¢/ Estado Nacional s/ Accidn Declarativa de
Inconstitucionalidad”, Expediente B-140/2011 ORI. “Asociacion Obrera Minera Argentina (A.0.M.A.)
y otras ¢/ Estado Nacional s/ Accién Declarativa de Inconstitucionalidad”, Expediente A-138/2011
ORI. “Minera Argentina Gold S.A. ¢/ Estado Nacional s/ Accidn Declarativa de Inconstitucionalidad”,
Expediente M-185/2011 ORI

8 Ver “Organizaciones ambientalistas reclaman que se realicen las auditorias a las
empresas mineras”, documento FARN. Disponible en: http://www.farn.org.ar/prensa/gacetillas2011/
comunicado_reglamentacion_glaciares010311.pdf
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Es clara la necesidad de esta herramienta en la medida en que debemos conocer
la ubicacion y caracteristicas del bien que la ley intenta tutelar. Ello es asi, por
cuanto se establecen prohibiciones de actividades tanto para dreas glaciares como
periglaciales, con lo cual es imprescindible identificar las zonas que podran o no
afectarse por actividades antropicas. Se establecen las pautas para la realizacion
del Inventario, el cual permitira conocer en forma cabal la situacién de los glaciares
en el pais y serd un insumo esencial en materia de planificacion estratégica
y ordenamiento ambiental del territorio a nivel nacional, regional y provincial.
En el mismo se individualizaran todos los glaciares y geoformas periglaciales
que actuan como reservas hidricas existentes en el territorio nacional con toda
la informacién necesaria para su adecuada proteccion, control y monitoreo. La
ley también detalla la informacidn que debe contener el inventario y establece
qgue deberd actualizarse con una periodicidad no mayor a 5 afos, verificdndose
los cambios en superficie de los glaciares y el ambiente periglacial, su estado de
avance o retroceso y otros factores que sean relevantes para su conservacion.®

A los resultados del inventario, quedaran entonces ligadas las prohibiciones,
que en zona glaciar incluyen la instalacién de industrias o desarrollo de
obras o actividades industriales, la construccion de obras de arquitectura o
infraestructura con excepcion de aquellas necesarias para la investigacion
cientifica y las prevenciones de riesgos. Asimismo se prohibe tanto en zona glaciar
como periglacial la liberacidn, dispersion o disposicidn de sustancias o elementos
contaminantes, productos quimicos o residuos de cualquier naturaleza o volumen,
como asi también la exploracién y explotaciéon minera e hidrocarburifera.?

El espectro de herramientas estratégicas vinculadas al OAT de esta ley se completa
con la Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE) y la Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA). La primera tiene por objeto la evaluacion de las consecuencias
o impactos ambientales en la formulacidon de las decisiones estratégicas por
parte del sector gubernamental, es decir en todas las decisiones que se tomen
previamente a la instancia de los proyectos especificos, tales como las iniciativas,
politicas, planes y programas. La EAE estd asi vinculada estrechamente a las
politicas de desarrollo del territorio y a los planes de ordenamiento que puedan
estar vigentes: debe tomar las definiciones, posibilidades y restricciones de
dichos planes como puntos de partida para sus analisis ambientales. Por su
parte, la EIA es un procedimiento juridico-administrativo que tiene por objeto la
identificacion, prediccion e interpretacidon de los impactos ambientales que un
proyecto o actividad produciria en caso de ser ejecutado, asi como la prevencion,
correccion y valoracion de los mismos, con el fin de ser aceptado, modificado o
rechazado por parte de las distintas Administraciones Publicas competentes.

9 Ver arts. 3y 4 LG
10 Ver art. 6 LG
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Evaluacion Ambiental Estratégica
(EAE): Es un procedimiento que
tiene por objeto la evaluacién de las
consecuencias o impactos ambientales
en la formulacién de las decisiones
estratégicas por parte del sector
gubernamental, es decir en todas las
decisiones que se tomen previamente
a la instancia de los proyectos
especificos, tales como las iniciativas,
politicas, planes y programas. Esta
ligada a las politicas de desarrollo
de territorio y a los planes de
ordenamiento que puedan estar
vigentes: debe tomar las definiciones,
posibilidades y restricciones de
dichos planes como puntos de
partida para sus andlisis ambientales.
Permite generar los marcos iniciales
de contendidos y alcances para
las EIA de aquellos proyectos que
surjan de las decisiones estratégicas
analizadas, permitiendo una mayor
compatibilizacién con los objetivos
del desarrollo sostenible. Permite la
valoracion de impactos acumulados y
el andlisis de alternativas.

Evaluacion de Impacto Ambiental
(EIA): Es un procedimiento juridico-
administrativo que  tiene por
objeto la identificacién, prediccion
e interpretacion de los impactos
ambientales que un proyecto o
actividad produciria en caso de ser
ejecutado, asi como la prevencion,
correcciéon y valoracion de los
mismos, con el fin de ser aceptado,
modificado o rechazado por parte de
las distintas Administraciones Publicas
competentes.

En tal sentido, en relacidn a las actividades que si pueden desarrollarse en torno
a los glaciares y el ambiente periglaciar, la LG tiene previstas tanto la EIA como la
EAE, dependiendo de la escala de intervencidn, con su correspondiente instancia
obligatoria de participacion ciudadana. Se encuentran exceptuadas de estas
previsiones las actividades relacionadas a rescates, investigacidn y deporte.

Como vemos, esta nueva ley, al igual que la ley de presupuestos minimos
en materia de bosques nativos, comprende herramientas que directamente
condicionaran el uso del territorio, anclada en un balance entre la proteccién
ambiental, el desarrollo sustentable de las comunidades y la realizacién de
actividades productivas de diversa indole.
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4.2 RESERVA DE BIOSFERA SAN GUILLERMO. “Entre
la conservacion y el desarrollo econémico: Desafios
para la gestiéon ecosistémica consensuada de un
paisaje protegido”!

