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Resumen

¢,Como las politicas publicas de bosques nativos en Argentina enfrentan los problemas de
produccion tecno-cognitiva y se orientan hacia el “Desarrollo”? ;cémo se disefaron e
implementaron las soluciones para los bosques nativos desde el gobierno nacional? 4y en
qué medida esas politicas se orientaron a generar dinamicas de desarrollo inclusivo y
sustentable? En este camino, este trabajo de tesis de maestria tiene por objetivo analizar y
comprender, desde un abordaje del Analisis socio-técnico (Thomas, 2008; Juarez, 2018a;
Thomas et alli, 2019) y de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable (Thomas et
alli, 2015), las estrategias y la produccion tecno-cognitiva desarrolladas por la politica
publica nacional de bosques nativos para la resolucion de problematicas socioambientales
durante el periodo de afios 1990 a 2020.

Este trabajo de tesis analiza los procesos socio-técnicos de planificacion y gestion de las
politicas publicas sobre la utilizacion y conservacion de los bosques (nativos y cultivados)
entendiendo las transformaciones que se generan a nivel institucional, tecno-cognitivo y de
dinamicas territoriales. Tanto las instituciones como las tecnologias son objeto de estudio
de este trabajo, considerando las politicas publicas como si fueran una tecnologia—
artefactual, de proceso y organizativa (Juarez, 2018a).

Para captar la complejidad de la politica de usos y conservacion de bosques se utiliza un
abordaje tedrico denominado como Analisis socio-técnico, y subsidiariamente la perspectiva
de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable. El Analisis socio-técnico surge de
la triangulacién tedrica y la resignificacion de conceptos de la Sociologia de la Tecnologia,
la Teoria del Actor-Red y la Economia del Cambio Tecnolégico, generando una matriz
conceptual y metodolégica de gran capacidad explicativa de la complejidad de procesos de
construccion tecnoldgica, de su utilidad y funcionamiento social (Thomas, 2008; Juarez,

2018a; Thomas et al, 2019; Thomas y Juarez, 2020). Y complementariamente, la
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perspectiva de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable, un amplio abanico de
concepciones que abordan tedrica y/o en la practica la relacion “tecnologia-desarrollo”, y
que aportan a comprender el alcance de las estrategias y politicas orientadas a resolver
problemas sociales y/o ambientales (Juarez et al, 2011, Thomas alli, 2015; Juarez et alli,
2024).

El contenido de la tesis esta estructurado en cinco capitulos y se despliegan de la siguiente
manera: en el primer capitulo se expone el marco tedrico y metodologico formulado en la
tesis. En el segundo, tercer y cuarto capitulo de la tesis, se reconstruye la trayectoria socio-
técnica de la politica de uso y conservacion de los bosques en Argentina. Cada uno de esos
capitulos analiza el funcionamiento y no-funcionamiento de las estrategias y las politicas
publicas forestales, la construccion y cambios en la produccién de conocimientos cientificos
y tecnoldgicos, y las dinamicas de inclusion/exclusidon socioambiental generadas por las
tecnologias de bosques — o politicas publicas forestales- desde una perspectiva socio-
técnica. Especificamente, el Capitulo Il analiza la fase | de disefio de la estrategia del
gobierno nacional en interaccion con las estrategias internacionales (1990-2002), el Capitulo
Ill se centra en la fase Il de tensiones entre politicas nacionales conservacionistas versus
productivistas (2002-2012), y el Capitulo IV se estudia la fase Ill que presenta una estrategia
publica donde prima una narrativa internacionalista y hay multiples instrumentos de politica,
ideologias y resultados en los territorios (2012-2020). Por ultimo, el ultimo capitulo de la
tesis expone algunas conclusiones, aprendizajes e insumos para el disefio de politicas
publicas de usos y conservacién de los bosques orientado por una estrategia de Desarrollo

Inclusivo Sustentable en Argentina.

Abstract

¢, How do public policies for native forests in Argentina address the issues of techno-cognitive
production and are oriented towards "Development"? How were solutions designed and
implemented for native forests by the national government? To what extent have these
policies aimed to generate dynamics of inclusive and sustainable development? In this
regard, this master's thesis aims to analyze and understand, from an approach of Socio-
technical Analysis and Technologies for Inclusive Sustainable Development, the strategies
and techno-cognitive production developed by the national public policy for native and
forestry forests to address socio-environmental issues during the period from 1990 to 2020
(Thomas, 2011; Thomas, Juarez, and Picabea, 2015; Juarez and Becerra, 2021).

This thesis examines the socio-technical processes of planning and management of public
policies on the use and conservation of forests (native and cultivated), understanding the
transformations that occur at the institutional, techno-cognitive, and territorial dynamics

levels. Both institutions and technologies are the subject of study in this work, considering
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public policies as if they were a technological—artefactual, process, and organizational
(Juarez, 2018a).

To capture the complexity of forest use and conservation policy, a theoretical approach called
Socio-technical Analysis is used, supplemented by the perspective of Technologies for
Inclusive Sustainable Development. Socio-technical Analysis emerges from theoretical
triangulation and the re-signification of concepts from the Sociology of Technology, Actor-
Network Theory, and Economics of Technological Change, generating a conceptual and
methodological framework with great explanatory power for the complexity of technological
construction processes, their utility, and social functioning (Thomas, 2008; Juarez, 2018;
Thomas et al.,, 2019; Thomas and Juarez, 2020). Additionally, the perspective of
Technologies for Inclusive Sustainable Development, a wide range of conceptions that
theoretically and/or in practice address the "technology-development" relationship,
contributes to understanding the scope of strategies and policies aimed at solving social
and/or environmental problems (Juarez et al., 2011; Thomas et al., 2015; Juarez et alli,
2024).

The thesis content is structured in five chapters as follows: the first chapter presents the
theoretical and methodological framework formulated in the thesis. In the second, third, and
fourth chapters of the thesis, the socio-technical trajectory of the policy on the use and
conservation of native forests in Argentina is reconstructed. Each of these chapters analyzes
the functioning and malfunctioning of forestry strategies and public policies, the construction
and changes in the production of scientific and technological knowledge, and the dynamics
of socio-environmental inclusion/exclusion generated by forest technologies—or forestry
public policies—from a socio-technical perspective. Specifically, Chapter Il analyzes Phase
I (1990-2000), Chapter Il focuses on Phase Il (2000-2012), and Chapter IV examines Phase
[l (2012-2020). Finally, the last chapter of the thesis presents some considerations and
lessons learned about the construction of the public policy for the use and conservation of

forests for Inclusive Sustainable Development in Argentina.
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INTRODUCCION

La presente tesis de maestria ofrece una explicacion a la paradojal forma en que
el Estado Argentino ha respondido a una serie de desafios sobre la conservacion
y los usos sostenibles de sus bosques, particularmente bosques nativos con
poblaciones establecidas, durante el periodo comprendido entre los afios 1990
y 2020.

Este trabajo busca “abrir la caja negra” de la produccion tecno-cognitiva de las
politicas publicas destinadas al manejo de bosques, para comprender que, amén
de la adopcion de diversas estrategias conservacionistas y la implementacion de
instrumentos especificos para proteger estos ecosistemas, el pais ha continuado
experimentados niveles de deforestacion considerados ‘altos’ para el parametro

mundial.

Esta investigacion efectia una reconstruccion analitica del proceso de
construccion socio-técnica de las politicas publicas nacionales de bosques
nativos y sus dinadmicas de ‘desarrollo’ (y no desarrollo) impulsado en Argentina
durante el periodo de los afios 1990 a 2020. Este estudio se realiza identificando
los cambios y las politicas mas relevantes en el plano nacional e internacional
desde la perspectiva del Analisis socio-técnico y del enfoque de Tecnologias
para el Desarrollo Inclusivo Sustentable. A partir de este estudio se intenta
responder a una serie de interrogantes tales como ¢qué problemas de
“desarrollo” y produccioén tecno-cognitiva han enfrentado las diferentes politicas
publicas de bosques nativos en Argentina? ¢,cdmo se disefiaron e implementaron
las soluciones para los bosques nativos? ¢y en qué medida esas politicas se

orientaron a generar dinamicas de desarrollo inclusivo y sustentable?

El abordaje tedrico y metodoldgico de esta tesis concibe la politica publica como
si fuera una tecnologia artefactual, de proceso y organizativa en toda su
complejidad (Juarez, 2018a). Tanto las instituciones y organismos que
desarrollan la politica publica, como los artefactos tecnolégicos y los procesos
técnicos generados politicamente son objeto de estudio de este trabajo. Desde
un enfoque socio-técnico se desarrolla la reconstruccion analitica de la

trayectoria socio-técnica de las politicas publicas nacionales de bosques nativos,

1



y de la produccion tecno-cognitiva identificando los cambios socio-técnicos mas
relevantes en el plano internacional y nacional. Asimismo, desde la perspectiva
de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable, analiza las estrategias

politicas y las dinamicas de desarrollo “sostenible”, “sustentable” e/o “inclusivo”

generadas.

El desarrollo argumental de la tesis se expone en cinco capitulos. El primer
capitulo presentara el marco teorico y metodoldgico que guiara el analisis. Los
capitulos dos, tres y cuatro se dedicaran a la reconstruccion de la trayectoria
histérica de las politicas de uso y conservacion de bosques nativos, relevando
elementos meso y macro. Cada capitulo analizara las estrategias politicas, la
agenda publica de produccion de conocimientos cientificos y tecnoldgicos, y las
dindmicas de inclusion y exclusion generadas por las tecnologias sociales desde
una perspectiva socio-técnica. Finalmente, el quinto capitulo presentara las
consideraciones, conclusiones y aprendizajes derivados del andlisis de las
politicas publicas de bosques nativos en Argentina. Este capitulo ofrecera
reflexiones sobre la construccion de politicas publicas desde una perspectiva

socio-técnica y su potencial para promover un desarrollo inclusivo y sustentable.
Entonces, la tesis presenta una estructura de cinco capitulos:

0) Abordaje tedrico-metodoldgico,

(i) Fase I- La politica publica de bosques de “dos caminos” y su disputa
con la politica internacional (Fase I. 1990-2002),

(i)  Fase Il — Politicas e instrumentos en tensa coexistencia (2002-2012),

(iv) Fase Ill — Rompecabezas de politicas publicas de bosques (2012-
2020),

(V) Conclusiones, aprendizajes y aportes.

Como resultado de esta tesis, se generan insumos y aportes a nivel teorico,
empirico y politico para el disefio y la implementacion de politicas estatales

forestales.



CAPITULO |

Abordaje Teorico y Metodoldgico



1. Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable

La conceptualizacion de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable
(TeDIS) nos remite a las multiples formas tedricas y practicas de concebir la
relacion tecnologia-desarrollo que es posible definir como “formas de disefiar,
desarrollar, implementar y gestionar tecnologias orientadas a resolver problemas
sociales y ambientales, generando dindmicas sociales y econdmicas de inclusion
social y de desarrollo sustentable” (Thomas, 2009; Juarez et al, 2011; Thomas
et al, 2015, Juarez et alli, 2024).

Entendida la tecnologia de esta forma, como producto, proceso y/u organizacion
orientadas a resolver problemas sociales y/o ambientales, se han desarrollado
diferentes andlisis en diferentes areas y sectores como agua y saneamiento,
alimentos, energias, comunicaciones, entre otros (Juarez, 2018b). La nocién
TeDIS posibilita el reconocimiento de la diversidad de actores politicos
implicados en el proceso del desarrollo tecnologico. Es decir, tanto a actores
publicos como de la sociedad civil, contando como tales a movimientos y
organizaciones sociales, cooperativas populares, ONG, agencias publicas de
I+D, divisiones del gobierno y organismos descentralizados y empresas (Thomas
et al, 2015)

De esta forma el concepto TeDIS capta la agencia politica de la tecnologia. Es
decir, el rol que la tecnologia desempefia como dinamizador del entramado de
relaciones entre los componentes sistémicos de los procesos de cambio social.
Este rol implica la generacién de capacidades de resolucion de problemas
sistémicos, concebidos en la tensién entre el déficit puntual y la estructura en la

cual se configura (Thomas en Juarez, 2013)

En las experiencias vinculadas al desarrollo local, las TeDIS han resultado una
pieza clave como estrategias de democratizacion, entendido en el marco de una
concepcion de ciudadania socio-técnica a saber: orientada a igualar derechos,
dignificar las condiciones de la existencia humana, generar nuevos espacios de

libertad y mejorar la calidad de vida (Thomas et al, 2015).



En el plano tedrico-analitico, esta conceptualizacion de las TeDIS remite a una
propuesta tedrico -metodologica de gran utilidad analitica y practica, que intenta
captar la complejidad de los procesos de cambio tecnolégico evitando las
distinciones a priori entre lo tecnolégico, lo social, lo econdmico y lo cientifico
[seamless web] (Hughes, 1986; Bijker, Hughes y Pinch, 1987, en Thomas, 2008),
proponiendo en cambio hablar de lo socio-técnico (Thomas, 2008). Esta
conviccion teorica sobre la compleja relacidbn Tecnologia -Sociedad,
denominada ‘'lo socio-técnico' (Thomas, 2008), sostiene que la sociedad es
tecnolégicamente construida asi como la tecnologia es socialmente
conformada(Thomas, 2000, 2008).

En los Estudios Sociales de la Ciencia y la Tecnologia, desde una perspectiva
constructivista y relativista de la tecnologia, el Analisis socio-técnico asume una
postura contraria a las visiones deterministas lineales -tecnoldgicas o sociales-
usuales entre los analistas (economistas, historiadores de la tecnologia, etc.) y
los propios actores (ingenieros, empresarios, politicos, operarios, usuarios...)
intervinientes en los procesos de cambio tecnolégico. Por el contrario, esta
posicion analitica destaca la relevancia de la dimension tecnoldgica en los
abordajes complejos de los problemas sociales y, avanzando adn mas,
construye la necesidad de que la variable tecnoldgica forme parte de estrategias
de desarrollo socio-econémico y democratizacion politica (Thomas, 2008; Juarez
y Becerra, 2021; Thomas et al, 2015).

Antes de las propuestas de abordajes contemporaneas de TeDIS -en particular
en clave socio-técnica- han existido otras formas de pensar la relacion
tecnologia-desarrollo. El actual movimiento de Tecnologias para el Desarrollo
Inclusivo Sustentable se origind a mediados del siglo pasado en las experiencias
orientales antiimperialistas en la India y en la Republica Popular China, en las
décadas de 1940y 1950. Posteriormente, desde mediados de la década de 1960
comenzO a proliferar en el mundo el disefio y produccion de un tipo de
tecnologias denominadas apropiadas, intermedias, alternativas. Y mas
recientemente, se han desarrollado nuevas nociones como innovaciones

sociales, tecnologias sociales y grassroots innovations (innovaciones de base),



y Sistemas Tecnoldgicos Sociales (Thomas, 2012; Thomas et al, 2015; Juarez,
2020).

De estas conceptualizaciones -en algunos casos- se derivaron estilos de
intervencion que normaron la politica publica para el disefio, desarrollo,
produccion, gestién y evaluacién de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo
Sustentable. De esta forma, la tecnologia adquiri6 gran importancia como
variable para resolver los problemas del subdesarrollo y la exclusion (Thomas et
al, 2015).