Estudio de caso elaborado por FCD

Introduccion

La elaboracién de un Plan de Manejo para la Reserva de Biosfera San Guillermo
(RBSG), ubicada en la provincia de San Juan, presenta un caso a destacar en
lo que se refiere a las dificultades que conlleva la construccién de consensos
respecto a la regulacién de las actividades productivas y humanas en el marco de
la gestidn de areas protegidas. En este caso, la generacion de un Plan de Manejo
se presenta como una de las herramientas de ordenamiento ambiental del
territorio adecuada para velar por un equilibrio apropiado entre la preservacion
ambiental y el desarrollo de las actividades que alli se realicen. La ausencia de
dicho Plan dificulta la elaboracién de una institucionalidad adecuada que regule
su funcionalidad como &rea protegida del sistema UNESCO/MAB, promueva
el desarrollo sustentable del departamento de Iglesias asi como permita a la
Republica Argentina cumplir con la normativa ambiental vigente y los compromisos
internacionales.

La RBSG fue creada mediante el Decreto
Ley 2164 /72 en 1972; y posteriormente
incorporada en 1981 a la Red
Internacional de Reservas de Bidsfera del
programa UNESCO/MAB. Se encuentra
ubicada al Noroeste del departamento
de Iglesia de la provincia de San Juan.
Ocupa una extensa superficie de
981.460 has.; de las cuales 170.000 has.
corresponden a suzona nucleo: el Parque
Nacional San Guillermo (PNSG) y el resto
a la Reserva Provincial homénima. La
RBSG goza de una alta biodiversidad
y la existencia de importantes bienes
y servicios ambientales. En esta area
también se desarrollan  distintas
actividades productivas, siendo la de
mayor crecimiento en los afios recientes
la actividad minera de gran escala.

11 Participaron en la elaboracion de este estudio de caso, Graciela Tapia, Pablo Lumerman,
Jimena Psathakis y Maria de los Angeles Ortiz.
12 El Programa Man and Biosphere de la Unesco tiene a su cargo la aprobacidn y seguimiento

del sistema de biosfera mundial. Las mismas apuntan a alcanzar un manejo de la interaccién del
hombre y la naturaleza, para fomentar una relacién equilibrada entre la poblaciédn y su entorno
natural y satisfacer las necesidades humanas mediante la promocién del desarrollo ecolégico, social
y econdmicamente sustentable. San Guillermo es la primera reserva de biosfera del pais y una de las
primeras de América Latina, e integra desde 1981 la Red Internacional de Reservas de la Biosfera
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Por mas que la Reserva aun no cuente con un Plan de Manejo adecuado a sus
necesidades, sin embargo, se estan dando pasos para alcanzar este objetivo.
Actualmente se estd llevando adelante un proceso de didlogo con los habitantes
del departamento y consulta con diferentes instituciones y organizaciones en
la zona con el fin de desarrollar un Plan Estratégico para la Reserva. FCD viene
realizando desde 2007 diversas actividades en conjunto con otras organizaciones
(Fundacién Ambiente y Recursos Naturales —FARN-; Fundacién Ambientalista
Sanjuanina —FAS-, Wild Conservation Society “WCS-, Fundacién Vida Silvestre
Argentina —FVSA-, y el Instituto de Politicas Publicas —IPP-) con el objetivo de
reactivar el proceso de didlogo en torno a la Reserva. En la actualidad el gobierno
provincial ha promovido un proyecto que a través de la consulta publica busca
generar un plan de ampliacidn y rezonificacion de la Reserva de Biosfera. Resulta
fundamental que las reglas claras de dialogo se sumen a una interaccidn creciente
que se refleje en un Plan de Gestion transparente, democratico y sustentable. En
este sentido, es de relevancia lograr un proceso orientado hacia el ordenamiento
ambiental del territorio en esta regidn dotado de credibilidad, relevancia y
legitimidad, y que responda a las mas estrictas reglas de convivencia entre las
actividades productivas, el desarrollo humano y la proteccién del ecosistema.
De ser exitoso, puede generar un precedente positivo y erigirse como modelo a
replicar en otros escenarios similares.

La Reserva de Biosfera San Guillermo: sus principales caracteristicas

En 1998 se crea el Parque Nacional
San Guillermo, a partir de un convenio
entre el Gobierno Nacional y Ia
provincia de San Juan. En la Reserva de
Bidsfera, el Parque Nacional constituye
el drea nucleo, y la Reserva Provincial
comprende el darea de amortiguacion
y de transicidon de la misma. En este
sentido, son el gobierno de la Provincia
de San Juan y la Administracidon de
Parques Nacionales las dos autoridades
con jurisdiccién en la Reserva®.

Reserva de Bi6sfera San Guillermo
Fuente: www.sobreargentina.com

Cabe destacar que la evaluacion de esta area realizada en 1999 por el comité
MAB UNESCO, dio como resultado dos recomendaciones. La primera, la creacién
de nuevas zonas nucleo, con el objetivo de otorgar una proteccién mayor a
sitios de alto valor para la conservacion. Y la segunda, la ampliacién de la zona

13 Los instrumentos legales que regulan su manejo son los siguientes, por orden cronoldgico:
el Decreto ley 2164-72 de la Provincia de San Juan, por el que se crea la Reserva Provincial. El convenio
con Parques Nacionales, inicio juridico para la creacidon del Parque como area nucleo, mediante el
cual se definen también los limites de las zonas interiores de la Reserva de la Bidsfera San Guillermo.
La Ley Provincial N° 6788 que cede la jurisdiccion para la creacidn del PN y ratifica el Convenio con
Parques Nacionales. La Ley Nacional N° 25077 de aceptacién por parte de la Nacion la cesidn, cargos
relacionados y creacion del Parque Nacional San Guillermo. La presentacidn realizada oportunamente
a UNESCO para su reconocimiento e integracion al Programa MAB esta inspirada en los mismos
limites de la Reserva Provincial. Hasta el presente no existe presentacion alguna ante ese organismo
solicitando modificacién de limites.
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de transicién a fin de incorporar a las poblaciones aledafias, consolidando de
esta manera la participacion de las comunidades en el enfoque de desarrollo
sustentable promovido por la red de Reservas de Bidsfera.

San Guillermo presenta una significativa diversidad de valores ambientales y un
gran potencial para el aprovechamiento sustentable de los recursos. Cuenta con
una gran biodiversidad® y un alto valor paisajistico, con interesantes psobilidades
para elaprovechamiento turistico. Es el sitio de Argentina con mayor concentracion
de vicufias y guanacos y contiene un importante patrimonio arqueoldgico con
vestigios de la presencia del hombre de mas de 10.000 afios. Asimismo, es
cabecera de cuenca del Rio Jachal en una drea primordialmente arida y de alta
montaia, siendo el agua un recurso indispensable para la preservacion de la
biodiversidad asi como para la vida y sustento de las comunidades que habitan
aguas abajo. Contiene también importantes reservas de minerales metaliferos
hacia las cuales se han orientado relevantes inversiones mineras en los ultimos
afios.