La revision y estudios de las experiencias desarrolladas desde estos diversos
enfoques disponibles han develado restricciones y contradicciones significativas,
siendo las mas frecuentes el determinismo tecnoldgico y social, la neutralidad
valorativa, la resolucion de problemas puntuales, el ofertismo tecnolégico y el
transferencismo; también estuvieron presentes el voluntarismo, paternalismo,
uso excluyente de tecnologias maduras, no uso intensivo de conocimientos
cientificos y tecnoldgicos, no uso de conocimientos tacitos y consuetudinarios,
uso intensivo de mano de obra, restriccion al uso intensivo de maquinaria y
sistemas complejos, no aprovechamiento de economias de escala, ignorancia
de relaciones de mercado, generacién de economias de dos sectores (Thomas,
2009; Juarez, 2013;Thomas et al, 2015).

El mayor problema de estas ideas radica en que tenian como objetivo social
ultimo: desarrollar soluciones practicas y baratas a los problemas de acceso a
bienes y servicios de los pobres. Por lo tanto, se presentaron como soluciones
puntuales, paliativas, como parches a los problemas de exclusién de la economia

capitalista.

El movimiento TeDIS contemporaneo en América latina se orienta hacia la
superacion de las restricciones precedentes, o al menos busca construir sus
propias concepciones. En Brasil, se creé la Red de Tecnologia Social (RTS) que
trabajo, entre los afios 2005 a 2011, la articulacion entre tecnologia y la nocién
de Economia Social. El punto de partida fue la participacion de los valores e
intereses de los “socialmente excluidos” del proceso tedrico-practico del

desarrollo tecnoldgico (Dagnino, 2010).



Por su parte, en Argentina en el afio 2010 se creo la Red de Tecnologias para la
Inclusion Social Argentina (RedTISA) bajo la coordinacion del Instituto de
Estudios sobre la Ciencia y Tecnologia de la Universidad Nacional de Quilmes
(IESCT-UNQ). Esta red impulsa desde su creacion espacios de debate,
formacion, investigacion, intervencion territorial e incidencia de politicas publicas
y sociales con foco en estrategias de innovacion y tecnologias para la resolucion
de problemas sociales y ambientales (Web RedTISA, consultada 2/6/23).
Particularmente, a partir del trabajo de investigacion realizado por el IESCT-UNQ
sobre las diversas acepciones e iniciativas de Tecnologias para el Desarrollo
Inclusion Sustentable (TeDIS) existentes en América Latina, desde hace afios
impulsan una concepcion propia denominada “Sistemas Tecnoldgicos Sociales”
(STS) entendida como formas de disefar, desarrollar, y gestionar tecnologias
orientadas a la resolucion sistémica de problemas sociales y ambientales
(Thomas et alli, 2015). Esto implica el transito desde las respuestas puntuales a
la resolucién sistémica socio-técnicas de problemas complejos y supone
replantear la concepcidn y gestion de la tecnologia para superar las visiones

neutrales, ofertistas y deterministas.

Con vistas a entender las politicas publicas de bosques como TeDIS, a

continuacion, nos adentramos en el problema de investigacion de la tesis.
1.1. Acerca del problema de investigacion

Este trabajo aborda el tema del desarrollo y proceso del cambio tecnolégico y
cientifico, orientado al desarrollo sustentable e inclusivo de bosques nativos con
poblaciones establecidas, en Argentina. En las tltimas décadas Argentina viene
adoptando politicas? internacionales y desarrollando numerosas politicas e
instrumentos para responder a problemas socio-ambientales. Sin embargo, sus
aplicaciones durante el mismo periodo no han detenido la deforestacion,
degradacion de los bosques y el éxodo de sus poblaciones. Los antecedentes
de innovacion y transferencias de tecnologia para el desarrollo y cambio

socioambiental han reportado problemas. Entre estos se encuentran la

1 En el marco tedrico de esta tesis se concibe la politica publica como si fuera una tecnologia artefactual,
de proceso y organizativa en toda su complejidad.



desarticulacion y fragmentacion institucional, la marginalidad en la agenda
politica, y las dificultades para transmitir y acumular capacidades y aprendizajes,
entre otras cuestiones (Thomas, 2009; Juarez, 2013).

Esta investigacion del proceso de cambio tecnoldgico y cientifico, orientado al
desarrollo sustentable e inclusivo de bosques nativos con poblaciones

establecidas, se guia por las siguientes preguntas:

o ¢Qué problemas de “desarrollo” y produccion tecno-cognitiva buscan
resolver las politicas publicas forestales - bosques nativos e implantados-
en Argentina?

o ¢Como funcionaron (o no) las soluciones de politica publica en clave de
la preservacion de los bosques nativos?

o ¢Y cémo funcionaron esas politicas en términos de generar dinAmicas de

desarrollo inclusivo y sustentable en los territorios?

La busqueda de respuestas a estas preguntas remite al andlisis del complejo
proceso de cambios socio-tecnoldgicos que se expresa en el plano cognitivo,
material e interaccional con diversos elementos del entorno. Esto deriva en el
analisis de los problemas estratégicos y tecno-cognitivos de las politicas publicas
nacionales de bosques nativos con poblaciones establecidas orientadas al

desarrollo sustentable e inclusivo.

1.2. Los objetivos de la investigacién y la utilidad de sus

resultados

Esta tesis tiene como objetivo principal analizar los problemas estratégicos y
tecno-cognitivos de las politicas publicas nacionales de bosques nativos y las
dinAmicas de desarrollo que proponen durante el periodo 1990 a 2020 desde
una perspectiva del Andlisis socio-técnico y de Tecnologias para el Desarrollo

Inclusivo Sustentable.
El trabajo de investigacion tiene por objetivos:

o Reconstruir analiticamente la trayectoria socio-técnica de las politicas

publicas nacionales forestales - bosques nativos y cultivados- en
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Argentina durante el periodo de los afios 1990 a 2020, identificando los
cambios las politicas més relevantes en el plano internacional y nacional.
o Analizar, desde el enfoque socio-técnico, las estrategias y politicas
publicas nacionales para bosques nativos, sus modalidades de
produccion tecno-cognitiva y de disefio de estrategias orientadas al
desarrollo “sostenible”, “sustentable” e/o “inclusivo”, u otras orientaciones.
o Generar nuevos aprendizajes para el disefio de politicas, asi como
aportes al campo de la Ciencia, Tecnologia y Sociedad, particularmente

de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable.

Este trabajo de tesis aporta aprendizajes que conciben y explican de forma
transdisciplinaria el tema sociedad / bosques, enmarcado en el campo temético
de ambiente y desarrollo. A la vez muestra la capacidad de la variable
tecnoldgica, ciencia y conocimiento, para explicaciones que trascienden
departamentos estancos. En este sentido, el trabajo contribuye
significativamente al campo de Ciencia, Tecnologia y Sociedad (CTS), y
particularmente al area de politicas y extension forestal y el desarrollo

sustentable.

Los aprendizajes construidos, sobre el funcionamiento tecnolégico de la
utilizacién /conservaciéon de bosques nativos, aporta a la praxis extensionista, de
investigacion accion, que ligan distintas formas de conocimiento —cientifico /
consuetudinario- que persigan fines de inclusion de las poblaciones del bosque
y desarrollo local y regional. Asi también destaca el potencial de la innovacion y
de la adecuaciéon tecnolégica como un motor clave para resolver problemas
locales con estrategias de usos multiples del bosque -productos y servicios- para
el desarrollo inclusivo. De esta forma puede resultar de utilidad a actores y

organismos en areas de 1+D con desarrollos tematicos vinculados.

Estos nuevos aprendizajes sociales sobre las tecnologias forestales aportan
tanto al campo académico como el de las practicas de extension de los

organismos vinculados a la gestién del bosque y sus poblaciones.

En conclusion, el presente trabajo brindara tres tipos de aportes:



a) en el plano tedrico, esta tesis busca contribuir al campo académico CTS
con casuistica de AST sobre politica forestal, y tiene particular relevancia
para los debates tedrico-practicos que se suscitan sobre la relacidén

tecnologia-desarrollo;

b) en el plano empirico, la reconstruccién analitica de las politicas publicas
sobre bosques — especialmente nativos- a partir del Analisis socio-técnico, y
aporta nuevos aprendizajes sobre las estrategias estatales y tecnologias

forestales;

c) en el plano politico, la tesis brinda insumos a la praxis de organismos de
I+D del ambito de bosques, de manera situada, articulada y sistémica. Este
documento vehiculiza aprendizajes a través de la reflexion sobre las politicas
y tecnologias forestales, y los juegos y controversias entre estrategias de
desarrollo. Asimismo, este documento resulta de utilidad para quienes
desarrollan politicas de investigacion y desarrollo forestal con fines de

desarrollo local inclusivo de las poblaciones del bosque.

1.3. Produccion existente de Tecnologias para el Desarrollo
Inclusivo Sustentable sobre Bosques Nativos con

poblaciones establecidas en Argentina

Las reflexiones tedricas y practicas sobre tecnologia, desarrollo e inclusién social
son una linea particular del campo de Ciencia, Tecnologia y Sociedad (CTS).
Las llamadas Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable (TeDIS) o
Tecnologias para la Inclusidn Social constituye una conceptualizacion que
abarca diferentes enfoques, movimientos y estrategias que vienen
desarrollandose desde los afios ‘40 hasta la actualidad como alternativas de
innovacion y desarrollos tecnoldgicos orientadas a generar dinamicas de
desarrollo ambientalmente sustentables y socialmente inclusivas (Thomas,
2009; Juarez y Avellaneda, 2011; Juarez, 2013; Thomas, Juarez, y Picabea,
2015; Juarez, 2018; Thomas y Juarez, 2020, Juarez y Becerra, 2022). Esta

concepcion persigue el objetivo explicito de resolver problemas sociales y/o
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ambientales. Se trata de un abanico de abordajes tedricos y practicos que
reaccionaron de manera critica a los modelos de desarrollo convencionales de
industrializacion y al desarrollo tecnologico. Asi se sucedieron y coexisten
movimientos e iniciativas de las denominadas ‘Tecnologia Apropiada’
(principalmente entre 1960 y 1980), ‘Tecnologia Alternativa’ (1970-1980),
Grassroots Innovacion (‘1980 hasta la actualidad), Base de la piramide (India,
‘2000), ‘Tecnologia Social’ (Brasil, “2000), ‘Innovacion Social’ (BID y BM, '2000-
presente), ‘Sistemas Tecnoldgicos Sociales’ (Argentina, ‘2000), entre otras
acepciones (Thomas et al, 2015; Juarez, 2018b, 2020).

En el disefio e implementacién de TeDIS los principales actores pertenecen a la
sociedad civil, como cooperativas, ONG, redes colaborativas y movimientos
sociales, y también unidades publicas de I+D, agencias gubernamentales y
organismos descentralizados, organismos internacionales de financiamiento
(Thomas et al, 2015).

En el marco de los debates sobre tecnologia y desarrollo (inclusivo y/o
sustentable), desde los ‘90, agencias de cooperacién internacional como la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) impulsaron abordajes tecno-
cognitivos del tema de bosques ligado al desarrollo socio-econémico de las
comunidades que dependen de ellos y el desarrollo sostenible (ONU, 1992; de
Unasylva, FAO, 1992; Maini, 1992; FAO, 1994; Dykstra y Heinrich, 1996; FAO,
2012a)

En la region latinoamericana se vienen desarrollando desde hace algunas
décadas multiples abordajes y desarrollos de intervencion — tecno-cognitivos-
orientadas al desarrollo de comunidades establecidas en territorios forestales y
bosques para responder a problemas tecno productivos asociados a situaciones
socio-economica desfavorables (Vira et al., 2015 en HLPE, 2017; Sassatelli,
1997; Tecklin y Catalan, 2005; de Camino Velozo y Breitling, 2007; Stecher y
Valverde, 2012; Stecher, 2011, Valtriani, 2008; Mussat et al, 2013). En esta
linea, se ha abordado la relacion pobreza, bosque y desarrollo enfatizando la
participacion democrética para la generacion de politicas resolutivas para la
situacion de pobreza de las poblaciones del bosque de Latinoamérica (Ronnie
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de Camino Velozo,2007). En general estos trabajos presentan casuistica y
abordajes disciplinares que muestran la importancia de aspectos claves en la
gestiébn de bosques, como la toma de decision participada y democrética, el
manejo y la planificacion del bosque para dar respuesta a problemas socio-
econdémicos, productivos y ambientales en comunidades rurales y periurbanas

vulnerables.

En el campo CTS, en la mayoria de los trabajos vinculados a bosques, desarrollo
y/lo tecnologia, estas dos ultimas categorias son concebidas en forma
convencional, centran su andlisis en el equilibrio de la relacién entre la proteccion
o la conservacion del bosque y el desarrollo —econdmico- local, planteando que
la conservaciéon no se puede abordar al margen del desarrollo local y viceversa,
en virtud del criterio de sostenibilidad como eje rector (Little, 1994; Western,
1994; en Tecklin y Catalan, 2005; Chauchard et al., 2008). Otros centran su
analisis en el desarrollo econémico-productivo forestal enfocado en los desafios
gue las sostenibilidades del bosque nativo en Argentina plantean a la 1+D en
vistas al desarrollo econdmico-productivo del sector o en la potencialidad de las
especies forestales nativas en relacion con su rendimiento y rentabilidad

econOmica regionales (Sharry, 2013; Cellini y otros, 2003).

El tema ha sido abordado y analizado con diversas perspectivas y haciendo foco
en alguna dimension, algunos ponen énfasis en lo productivo econdmico, otros
en lo ambiental o bien en la inclusion social de la sostenibilidad del desarrollo
(Little, 1994; Western, 1994; en Tecklin y Catalan, 2005; Chauchard et al., 2008;
Sharry, 2013; Cellini et al, 2003; Valtriani, 2008; Gutiérrez, 2016); pero no hay
estudios sobre las politicas de bosques nativos en perspectiva socio-técnica ni
abordajes de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable sobre
Bosques Nativos nacionales. Respecto a esta vacancia, este trabajo constituye
un aporte significativo para el campo de Ciencia, Tecnologia y Sociedad de

Argentina y América latina.

Estas poblaciones del bosque histéricamente han desarrollado diversas
practicas y conocimientos (muchos de ellos tacitos) sobre los bienes y servicios
de los bosques. Y los pobladores del bosque no son los Unicos beneficiarios de
esos saberes (Maini, 1992; ONU, 92; Williams, 2002, citado en FAO, 2012a). Sin
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embargo, en las ultimas décadas fue aumentando la exclusion de las
poblaciones establecidas en los bosques y no hay politicas que efectivamente
vinculen bosque y desarrollo (Peralta y Huerta, 1994; SAyDS, 2004; SDSy PA,
2001).

1.4. Abordaje Teodrico

Este estudio parte de la relacion tecnologia-sociedad, concebida como multiples
interrelaciones que ligan indisolublemente ambos &mbitos, retomando el caracter
social de la tecnologia y el caracter tecnolégico de la sociedad (Thomas, 2000,
2008). La superacién de la representacion analitica estructural de “tecnologia” y
“sociedad” como dos entidades equivalentes, de existencia independiente,
conlleva la convergencia de distintas disciplinas y es el resultado de

conceptualizaciones modélicas de captacion de la complejidad (Thomas, 2008).