En unazona de tales caracteristicas, el OAT se vuelve una herramienta fundamental
en aras de velar por la conservacion de estos valores ambientales y el manejo
sustentable de sus recursos estratégicos, sin comprometer la sostenibilidad y
conservacion de los mismos.

La mineria en la Reserva de Bidsfera
San Guillermo

La provincia de San Juan ha impulsado
activamente la inversion en proyectos
mineros de gran escala y actualmente
es la provincia lider en el pais en
la extraccion de oro y exportacidon
de minerales. Es considerable la
envergadura de las explotaciones ya
aprobadas y en funcionamiento asi
como la gran cantidad de proyectos que :
aguardan la a!orobacién del Informe de Proyeo \félas =
Impacto Ambiental para comenzar con Fuente: Secretaria de Mineria de la
la explotacion. Provincia de San Juan

Por un lado, para los proyectos Veladero y Pascua Lama, la empresa Barrick Gold
qgue los impulsa interpreta que se encuentran por fuera de la RBSG. Segun lo
describe en su pagina web “Los proyectos se encuentran ubicados en un area
adyacente a la tercer zona de dicha reserva, comunmente llamada de Transicion
o de Usos Multiples”®>. No obstante, remarca que “la actividad minera que
realiza no se contrapone en absoluto con las funciones y fines que la UNESCO ha
determinado para las reservas de Bidsfera.'®”

14 La Reserva involucra tres eco-regiones: Alto andina, Puna y marginalmente el Monte de
Sierras y Bolsones.

15 Empresa Barrick Gold, Preguntas y respuestas;
http://www.barricksudamerica.com/operaciones/veladero_preguntasyrespuestas.php#alll

16 Empresa Barrick Gold, Preguntas y respuestas;
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Por otro lado, quienes argumentan que dichos proyectos mineros se encuentran
dentro de los limites de la reserva sostienen que la desafectacidn de un sector de
la Reserva Provincial San Guillermo (el Campo de las Taguas) modificado en 1989
no siguio los procedimientos necesarios para tal fin. En este sentido, subrayan que
“el texto de la ley 4164 de desafectacidn parcial no hace relacion alguna con los
limites establecidos en el Decreto 2164-E-72 (de creacidn de |la Reserva Provincial).
Asimismo, para desafectar total o parcialmente una Reserva de Bidsfera, existe un
procedimiento estipulado, mediante el cual se debe realizar un estudio técnico
que lo justifique, éste debe notificarse al comité MAB para que el organismo lo
analice y en su caso lo eleve a la UNESCO para su aprobacion final.*”“

Entonces, encontramos entre los principales proyectos mineros que se encuentran
en medio de este debate: Veladero (en explotacién desde noviembre de 2005),
Pascua Lama (en construcciéon) ambos pertenecientes a la empresa Barrick
Gold®; Vicuia (en exploracién) Las Flechas (en exploracion) de propiedad de
TENKE Mining. La inversién prevista de estos proyectos podria superan los 5.000
millones de ddlares. Existen otros proyectos mineros de menor envergadura?®.

Todos estos proyectos buscan extraer metales, y estan planificados con una
modalidad de explotacién a cielo abierto. Asimismo, proyectos como Vicufia,
Pascua-Lama y Las Flechas por su ubicacidn geografica son de caracter binacional
y tienen como parte de su marco legal, el Tratado de Integraciéon Minera Argentino
— Chileno® un acuerdo firmado por ambos paises el 29 de Diciembre de 1997.
Este Tratado no obsta a la aplicacidn de la normativa ambiental vigente en ambos
paises, sino que por el contrario, afirma que la misma debe ser aplicada. Por otra
parte, en el caso de Argentina, si bien claramente nuestro sistema constitucional
de distribucién de competencias prevé la implementacion de la legislacion
ambiental a las actividades mineras, la realidad dista del cumplimiento cabal
de esta exigencia y acusa un marcado déficit en la practica que atenta contra la
proteccidn ambiental y la participacion ciudadana.

El desarrollo de estos proyectos mineros constituye para el gobierno de la
provincia de San Juan una prioridad en politica econdmica provincial. El potencial
efecto multiplicador de la economia local y la porcidn de los recursos que a través
de impuestos y regalias llegan a las arcas estatales, entre otros factores, son
considerados por el gobierno, empresarios y trabajadores del sector minero, de
importancia estratégica para el desarrollo provincial.

Pero por otro lado, existen diferentes instituciones, organizaciones y personas

http://www.barricksudamerica.com/operaciones/veladero_preguntasyrespuestas.php#alll

17 APN 2009, Res. de Bios. San Guillermo, Desafios para su Manejo. Informe Interno, Valeria
Rodriguez Groves. Delegacidn Regional Centro

18 Trabaja en conjunto con sus empresas subsidiarias: Compafiia Minera Nevada S.A., en Chile
y Exploraciones Mineras Argentinas S.A., en Argentina