En este sentido, la captacion de esta complejidad en este trabajo sigue el eje del
abordaje analitico-conceptual denominado “analisis socio-técnico” (Thomas,
2008). A este abordaje, desarrollado en las ultimas décadas subyace una
posicion tedrica que sostiene la imposibilidad de hacer distinciones a priori entre
'lo tecnolégico’, 'lo social’, 'lo econdmico' y 'lo cientifico'. Esto ha sido descripto
con la metafora del “tejido sin costuras” (seamless web)? (Hughes, 1986; Bijker,
Hughes y Pinch, 1987)

Este abordaje procede de la triangulacién tedrica de los enfoques
constructivistas de la Sociologia de la Tecnologia?, la Sociologia de la Ciencia 'y
la Economia del Cambio Tecnolégico* (Thomas, 2008) . La re
conceptualizaciones de la economia del cambio tecnolégico reemplazaron las
modelizaciones, llamadas "lineales” por los modelos explicativos llamados

"interactivos” (OECD, 1992, en Thomas, 2008). En el campo de los estudios

2 Los autores sostienen que “El tejido de una sociedad moderna no esta hecho de distintas piezas
cientificas, econdmicas, tecnoldgicas o sociales. Esos ‘dobleces’ pueden ser vistos como hechos por los
actores o por los analistas (Bijker, 1993: 120 en Thomas, 2008 b)”.

3 Los principales aportes de la Sociologia Constructivista fueron la teoria de la Construccién social de la
tecnologia de Wieber Bijker y de Trevor Pinch, y la Teoria del actor red de Latour; Callon y Law.

4 Basado principalmente en la teoria de la Economia del Cambio Tecnoldgico de Lundvall; y de Lundvall y
Johnson.
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sociales de la tecnologia el objeto de estudio trasciende el “contexto” o el
“‘impacto” del cambio tecnolégico, e incluye al contenido mismo de la tecnologia,
su disefio, calidad, funcionamiento y cambio tecnol6gico (Thomas, 2000, 2008;

Thomas y Kreimer, 2001; Thomas y Dagnino, 2005).

En este movimiento, este abordaje Socio-Técnico, ofrece un conjunto de
herramientas conceptuales — metodolégicas® de gran capacidad explicativa que
capta la complejidad de los procesos de concepcion, disefio, produccion,
utilizacién de tecnologias sociales. Ha sido aplicado y testeado en numerosos
casos tecno-productivos (Thomas, 1995, 1999, 2001; Thomas, Versino y Lalouf,
2003, 2005; Kreimer y Thomas, 2003; Thomas y Dagnino, 2005, en Thomas,
2008).

En perspectiva de andlisis socio-técnico, el desarrollo de tecnologias vy
sociedades resulta de un proceso de co-construccion en el cual se disefian y
aplican socialmente las tecnologias, y se construyen tecnolégicamente 6rdenes
sociales juridico-politicos y formas de produccién® (Thomas, 2008; Juarez,
2018). En este sentido, tecnologia, desarrollo y democracia constituyen una

triada inseparable que se co-construyen mutuamente (Thomas et al., 2012).

La nocién de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable definidas
como "una forma de disefiar, desarrollar, implementar y gestionar tecnologias de
producto, proceso y organizacién orientadas a resolver problemas sociales y
ambientales generando dinamicas sociales y econdmicas de inclusion social y
de desarrollo sustentable” posibilitan entender la existencia de diferentes formas
de abordar la triada (Thomas et al, 2015; Juarez, 2020). Estas
conceptualizaciones TEDIS implican la participacion de los usuarios-

beneficiarios en los procesos de decision, disefio, produccién, implementaciéon y

5. Anélisis socio-técnico: Grupos Sociales Relevantes (Pinch y Bijker, 1987), Flexibilidad Interpretativa,
Funcionamiento (Pinch y Bijker, 1987), Alianzas socio-técnicas (Thomas, 2008), Estilo socio-técnico
(Thomas, 2008), Construccién Social de Funcionamiento, Dindmicas y Trayectoria socio-técnica (Thomas,
1999, 2001; Thomas et al., 2004), procesos de co-construccion (Vercelli y Thomas, 2007), Adecuacion
Socio Tecnica (Dagnino et al., 2004; Thomas, 2009 y 2008).

6 Economia del cambio tecnoldgico: Procesos de Aprendizaje (Arrow, 1962; Rosenberg, 1982; Lundvall,
1992) y relacién usuario-productor (Von Hippel, 1976).
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evaluacion de tecnologias, por lo que potencia el ejercicio de derechos socio-

técnicos profundiza las relaciones democraticas de ciudadania (Thomas,2012).

Las tecnologias cumplen un papel central en los procesos de cambio
sociopolitico, socioecondmico y sociocultural, es decir, que ‘tecnologia,
desarrollo y democracia constituyen una triada inseparable, pues se co-

construyen mutuamente” (Thomas et al, 2015).

La reconstruccion, descripcion y explicacibn de los procesos de cambio
tecnologia de bosques’ se utiliza las herramientas conceptuales del abordaje del

Analisis socio-técnico a saber:

El concepto de grupos sociales relevantes (GSR) permite entender el desarrollo
de una tecnologia, remite a actores tales como organizaciones, grupos o0
instituciones que comparten un conjunto de significados sobre una tecnologia o
sistemas socio-técnico particular. Cada GSR asigna diferentes sentidos, criterios
y propositos, situados social cultural y temporalmente, a la constitucion del
artefacto, proceso u organizacion, debido a lo cual construye y evalia el

“funcionamiento” o “no funcionamiento® (Thomas, Becerra y Bidisnost, 2019).

La flexibilidad interpretativa de cada grupo social relevante permite identificar los
sentidos asignados a la tecnologia. Cuando se describen los procesos de
desarrollo tecnolégico se evidencian los conflictos existentes entre los grupos
sociales, los diferentes problemas que plantea la tecnologia en su desarrollo y
las relaciones problema-solucién que estan pueden ser abordados como
construcciones socio técnicas (Thomas, 2008).

7 Andlisis forestal: manejo forestal sostenible, usos compatibles, bienes, servicios y funciones del bosque
(Gartland, 2012; de Camino Velozo y Morales Aymerich, 2013; de Camino Velozo, 2006; 2010; de Camino
Velozo y Breitling, 2007)

8 “E| funcionamiento de una magquina no debe ser considerado como la causa de su éxito sino como el
resultado de haber sido aceptada por grupos sociales relevantes” (Bijker, 1993: 119). Es decir que un
artefacto no funciona en abstracto, sino que se considera que funciona cuando ofrece una solucion
aceptable para un problema identificado por un grupo social relevante. “En el analisis de la tecnologia,
clausura significa que la flexibilidad interpretativa de un artefacto disminuye. Emerge un consenso entre
los diferentes grupos sociales relevantes acerca del significado dominante del artefacto y decrece la
“pluralidad de artefactos” (Bijker, 1995: 86).
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La adecuacion socio-técnica se concibe como un proceso auto-organizado e
interactivo de integracion de un conocimiento, artefacto o sistema tecnoldgico en
una dindmica o trayectoria socio-técnica, socio-histéricamente situada. Estos
procesos integran diferentes fendmenos socio-técnicos: relaciones-problema-
solucion, dinamicas de co-construccion, resignificacion, estilos tecnologicos
(Thomas, 2008 a y b, Thomas et al, 2009). Los procesos de adecuacion socio-
técnica permiten explicar el disefio, adopcion y/o implementacién de un artefacto
como fendmeno socio-histéricamente situado, articulando procesos de co-
construccion de sistemas tecnoldgicos y usuarios de tecnologias (Juarez, 2018).
Conlleva dos procesos como caras de una misma moneda. Los procesos de
produccién y de construccién social de la utilidad por un lado y el de

funcionamiento por otro lado.

El concepto de trayectoria socio-técnica refiere el proceso de co-evolucion de
productos, procesos productivos y organizacionales, e instituciones, relaciones
usuario-productor procesos de aprendizaje, relaciones problema-solucion,
procesos de construccion de “funcionamiento” de una tecnologia, racionalidades,
politicas y estrategias de un actor (firma, institucion de I+D, universidades, etc.)
(Thomas, 2008, p. 249). Esta construccion socio-técnica involucra una diversidad
de interacciones entre elementos heterogéneos, tanto humanos como no
humanos, es decir, una trama de relaciones entre productores, técnicos,
instituciones, préacticas, arboles y bosque, herramientas, rutas, conocimientos y
normas y procedimientos entre otros. Su aplicacibn como herramienta
conceptual de andlisis permite superar las limitaciones de enfoques que
relacionan, de forma descriptiva y estatica, a los ‘fendmenos’ con sus ‘entornos’;
y evitar, al mismo tiempo, la realizacion de ‘saltos micro-macro’ en el andlisis. La
operatoria, en este sentido, consiste en indagar de qué manera cada produccién
analizada se integra en su dindmica (general y sectorial) y trayectoria socio-

técnica correspondiente (Thomas, Versino y Lalouf 2003).

La nocion de alianza socio-técnica refiere a la coalicion de elementos
heterogéneos implicados en el proceso de construccion de funcionamiento-no
funcionamiento de una tecnologia. Se produce a través de movimientos de

alineamiento y coordinacion de tecnologias, ideologias, regulaciones,
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conocimientos, instituciones, actores sociales, recursos econdmicos,
condiciones ambientales, materiales, etc., que viabilizan o impiden la
estabilizacion de la adecuacién socio-técnica de una tecnologia y la asignacion
de sentido de funcionamiento. La adopcion de una tecnologia, por parte de
diferentes grupos sociales, responde a diferentes procesos socio-histéricamente
situados en los cuales se constituyen y definen al mismo tiempo tecnologias y
usuarios. La continuidad o discontinuidad de la condicion de funcionamiento se
sustenta en la articulacion de alianzas socio-técnicas estables. Estas, tienen un
caracter dinamico, pueden cambiar en el tiempo, a medida que se suman
elementos o cuando las relaciones entre estos se modifican, se producen
cambios en las tecnologias (Thomas et alli, 2012). Como herramienta analitica,
las alianzas socio-técnicas permiten describir y analizar las relaciones entre
actores y sistemas tecnologicos, entre grupos sociales relevantes y artefactos
(Bijker en Thomas y Buch, 2008).

También se utilizara el concepto de Conocimientos genéricos, en la dimension
cognitiva del cambio tecnoldgico —tanto como en la artefactual y la préxica- tienen
lugar operaciones de resignificacion de tecnologias. Los conocimientos
tecnoldgicos resignificados son utilizados como técnicas, disefio, formas de
modelizacibn o protocolos. Los conocimientos genéricos son aquellos
instrumentos de naturaleza cognitiva que traspasan el campo de cierta
especificidad disciplinar o tecno-productiva y son aplicados en otros campos
cientificos y tecnolégicos o practicos (Thomas 2008).

Los procesos de aprendizaje y el rol del usuario® son las herramientas

conceptuales construidas a partir de derivaciones de la Economia del Cambio

9 De la economia de la innovacién -concepcidn neoschumpeteriana- se retoma la nocion de que el cambio
tecnoldgico implica importantes procesos de aprendizaje de cardcter acumulativo: el “aprendizaje por la
practica/learning by doing” (Arrow, 1962), el “aprendizaje por el uso/learning by using” (Rosenberg, 1982)
y el “aprendizaje por interaccién/learning by interacting” (por ejemplo, asociando usuarios y productores
en una interaccion que supone innovaciones en producto, proceso u organizacion),(Lundvall, 1985y 1992)
A estos tipos de aprendizaje se suman las operaciones de aprender aprendiendo / learning by learning
que refiere a procesos donde el aprendizaje previo facilita el futuro (Thomas, 2008).

También en el campo de la economia del cambio tecnoldgico, Lundvall (1988) hace una separacién entre
'produccién innovativa' y 'usuario' para centrarse “en el conocimiento de sus necesidades, que es
conocimiento sobre nuevas oportunidades técnicas” (Lundvall, 1988). Desde esta perspectiva la
satisfaccion del usuario lleva a maximizar la adopcion de la tecnologia por lo que las actividades
innovadoras deben estar basadas en los usuarios. Luego focaliza en el proceso interactivo de innovacion
como estrategia para la generacién de aprendizajes mediante la cual los productores pueden monitorear
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Tecnologico -de neoschumpeterianos y evolucionistas-, y de la sociologia
constructivista -de W. Bijker-. En perspectiva del analisis socio-técnico, el rol del
usuario respecto al conocimiento tiene un tratamiento simétrico entre
conocimiento no cientifico y técnico y conocimiento cientifico o ingenieriles y la
experticia técnica (Bijker, 2005). Considerando inapropiada la oposicion “lego” /
‘experto”, porque estos términos refieren a distintas formas de aprendizaje y
produccién de conocimiento y no niveles de conocimiento. Las diferentes
conceptualizaciones de learning (el “aprendizaje por la practica / learning by
doing”, el “aprendizaje por la practica / learning by doing”, el “aprendizaje por el
uso / learning by using”, “aprendizaje por interaccion / learning by interacting”,
aprender aprendiendo / learning by learning) desarrollados tanto por
economistas como por socidlogos, remiten al fenbmeno cognitivo que en este
trabajo es entendido como generacion y acumulacién de “conocimiento tacito”y
éstas son operaciones centrales para la comprension del cambio tecnoldgico
(Thomas, 2008).

Entonces, en este trabajo los usuarios!® no se conciben como portadores de

necesidades que son objeto de estudio, sino como portadores de conocimientos

qué sucede con los usuarios, ver sus necesidades y capacidad de adopcion de nuevos productos.

Por su parte, Eric von Hippel (1976) estudid el rol de los usuarios en los procesos de innovacién, disefio y
produccion (y no sélo en de adopcidn), observando que las innovaciones que fueron sefialadas por sus
usuarios como funcionalmente mas novedosas y Utiles habian sido —justamente- disefiadas, prototipadas
y testeadas por otros usuarios para solucionar problemas de su practica cotidiana.

Las relaciones sociales entre productores y usuarios son explicitamente abordadas por la economia de la
innovacion, pero acotandose a la generacion de procesos de learning by interacting y asimétricamente
focalizadas con el objetivo de generar beneficios econdmicos a los productores (Thomas et al, 2016).

Asi mismo, la economia de la innovacion aporta la categoria conceptual de los procesos de learning, que
permite entender el cambio tecnolégico como un proceso de acumulacién de capacidades tecnoldgicas,
considerandose una ventaja para adaptarse o accionar ante los cambios tecnolégicos en las
organizaciones,es considerada como una ventaja adaptarse o accionar ante los cambios tecnoldgicos en
las organizaciones (Thomas, 2008). Este proceso de acumulaciéon de capacidades tecnoldgicas (de
producto, de proceso, de organizacidn) es una pieza fundamental del andamiaje tedrico del analisis de
dindmicas socio-técnicas asociadas al desarrollo local y como herramienta conceptual, puede ser
aplicadas en diferentes escalas: actores singulares, instituciones, naciones, regiones (Thomas, 2008).

En perspectiva socio-técnica, algunos autores sefialan que los estudios de la economia de la innovacién
adolecen de restricciones explicativas y normativas. Se basan en la neutralidad de la tecnologia y en la
linealidad del cambio tecnoldgico. El alcance de sus analisis escapa a la tensién implicita de los aspectos
politicos, sociales, ideoldgicos inherentes a la innovacidn; cuestiones tales como la generacién de
dinamicas de exclusion y el riesgo ambiental son marginales o inexistentes incluso en los estudios
regionales de innovacién (Thomas et al,2019).

10 g) constructivismo social de la tecnologia en sus estudios puso énfasis en el papel de los usuarios
entendidos como grupos sociales relevantes que operan en procesos de construccion de funcionamiento
o no funcionamiento de determinadas tecnologias en procesos socio-histéricamente situados (Bijker,
1995; Oudshoorn y Pinch, 2003). En este camino se ha demostrado que el no uso de tecnologia por parte
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—acumulados en sus propias comunidad socio-cultural y linguistica- que en la
interaccion activa con otros actores sociales participantes del desarrollo
tecnolégico pueden producir aprendizajes (aprendizajes por interaccion,
aprendizajes en el hacer, etc.) e innovaciones de producto, de proceso y de
organizacion adecuadas a sus condiciones locales (Von Hippel, 1994, Lundvall,
1998).