19 Otros proyectos de los que se cuenta con escasa informacion, todos ubicados dentro de la
RBSG son: Los Amarillos, Taguas, José Maria Tenke Mining Corp., Potrerillos - IMA Explorations Inc.,
Mogotes - IMA Explorations Inc., Jagtielito IMA Exploration Inc. (Canada), La Ortiga - Barrick Gold
Corp, TNR Toscaza Resources Ltd., Orko Gold Corp. (Canadd), Batidero Tenke Mining Corp. (Canadd)
20 El Tratado de Integracién y Complementacién Minera supone un economico y comercial
suscrito entre ambos paises con fecha 29 de diciembre de 1997, y cuya vigencia se inicid el 20 de
diciembre de 2000.
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de diversos sectores muy criticos de la actividad minera* que han manifestado
a lo largo de los ultimos afios preocupacion, entre otras cuestiones, porque: a)
la politica minera y el marco normativo (local, provincial y nacional) establecen
patrones, estructuras y reglas de juego para la mineria cuya implementacion se ha
tornado cada vez mas conflictiva; b) la competencia entre actividades productivas
por el acceso y uso de los recursos naturales, en especial el agua; c) la falta de
claridad sobre la distribucién de la renta minera; d) la falta o insuficiencia de
controles sobre la actividad desde el Estado; y que estos controles generalmente
no cuentan con participacién de otros sectores no gubernamentales; e) las
dificultades en el acceso a la informacidn publica (por ejemplo: evaluaciones
de impacto ambiental, catastros, permisos de explotacidon de agua, etc.); f) la
ausencia de un ordenamiento ambiental del territorio y de politicas publicas de
desarrollo local que cuenten con espacios de participacion ciudadana; y g) la falta
de claridad sobre los impactos ambientales, econdmicos y sociales que genera la
actividad. En el caso particular de la RBSG cabe mencionar también las dificultades
en la interaccidn efectiva entre los actores involucrados en actividades de
conservacion y actividades productivas en la zona (actores publicos y privados) y,
particularmente, respecto al sector minero, lo cual ha redundado negativamente
en la implementacion de pautas de manejo preventivas y adecuadas en la zona.

En esta linea, la herramienta del OAT en base a una planificacién estratégica
del territorio, deberia considerar en primer término la vocacion de la zona para
desarrollar este tipo de proyectos y el modelo de desarrollo, el cumplimiento de
la normativa ambiental, y s6lo a partir de alli, la capacidad de carga de la region
en torno a la cantidad de proyectos mineros que ésta alberga y podria albergar en
el futuro; la ubicacion de estos proyectos asi como también su magnitud, entre
otras cuestiones. Soélo de esta forma, las actividades productivas de la region
podrian estar en equilibrio con la conservacién del ecosistema y trabajar en el
marco de un desarrollo sustentable para la region.

Los desafios de la gestion eco sistémica de la Reserva de Bidsfera. Principales
antecedentes

La RBSG posee un Comité de Gestidn presidido por la Subsecretaria de Ambiente
de San Juan en el cual participan la Secretaria de Mineria de la Provincia, la
Administracion de Parques Nacionales y la Fundacién Ambientalista Sanjuanina.
Este comité tiene a su cargo la concrecion de un Plan de Gestidon y Manejo basado
en los principios de preservacidn que estdn establecidos en las leyes ambientales
nacionales y las normas del MAB-UNESCO para las Reservas de Biosfera®.

Desde el afio 2005, el Comité de Gestidon de la Reserva ha trabajado en la
elaboracién de un Plan de Manejo para establecer los lineamientos y mecanismos

21 Este grupo estd compuesto por distintos organismos gubernamentales (Defensoria del
Pueblo de la Nacién, Administracion de Parques Nacionales, Secretaria de Ambiente de la Nacién)
y sociales (Fundaciéon Ambientalista Sanjuanina, Fundacion Ciudadanos Independientes, Fundacién
Ambiente y Recursos Naturales, Wild Life Conservation Society, entre otros)

22 La Subsecretaria de Ambiente de la Provincia, en virtud de la ley n2 6911, es la autoridad
competente para las cuestiones de la RBSG. Por su parte, la Secretaria de Mineria de la Provincia
constituye la autoridad de aplicacion del marco normativo econémico y ambiental minero segun leyes
n2 6800, 7039y 7281 y tiene a su cargo la aprobacidn de las evaluaciones de impacto ambiental de los
proyectos mineros que se ubican en el drea de la Reserva.
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institucionales apropiados para garantizar que la actividad minera de la zona esté
en sintonia con las estrategias adecuadas para la conservacién de la biodiversidad.
Asi se busca asegurar la sostenibilidad de los bienes y servicios ambientales
gue dicha area protegida proporciona a los sanjuaninos y a toda la comunidad
nacional e internacional®.

Ante la complejidad que supone la tarea de validacidn y puesta en practica del
Plan de Manejo, el Comité de Gestidn con el apoyo de la Secretaria de Ambiente
de la Nacion elaboré en 2007 una hoja de ruta que pauta el proceso de consulta
y didlogo multisectorial que permitiria consensuar y hacer efectivo dicho Plan.
Para esta tarea, se encomendd a la Fundacion Cambio Democratico el rol de
facilitador, siendo responsable de disefiar un proceso de didlogo multisectorial
para desarrollar un Plan de Manejo.

El proceso de didlogo facilitado permitié a los participantes que un tercero
imparcial pudiese asistir a las partes en la interaccién y comunicacidn, a partir
de la formulacion de preguntas estratégicas, lograr los objetivos propuestos vy el
cumplimiento de la meta. En ese marco, los participantes revisaron y acordaron
los siguientes objetivos de la Reserva de Bidsfera San Guillermo:

e Consolidar un manejo integrado entre las autoridades jurisdiccionales de
las dreas protegidas nacional y provincial, promoviendo la aplicacién del
concepto de Reserva de Bidsfera.

e Orientar esfuerzos hacia la gestion de la RBSG como modelo en el
ordenamiento del territorio, conciliando los usos con la conservacion y lugar
de experimentacién de proyectos de desarrollo sustentable, asegurando la
participacion de la sociedad, especialmente los sectores mas vulnerables.

e  Contribuir al desarrollo de espacios educativos y de participacidon publica, que
permitan el fortalecimiento y sensibilizacién de las comunidades adyacentes
y del resto de la sociedad respecto al manejo y uso de los recursos locales.

e Incentivar la utilizacion de la RBSG como sitio para la investigacion y la
observacidn permanente tendientes a identificar los mejores procesos para
el manejo del drea.

Sin embargo, sélo se llegd a la definicion de los objetivos. El proceso no tuvo
continuidad ya que en mayo del 2008, el gobierno de la provincia de San Juan
decidid re-direccionar las acciones para la elaboracién del mencionado Plan y
encargo esta tarea al Instituto de Desarrollo Sostenible de la Universidad Catdlica
de Cuyo (UCCuyo).

Con estos antecedentes, coexisten en la actualidad dos planes de manejo, ninguno
de los cuales ha entrado todavia en vigencia.

La incidencia colaborativa para el desarrollo de politicas ptblicas

23 La Defensoria del Pueblo de la Nacién recomendd a la provincia de San Juan y a la
Administracion de Parques Nacionales la elaboracidn del Plan de Manejo para la mejor gestion eco
sistémica de la actividad minera www.defensor.gov.ar/informes/info01-sp.htm por resolucién N112-
07. Asimismo, recomienda al Gobierno de la Provincia de San Juan que evalle la posibilidad de
decretar la suspension de las actividades mineras cuya explotacion aun no hay sido autorizada dentro
de la reserva hasta tanto no se apruebe el plan de Manejo correspondiente.
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Tras varias acciones de FCD en colaboracion con otras organizaciones?, con el
objetivo de reactivar el didlogo en torno a la gestion de la RBSG y colaborar en la
formulacién de una adecuada estructura institucional para la misma, a comienzos
del afo 2011, el Gobierno de la Provincia de San Juan con el apoyo del Programa
de Preinversion del Ministerio de Economia de la Nacidn (UnPre), ha convocado al
Instituto de Politicas Publicas para coordinar el desarrollo de un Plan Estratégico
para el Desarrollo Sustentable de la RBSG. Con este plan se espera, entre otras
cosas, responder a las recomendaciones de la UNESCO, vinculadas a dotar a la
reserva de una definicidn territorial adecuada en sintonia con el Plan de Accién
de Madrid 2008-2013. Asimismo, se espera poder generar los mecanismos
institucionales necesarios para lograr una gestion adecuada de esta drea. En este
marco, se ha encomendado a la Fundacién Cambio Democratico el componente
de participacion y articulacion interinstitucional de dicho proyecto orientado a
facilitar espacios de didlogo democraticos e inclusivos.

La necesidad de un Plan de Manejo consensuado

El estado de vulnerabilidad y las incipientes respuestas publicas a los retos en la
gestion ecosistémica ante las nuevas presiones a las que se enfrenta la RBSG, hacen
indispensable elaborar un Plan de Manejo que ordene y regule las actividades de
conservacion y usos de recursos que en ella se desarrollan. El Comité de Gestidn,
drgano de gobierno de la Reserva de Bidsfera San Guillermo, se dotaria asi de
una herramienta de gestién ecosistémica y un esquema institucional adecuado
para garantizar la conservacion y el desarrollo sustentable. La inexistencia de este
plan presenta un riesgo de politica ambiental al impedir a la autoridad estatal y
a los usuarios de la Reserva contar con una guia que permita tomar las mejores
decisiones para asegurar que las actividades humanas esarrolladas en el territorio
estén debidamente acordadas, controladas y aprobadas en funcién de los mejores
procedimientos de evaluacion de su impacto acotado y acumulado garantizando
la sostenibilidad del ecosistema.

Las dificultades vinculadas a la multiplicidad de autoridades jurisdiccionales y de
aplicacién existentes en el area de la Reserva, requieren ser abordadas a partir
del desarrollo de un esquema de articulacion interinstitucional, construido y en
funcionamiento en base al didlogo y la construccion de consensos, que permita
trabajar mancomunadamente en pos del desarrollo de la Reserva. Asi, sila provincia
de San Juan -junto a la Administracién de Parques Nacionales, aprovechando el
trabajo realizado por la Universidad Catdlica de Cuyo e involucrando a todos los
actores clave identificados en el marco del desarrollo del Plan Estratégico para la
Reserva- reiniciara el proceso de didlogo multisectorial sobre el Plan de Manejo,
esto permitiria lograr un mayor entendimiento mutuo, credibilidad, relevancia y
legitimidad del Plan desde todos los actores.

Este Plan podria no sélo lograr que en el marco de la Reserva de Biosfera se
aplicaran las mas estrictas reglas de convivencia entre el desarrollo de actividades

24 La Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN), La Fundacién Ambientalista
Sanjuanina (FAS), El Instituto de Politicas Publicas (IPP), Fundacion Vida Silvestre Argentina (FVS), y
Wild Conservation Society (WCS).
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productivas, en especial la gran mineria, y la proteccidon del ecosistema. Su
alcance podria ofrecer un precedente de gran importancia para el abordaje de
otros conflictos en torno al uso y manejo de los recursos naturales y estratégicos
en el pais, en la regién y en el mundo.
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CAPITULO 5:
LINEAMIENTOS BASICOS Y
RECOMENDACIONES PARA EL DESARROLLO

DE UNA POLITICA DE OAT EFECTIVA

PARA EL PAIS.
Capitulo elaborado por FCD - FARN

El desarrollo de una politica nacional de OAT conlleva la necesidad de pensar el
territorio en tanto recurso estratégico para el pais. Este se ha ido conformando
y se han ido distribuyendo sus usos como resultado de un proceso histérico de
decisiones politicas, explotacion econdmica de sus recursos, transformaciones
sociales e identidad cultural. Estas transformaciones en muchos casos han
generado escenarios de gran conflictividad, inequidad y asimetria en cuanto a
un desarrollo equilibrado, los cuales limitan el ejercicio de los derechos de las
personas y la igualdad de oportunidades e impactan negativamente en la calidad
de vida de todos sus habitantes. En este marco, se entiende que el territorio no es
un elemento estatico, sino que cuenta con una dinamica propia que acompafa las
transformaciones sociales. Como resultado, existe una vinculacién muy estrecha
entre espacio y sociedad, y siendo este nexo un indicador de nuestra propia
identidad.

Es importante subrayar aqui que el territorio si bien condiciona el desarrollo, no
lo determina. Cada regidn de nuestro pais tiene potencialidades y limitaciones
propias a sus caracteristicas especificas. Asi, desarrollar un diagnéstico apropiado
de cada una de ellas es tan util como necesario a los fines de establecer los
principales lineamientos estratégicos requeridos para fortalecer y/o potenciar
las acciones pertinentes que promuevan el desarrollo regional, aprovechando los
recursos humanos, naturales, y tecnolégicos disponibles.

Por esto, para pensar y planificar el pais buscando alcanzar el modelo deseado, es
necesario abordar la cuestion territorial promoviendo un uso racional, eficiente y
estratégico del territorio, en funcién de las caracteristicas propias de cada region
y alentando una ocupacion sustentable del espacio. En este camino, el OAT se
presenta como una herramienta que promueve el desarrollo equilibrado de las
dimensiones econdmica, social, cultural y ambiental del pais. Se propone una
ocupacion eficiente del espacio, descentralizada y segura, alentando el desarrollo
sustentable, el uso racional y la conservacion de los recursos naturales; asi como
también la promocién de la competitividad econdmica mediante la valoracion de
los servicios eco-sistémicos y su integracion en la nocién de desarrollo®.