En la nociébn amplia de Tecnologias para el Desarrollo Inclusivo Sustentable,
definida con anterioridad, toma particular interés el rol de la ciudadana, -usuario
de politica que pertenece a un sistema democratico-, en la elaboracion,
implementacion y evaluacion de las decisiones politicas como aspecto decisivo
en las politicas de inclusion social (Juarez, 2020). Asimismo, para entender qué
tipo de relacion tecnologia-desarrollo promueven las diferentes politicas de

bosques, se usaran las diferentes acepciones de TeDIS.

Los conceptos de ‘politica publica’'!, ‘agenda’, ‘disefio’ y ‘estrategia’, constituyen
aportes al Andlisis de la Politica y permiten referir y enunciar aspectos politicos
del proceso de cambio tecnoldgico. El concepto de politicas publicas!? es
concebido como la toma de posicion del Estado, como respuesta — de accién u
omisién- a la cuestibn que involucra intereses de los diferentes actores
vinculados. Esta trama socio politica es la que direcciona el gobierno hacia la

accioén explicita o implicita a través del aparato estatal (Ozlack y O’Donnel, 1984;

del usuario, implica una resistencia y que ademds puede asumir formas expresivas de acciones de rechazo
y ataques (Pinch y Bijker, 2008; Kline y Pinch, 1996). Para estos autores la resistencia a las tecnologias es
un aspecto comun a los procesos de cambio tecnoldgico y las relaciones sociales (Kline y Pinch,1996;
Kline, 2003).

En otros términos, esos procesos no son neutrales, sino que todos los “artefactos tienen politica”, toda
tecnologia es un disefio y todo disefio materializa intereses (Winner, 1980; Feenberg, 2005 en Juarez,
2018).

11, politica publica es concebida por Oszlak y O’Donnell como, “un conjunto de acciones y omisiones
gue manifiestan una determinada modalidad de intervencion del estado en relacidén con una cuestion que
concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores en la sociedad civil " (Oszlak y O’'Donnell, 1995).
La toma de decisiones o posicidn que resulta de un proceso interactoral conflictivo y negociado, que da
respuesta explicitas o implicitas a las necesidades sociales o su cuestidn, por lo que la politica publica sélo
puede comprenderse en la sociedad que le da sentido (Oszlak y O’Donnell, 1995).

12 Anlisis de politica: politica publica, agenda, planificacion estratégica, proceso de toma de decisidn,
analisis cognitivo de las politicas publicas y mediadores (Oszlak y O’Donnell, 1995; Matus, 1987; Muller,
2000).
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Oszlak y O’Donnell, 1995). A la vez, las politicas son concebidas como si fueran

tecnologias (Juarez, 2018).

Muller (2002), formula la perspectiva cognitiva del andlisis de las politicas
publicas que se fundamenta en el estudio de la accidn publica, como un proceso
de marcos de interpretacion del mundo, a partir del cual, los actores tanto
publicos (organismos, administraciones, gobierno) como privados (grupos de
intereses) van a desarrollar sus estrategias para definir el contenido de las
politicas publicas, en funcién de sus intereses (Muller, 2002). “Se llaman
mediadores los agentes que realizan la construccién del referencial de una
politica, es decir, la creacion de las imagenes cognitivas que determinan la
percepcion del del problema por parte de los grupos presentes y la definicién de
las soluciones apropiadas.” (Muller, 2002, p. 85) Esto refiere a posiciones
estratégicas en el sistema de decision, pues formulan el marco intelectual en el
gue se realizan las negociaciones, los conflictos y alianzas que conducen a la
decision. Los actores como mediadores dan existencia a las politicas al entrar
en relacion (enfrentandose inclusive) en instancias de elaboracidén o puesta en
marcha (Muller, 2002).

En perspectiva metodoldgica, el analisis politico de los procesos de cambio
social se basa en el concepto de estrategia, entendiendo por tal al conjunto de
eventos o acciones concatenados en busca de un objetivo predeterminado,
donde el actor o grupo de actores desencadena acciones dentro de sus
capacidades para ampliarlas (Matus, 1987, 2007). Segun Carlos Matus, la
estrategia “es el procedimiento mediante el cual se procura encauzar la direccion
del proceso de desarrollo, un sistema dinamico complejo orientado mediante una
accion sobre sus variables" (Matus, 1998, p. 149). La estrategia implica
anticipacion de la accién dirigida y reflexiva, esperando lograr resultados
especificos en cooperacion o conflicto con otros actores. La planeacién se sitla
entre la norma formal y lo que no puede conocerse objetivamente, siendo un
hecho politico que debe involucrar actores, valores normativos y esquemas de

cooperacion y resolucion de conflictos (Matus, 1987; Juarez y Becerra, 2022).

El concepto de agenda refiere a la lista de temas o problemas a los que los

funcionarios del gobierno, asi como las personas fuera del gobierno
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estrechamente asociadas con esos funcionarios, estan prestando seria atencion
en un momento dado. No todos los problemas pueden ser abordados
simultaneamente, por lo que la agenda politica implica priorizaciéon y seleccion,

afectando qué temas entran en el debate publico y cual no (Kingdon, 1984).

Por altimo, conceptos como manejo forestal sustentable, funciones, bienes y
servicios del bosque nativo se entienden desde la perspectiva de De Camino
Velozo y Breitling (2007 a-b) y De Camino Velozo (2006). En el ambito forestal,
los conceptos de ordenamiento y manejo forestal sustentable corresponden a
categorias conceptuales globales promovidas por la FAO, las cuales son el
resultado de consensos internacionales (FAO, 2010).

En esta linea conceptual'?, la nocion de 'la practica del manejo forestal’, se funda
en el paradigma del “desarrollo sostenible”, superador de miradas sectorizadas
del bosque (de Camino, 1997). Esta concepcion del manejo sustentable de los
bosques requiere un enfoque sistémico y multidisciplinario y consiste en sostener
los diversos bienes y servicios ecosistémicos del bosque explicitando la funcién
y relaciones que desempefian con lo econémico, la sociedad y el ambiente en
virtud del desarrollo sostenible (FAO, 2012a).

El aprovechamiento del bosque nativo es la operatoria para “la cosecha” de los
productos del bosque natural bajo las condiciones del “buen manejo forestal”.
(De Cemino Velozo, 2006).

El manejo y uso forestal sostenible de los bosques remite a: La intervencion del
bosque para extraer madera y otros productos y servicios. La cosecha de bienes
y servicios dentro de los limites de productividad y capacidad de carga del
ecosistema, garantizando su operacion permanente. La rentabilidad de la
operacion segun los criterios del gestor. La participacion de todos los actores
afectados en el disefo, ejecucion, evaluacion y distribucion de costos y
beneficios de las politicas y acciones concretas. Su integracién en el desarrollo

sostenible, alineado con el desarrollo nacional y sectores relacionados,

13 |4 perspectiva de De Camino Velozo (2006 y 2007), se diferencia de las definiciones 'clasicas'
(Beckmann, Oettelt, Judeich, von Carlowitz) y 'modernas'(FAO, ITTO, Helsinski), posicionandose en el
desarrollo sustentable.
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alcanzado por etapas sucesivas y niveles crecientes de exigencia (de Camino
Velozo, 2006, p. 4).