1 Ver Sejenovich, Hector (2011) Vision Ambiental de la economia y las cuentas del patrimonio
natural y Di Paola, Maria Marta (2011) Pago por Servicios Ambientales. Analisis de la implementacién
en Argentina y situacion especifica del Fondo de la Ley de Bosques Nativos. Ambos en el Informe
Ambiental Anual FARN 2011. http://www.farn.org.ar/informe2011.pdf
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El OAT es una herramienta que busca contribuir a la mejora de la calidad de vida
de la poblacidn, ya que el territorio tiene ante todo una funcion social y ambiental
que cumplir. Para ello, en su planificacion es preciso subsumir los intereses
particulares a los intereses colectivos y el bien comun.

A continuacion, se desarrollaran algunos lineamientos basicos y recomendaciones
para la prevencion y transformacion de conflictos desde las politicas y el marco
normativo nacional sobre el ordenamiento ambiental del territorio. Los mismos
han sido nutridos con el aporte de varios expertos y profesionales vinculados a la
tematica desde diferentes sectores y disciplinas, que han sido entrevistados en el
marco de este proyecto. En esta linea, cabe destacar la existencia de un consenso
generalizado entre los entrevistados acerca de la necesidad y utilidad de alentar
la implementacion de esta herramienta a nivel nacional en aras de promover
las condiciones apropiadas para el desarrollo sustentable y la prevencion de
conflictos socio-ambientales en el pais.

Los siguientes lineamientos y recomendaciones estaran agrupados en funcion de
dos grandes ejes. El primero de ellos, incorpora una serie de contenidos minimos
qgue debiera tener una politica y un marco normativo del OAT. Por su parte, el
segundo, se orienta al proceso a partir del cual se recomienda el desarrollo,
implementacion y monitoreo de dicha politica con el objetivo general de promover
una mejor calidad, efectividad y aplicabilidad de la misma.

5.1 RECOMENDACIONES SOBRE LOS CONTENIDOS
MINIMOS QUE DEBERIA INCLUIR UNA POLITICA
NACIONAL DE OAT.

CLARIDAD.

Los principales lineamientos para el desarrollo de una legislacion nacional de OAT
deben ser simples, claros y precisos, para que puedan ser aplicados sin dificultades
en todo el territorio. Se trata de conciliar dos aspectos fundamentales en el
abordaje de una materia que debe luego reflejarse en la practica, combinando la
consideracion de las diversas realidades jurisdiccionales en el sistema federal y la
consistencia de las politicas que puedan plantearse a nivel local con la vocacién de
un determinado ambito o regidn.

RECONOCER E INTEGRAR TODOS LOS DERECHOS CONSTITUCIONALES Y
REGIMENES LEGALES VIGENTES.

El andamiaje juridico institucional de nuestro pais es clave para que la politica de
OAT sea coherente con la realidad federal de la organizacion de distribucion de
competencias ambientales. En este sentido, deben tenerse en cuenta diversos
valores y requisitos fundamentales que forman parte de la Constitucién Nacional
y de la legislacidon existente, tales como el concepto de presupuesto minimo de
proteccién ambiental (articulo 41 de la Constitucidn Nacional), las herramientas
de OAT ya existentes en la Ley General del Ambiente, la Ley de presupuestos
minimos de bosques nativos y la Ley de presupuestos minimos de proteccion del
ambiente glaciar y periglacial.

55



Como sefiala Ricardo Riviero Ortega “La planificacién territorial es una técnica
de realizacion de valores constitucionales”?. En efecto, la Constitucion Argentina
proclama toda una serie de principios que necesariamente se vinculan a la
ordenacidn del territorio, desde su propia estructura federal y el reconocimiento
del derecho de los ciudadanos formulado en el articulo 41, asi como la clausula
de progreso del articulo 75 y el llamamiento en el apartado 19, a “promover el
crecimiento armoénico de la Nacidn y el poblamiento de su territorio; promover
politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de
provincias y regiones”.

En tal sentido, es fundamental que el marco conceptual de la politica legislativa
gue se considere para el OAT respete el esquema de distribucidn de competencias
y se imbrique y complemente sectorialmente los principios y aspectos vinculados
a OAT ya presentes en la LGA y las leyes sectoriales de presupuestos minimos.

En esta linea, Esain hace referencia a la Ley General del Ambiente como Ley Marco
o General y considera dentro de los tres grandes conjuntos que componen el
sistema normativo sectorial de proteccién del ambiente al OAT, en el abanico de las
normas referidas a instrumentos de proteccién ambiental®. Es pues,fundamental
gue la técnica legislativa de una Ley especifica de Ordenamiento Ambiental del
Territorio tenga en cuenta los aspectos mencionados.

NOCION PUBLICA DE LA PROPIEDAD.

Este concepto hace referencia a la necesidad de discutir la problematica de la
propiedad y sus restricciones al dominio en funcién del interés publico. “No
se trata de suplantar el derecho de propiedad por concepciones de propiedad
colectiva, sino de introducir limitaciones conceptuales en funcién de una vision del
derecho de propiedad, encausado juridicamente en aras del interés general, ante
la necesidad de incorporar horizontes de largo plazo en favor de las generaciones
futuras y la preservacion de la calidad ambiental del planeta en su conjunto”?.

Como lo sefiala Mosset Iturraspe, durante mucho tiempo, la ausencia de un limite
ha dado lugar a un “uso arbitrario y nocivo de la propiedad” resultando esto en
un “abuso para los recursos naturales y culturales, ocasionando agotamiento y
destruccidn, y a la vez, produciendo graves problemas al equilibrio ecolégico y
social”. En este sentido, la funcion de la proteccién ambiental estd insita en el
mismo derecho de propiedad, sin por ello desnaturalizarlo. Lorenzetti hace lugar
a una nueva ontologia que se vincula a la necesidad de limitar los derechos
individuales para dar lugar a la protecciéon de los bienes colectivos, cuando
los mismos pueden ser afectados de modo irreversible, generando un nuevo
paradigma de derechos-deberes, asi como también de limites y nuevos derechos
fundamentales®.

2 Ortega, Ricardo Rivero; “Planificacién Estratégica del Territorio, Inversién publica y
bienestar”; Pag. 3

3 Esain, José. Competencias Ambientales, (2008) Abeledo Perrot pag. 147.

4 Walsh, Rodrigo; “El ordenamiento territorial como herramienta para el desarrollo
sustentable”

5 Sabsay y Manilli, (2010) Constitucién de la Nacidn Argentina y normas complementarias.

Analisis doctrinal y jurisprudencial. Hammurabi. Aporte de Maria Eugenia Di Paola. El dafio ambiental,
paginas 218 a 231, Tomo 2. Ver Mosset Iturraspe-Hutchinson-Donna. Dafio Ambiental (1999), t.1. Ver
Lorenzetti, Teoria del Derecho Ambiental (2008)
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No obstante ello, historicamente en nuestro sistema la tension entre la
propiedad y la proteccién ha sido constante, y se ha reflejado también en
problematicas vinculadas a la planificacidn del territorio que inciden en el grado
de implementacién adecuada de un Ordenamiento Ambiental del Territorio, en el
marco del cual se van a planificar los usos permitidos y proyectados para diversos
espacios en una escala temporal. En este sentido, existen temas actuales que
cruzan e influyen en estos aspectos tales como la tenencia de tierras y el necesario
reconocimiento de los derechos de los pueblos originarios, la expansion de la
frontera agricola, los agroquimicos y las fumigaciones, entre otros. Reconocer la
nocién publica de la propiedad y abordar las tensiones y problemas relacionados,
resulta fundamental para lograr un OAT efectivo.

SISTEMA DE INFORMACION.

Es necesario contar con informacién territorial confiable, suficiente vy
actualizada, que sirva de insumo a los instrumentos de planificacion que se
quieren implementar. El sistema de diagndstico e informacion ambiental es un
instrumento de la politica y la gestion ambiental en el marco de la Ley General
del Ambiente, la cual establece que la autoridad de aplicaciéon debe desarrollar
un sistema nacional integrado que administre los datos significativos y relevantes
del ambiente y evalle la informacidn ambiental disponible. Asimismo, considera
que se debera proyectar y mantener un sistema de toma de datos sobre los
parametros ambientales basicos, estableciendo los mecanismos necesarios para
su instrumentacién a través del COFEMA. Asimismo sefiala la obligacion de las
autoridades de informar acerca del estado del ambiente y los posibles efectos
qgue sobre él puedan causar las actividades antrépicas actuales y proyectadas.
Particularmente el Poder Ejecutivo Nacional debe elaborar un informe anual y
presentarlo al Congreso de la Nacidn, una obligacion adn no cumplida desde la
sancién de la LGA en el aio 2002. A esta exigencia se suma el reconocimiento del
derecho de acceso a la informacidn publica ambiental tanto en la Ley General del
Ambiente como en la Ley de Acceso a la Informacion Publica Ambiental

En este sentido, se recomienda asi generar un sistema de informacién geografica
qgue integre distintos datos relevantes del pais para la toma de decisiones
estratégicas. Se da especial relevancia para este objetivo al montaje de sistemas
de informacién geografica —SIG-.

Dentro de las tematicas a considerar se encuentran por ejemplo: areas con
potencial productivo (agricola, ganadero, hidrocarburifero, pesquero, etc),
dispersion de la poblacion y estructura de los asentamientos urbanos y rurales,
sistemas de infraestructura vial y de servicios, dreas de importancia para la
conservacion (protegidas o no), identificacion de cuencas hidrograficas, zonas
con valor arqueoldgico y patrimonial, dreas costeras, areas forestales, entre otras.
Asimismo, y dentro de los contenidos principales que deberia incorporar este
sistema de informacién se encuentra la identificacion de dareas criticas y de alta
vulnerabilidad que tiene el pais y hacia las cuales se deberian orientar y priorizar
los principales esfuerzos en un proceso gradual de mejora continua.
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Esta informacion debera ser actualizada periddicamente y contar con el aporte
de distintos sectores, y disciplinas. Deberia ser de acceso publico y gratuito. Este
sistema sera sustancial para la elaboracion, ejecucidn, seguimiento y control de
las distintas iniciativas de ordenamiento llevadas adelante.

DESARROLLO DE ESCENARIOS FUTUROS POSIBLES:

En vinculacidn con el punto anterior, la informacién recabada debe servir a
los fines de desarrollar distintos escenarios a futuro, vinculados a las distintas
alternativas de desarrollo posibles de eleccion, las cuales estaran en sintonia
con la cultura local, la ideologia politica, la estrategia econdmica elegida, etc.
Estos escenarios deben estar construidos con cierta capacidad de adaptacién a
condiciones de contexto cambiante, esta flexibilidad permitira evaluar la politica
con el fin de corregirla o redireccionarla en caso de que sea necesario.

VINCULO CON OTRAS HERRAMIENTAS ESTRATEGICAS: OAT, EAE y EIA.

El Ordenamiento Ambiental del Territorio, consagrado en la Ley General del
Ambiente constituye un instrumento de gestion ambiental, de toma de decisiones
publicas, las cuales deben contar con una instancia de participaciéon ciudadana e
involucrar a los distintos actores sociales, en funcidn de la ocupacién ordenada y
del desarrollo sustentable. Asimismo, es un procedimiento técnico-administrativo
porque orienta la regulacion y promocién de la locacién y desarrollo de los
asentamientos humanos y las actividades de diversa indole. En tal sentido, el OAT
debe plantearse en combinacion con otras herramientas de gestion que también
estan presentes en la LGA y otras normas de presupuestos minimos de proteccion
ambiental. Por un lado la EIA, un procedimiento técnico administrativo con un
analisis interdisciplinario al que debe someterse un proyecto con significativo
impacto al ambiente. La autoridad debe analizar los impactos diversos del
proyecto, debe convocar asimismo a una instancia de participacion ciudadana, a
través de una audiencia publica o consulta. Luego la autoridad de aplicacidn puede
otorgar o no el permiso, o conferirlo con ciertas condiciones. En el marco de lo
establecido previamente por el OAT, la autoridad debera analizar para cada caso
particular, para cada proyecto puntual, los impactos considerados y aplicar la EIA
para el analisis. Una problematica que estd sucediendo tanto en el plano urbano
como en el rural es el del impacto ambiental acumulado. Lamentablemente no
existe la practica instaurada cuando se otorga el permiso para un emprendimiento
puntual (desde un emprendimiento inmobiliario hasta un permiso de desmonte)
de considerar el impacto de otras obras proyectadas o permitidas y el mejor o
peor escenario futuro en el cual se plantea el emprendimiento. La Jurisprudencia
ha reaccionado a nivel local por la tematica de emprendimientos inmobiliarios en
la Ciudad de Buenos Aires (ver fallo “Oybin”®) y de parte de nuestra Corte Suprema
de Justicia de la Nacion (ver fallo “Salas”’ ), frente al crecimiento exponencial
del otorgamiento de permisos de desmontes en Salta sin informacién acerca
del impacto acumulativo de los mismos, aplicando los principios de la LGA en
especial el Principio Precautorio®. Nos encontramos con impactos ambientales

6 Ver JCAdm. Y Trib. No. 12 CABA, 6-11-2006, “Oybin, Mario ¢/ Ciudad de Buenos Aires s/
Amparo-medida cautelar”, L. L. 2006-F-504.

7 Salas, Dino y oros ¢/ Salta, Provincia de y Estado Nacional s/ amparo” CSIN , 19-12-2008,
26-03-20009.

8 En general, la tendencia en la jurisprudencia ha sido aplicar los principios de la LGA en
forma interrelacionada. El Principio Precautorio establece que: Cuando haya peligro de dafio grave
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no deseados cuya aparente legalidad no condice con derechos reconocidos en la
Constitucion Nacional, y la legislacion en materia de presupuestos minimos de
proteccidn ambiental.

Otra herramienta de suma importancia es la Evaluacién Ambiental Estratégica,
qgue se define como un procedimiento que tiene por objeto la evaluacion de
las consecuencias o impactos ambientales en la formulacion de las decisiones
estratégicas por parte del sector gubernamental. Esto es, en todas aquellas
decisiones que se tomen previamente a la instancia de los proyectos especificos,
tales como las iniciativas, politicas, planes y programas. Asimismo, la EAE estd muy
ligada a las politicas de desarrollo de territorio y a los planes de ordenamiento
gue puedan estar vigentes. Siendo el OAT un marco de referencia, la EAE debe
tomar las definiciones, posibilidades y restricciones de dichos planes como puntos
de partida para sus andlisis ambientales®. A su vez, permite generar los marcos
iniciales de contenidos y alcances para la EIA de aquellos proyectos que surjan de
las decisiones estratégicas analizadas. Ha resultado un gran paso su inclusion en
la Ley de presupuestos minimos de proteccion del ambiente glaciar y periglacial.

En conclusién una politica efectiva de OAT deberia coordinarse con una adecuada
articulacién con las herramientas estratégicas de EAE y EIA y asimismo tener en
cuenta el contexto de los diversos escenarios de desarrollo que presentaran los
proyectos y sus impactos globales o acumulados.

AREAS METROPOLITANAS.

Las areas metropolitanas tienen caracteristicas singulares y diferenciadas de
las grandes ciudades. En Argentina existen al menos 23 areas de este tipo, pero
ninguna tiene una autoridad metropolitana especifical®. Como sefiala Pedro
Pirez, “no estd previsto el gobierno de la ciudad real cuando esta supera los
limites municipales, ni es posible pensar en una forma gubernamental diferente
de las tres existentes: federacion, provincia y municipio”*. De alli que las areas
metropolitanas suscitan un gran desafio para la planificacidn y la gobernabilidad
democratica, debido a que presentan una serie de problematicas y conflictos
especificos a su naturaleza de metrdpoli. En esta linea, es necesario reconocer
la existencia y la especificidad de las mismas, asi como promover el desarrollo de
instrumentos apropiados para su abordaje y gestion mediante abordajes inter-
jurisdiccionales efectivos. En tal sentido es fundamental que las autoridades
apliquen los principios de cooperacidn y solidaridad presentes en la Ley General
del Ambiente para la construcciéon de politicas interjurisdiccionales®.

o irreversible la ausencia de informacion o certeza cientifica no debera utilizarse como razén para
postergar la adopcién de medidas eficaces, en funcién de los costos, para impedir la degradacion del
ambiente. Asi las cosas, el principio precautorio interactia con el de prevencidn, sustentabilidad, el
derecho a un ambiente sano y la responsabilidad ambiental. En este contexto, la construccién del
concepto precautorio y la aplicacion del principio en forma articulada por parte de las autoridades
administrativas son fundamentales, dada la inmediatez de las funciones administradoras del Poder
Ejecutivo en variadas cuestiones con ingerencia en la proteccion del ambiente. En tal sentido, la
contribucién de las decisiones a este proceso de construccién conceptual es trascendental para la
misma administracion publica y la comunidad.

9 Di Paolay Quispe. La regulacién ambiental en la Ciudad de Buenos Aires. Revista de Derecho
Publico (2009) Rubinzal Culzoni. Pag. 495

10 Ver Pirez, Pedro; “Gobernabilidad democrética en la Argentina”.

11 Pirez, Pedro; “Gobernabilidad democratica en la Argentina”; Pag.2.

12 Art. 4 LGA. Principio de Cooperacion: Los recursos naturales y los sistemas ecoldgicos

compartidos seran utilizados en forma equitativa y racional. El tratamiento y mitigacion de las
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INCORPORAR BUENAS PRACTICAS Y LECCIONES APRENDIDAS DE INICIATIVAS DE
OAT QUE ESTEN VIGENTES:

Es importante para avanzar en el desarrollo de una politica y normativa de OAT,
retomar las distintas iniciativas ya existentes en la tematica tanto a nivel local,
como provincial, regional e internacional, identificando sus logros y limitaciones,
para incrementar la calidad de nuestras acciones.

INCORPORAR EL AREA MARINA Y LA ZONA COSTERA.

Muchas veces cuando se habla de planificacion y OAT se hace mencidn
simplemente a la regidn continental excluyendo el drea marina. Sin embargo, los
mares cubren alrededor del 70% de la superficie de nuestro planeta, generando
grandes aportes a la vida y al desarrollo humano. Son fuente de alimentos,
en