La diversidad de bienes y servicios del bosque nativo que la sociedad puede

utilizarse diferencias asi:

e Maderables, madera y subproductos o derivados (Material de construccion,
muebles, etc.)

e Productos No Maderables del Bosque (PNMB) (Lefia, plantas medicinales,
plantas ornamentales, fibras, lianas y otros materiales, alimentos -frutos,
semillas, carne-, materia prima para artesania,

e Servicios Ambientales (Agua, Fijacion de carbono, Biodiversidad, Belleza
esceénica, otros) (de Camino Velozo y Breitling, 2007).

La importancia de estas categorias de productos y servicios respecto al provecho

gue de ellos pueda obtener la poblacién, son relativos a cada zona geogréfica y

hasta dentro de una misma comunidad local.

La concepcién del manejo sustentable en la politica forestal actual remite al Plan
de Ordenamiento de Usos del Territorio. Es un Plan en vistas a las generaciones
futuras, basado en criterios razonables que definen claramente, cuéles son los
bosques que deben cambiar de uso (agricultura, ganaderia, uso urbano), los que
deben ser preservados y preservarse efectivamente y los destinados a la
produccion forestal y dedicarse a la produccién forestal sostenible. También
incluye los sistemas de fomento y control, y éstos deben prever las formas de
eliminar las distorsiones interpretativas que provocan el cambio de uso de la
tierra en contra de los objetivos del plan de ordenamiento territorial (de Camino
Velozo, 2006). Estos por ‘criterios razonables' entiende que las limitantes
establecidas para cada uso del territorio boscoso, no respondan a una “agenda
escondida que pretenda que todo sea para produccién o todo para protecciéon”
en correspondencia con grupos de interés particulares (de Camino Velozo,
2006).

Las herramientas conceptuales aplicadas en esta tesis permiten abrir la “caja
negra” de las politicas publicas nacionales de bosques nativos y sus dinamicas

de desarrollo. Al de construir la tecnologia y sus heterogéneos elementos
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constitutivos, estas herramientas en el plano practico facilitan la comprension del
caracter complejo y dindmico del cambio tecnoldgico (Thomas et al., 2008b).
Explicando asi como se co-construyen la inseparable triada, tecnologia,

desarrollo y democracia (Thomas et al 2012).
1.5. Metodologia de Investigacion

La metodologia adoptada combind la revision bibliogréafica con la recoleccion de
datos cualitativos tanto de fuentes primarias cémo secundarias y la observacién
directa, obteniendo una base de datos solida para el analisis teorico, utilizando

las herramientas metodoldgicas del andlisis socio-técnico.

“Historizar los hechos y relativizar los valores, al develar decisiones y reconstruir las trayectorias de
artefactos y sistemas, los estudios sociales de la tecnologia atentan contra los procesos de naturalizacion,
el sentido de inestabilidad, la opacidad de los procesos de decision politica, el ocultamiento de las
opciones, y proporciona un proceso mas democratico de disefio, implementacion, evaluacién y uso de las

tecnologias...y de las politicas (Thomas et al., 2008b, pag. 74)".

Este trabajo consisti6 en un estudio diacrénico e integrado utilizando las
herramientas tedrico-metodolégicas del abordaje socio técnico. La
reconstruccion de la trayectoria y dinAmica socio-técnica de las politicas publicas
nacionales de bosques nativos fue realizada en fases, estas fases
metodolégicamente son recortes de hechos estilizados con capacidad de
mostrar formas especificas de disefio e implementacion de politicas de bosques.
El recorte analitico se circunscribe a las politicas e instrumentos de bosques
nativos de Argentina durante el periodo de los afios 1990 a 2020.

(1) Con un plan de trabajo se partié de la exploracion, identificacion, seleccion
critica y recopilacion de fuentes de informacion (Valles, M. 1999). Se relevo,
analizo y clasificé material y registros de informacion de prensa, paginas web,
informes producidos por organismos publicos, documentos y actas publicas
de organismos Internacionales y produccién de literatura al respecto. La
exploracion e identificacion de actores con implicancia en el tema y trabajo
en terreno, a través de dialogos informales y recorrido y observacion del

terreno boscoso guiado por productores y técnico.
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Cuadro 1.1. Listado de entrevistas

NO

Cargo o Funcidn del entrevistado

Docente a cargo de la catedra de Politica y Legislacion Forestal. Jefe de Dpto.
Forestal UNPSJB — Ex Sub sec. Bosques Chubut.

Técnico. Funcionario. Secretaria de Bosques del Chubut

Técnico. Funcionario. Sec. Bosques Chubut- Ex.Director CIEFAP y Ex Director de
Bosques del Ministerio de AyDS de la Nacién 2012-2016

Presidente de la Asociacién Ancestral de la Comunidad de Cerro Centinela

Técnica Extensionista- Coordinadora de Extension CiIEFAP. Docente a cargo de
la Catedra de Sociologia y Extension Forestal de la UNPSJB (Hasta 2023).

Jefa Comunal. Productora.

Ex Inv. Extensionista CIEFAP- Docente Catedra de Estadistica de la UNPSJB.

Cosechadora de Hongos y pobladora de zona de bosques.

Productor Forestal pequefio en Cerro Centinela

10

Consultor Ambiental Individual. Docente y Delegado Académico de la FI. UNPSJB

(2) Disefio y ejecucion de entrevistas. Para profundizar, contrastar y/o ordenar

datos e informacion previa. Se aplicaron entrevistas cualitativas o en

profundidad, no estructuradas, no estandarizados y con modo de entrevistas

especializada y a elites: informantes clave de la academia, investigacion y

extension y funcionarios y técnicos referentes de organismos publicos

locales, INTA Esquel y la Universidad Nacional de la Patagonia (UNPSJB),

de la Subsecretaria de Bosques (SSB) y; referentes de poblaciones rurales o

periurbanas establecidas en bosques nativos.

(3) Analisis de informacion recabada y elaboracion analitica de datos se

organiza de forma diacronica y entre lo micro y lo macro, partiendo de la
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identificacion de los modelos o disefios politicos construidos respecto al
problema/solucion y la identificacién de actores vinculados a tal construccion. La
deconstruccion del proceso permitié identificar los cambios en la politica de

Bosque Nativo, y sefialar las fases de su trayectoria socio-técnica

(4) luego se realiz6 un andlisis parcial, identificando en las fases de la trayectoria
politica de Bosques Nativos, las relaciones interactivas entre los diferentes
elementos que componen la red que co-construye su funcionamiento/no
funcionamiento. El andlisis de las alianzas y dinamicas socio-técnicas permitio

concluir en el anélisis de su funcionamiento/no funcionamiento.

y (5) La escritura de la tesis inicia con los debates generados en el marco de la
Conferencia de la Tierra de la ONU entre paises desarrollados y paises en
desarrollo en los 90, que otorgaron a los bosques un lugar de importancia en la
construccion del problema ambiental y el desarrollo mundial, para mostrar en
términos estilizados como se origind el impulso tecnoldgico y se fue coordinando
a nivel local cambios de disefio o modelo de sostenibilidad en la politica de
bosque nativo. Se desarrolla la escritura en tres fases de trayectoria socio-
técnica. En cada una de estas fases de la trayectoria socio histérica de la politica
de bosques, se analizan las estrategias y alianzas desarrolladas, las agendas de
produccion cientifica y aspectos socio-cognitivos relativos a los procesos de
construccion de su utilidad y las dinamicas de desarrollo y su funcionamiento
local inclusivo. Los cortes analiticos corresponden a los preparativos en que se
convergen para la celebraciéon de las cumbres de las ONU, en las que se
actualizan los estados de las relaciones problema/solucion y renegocian las

relaciones de cooperacion y resistencias.

1.6. Estructuray contenido de la tesis

El texto de la tesis se estructura en cinco capitulos que presentan a continuacion:

Cuadro 1.2 Capitulaciéon de la tesis

25



Capitulo 1: Abordaje tedrico y metodoldgico
Capitulo 2: Capitulo 3: Capitulo 4:
Fase I- La politicapublica | Fase 1l — Politicas e | Fase Il — Y entonces,
de bosques de “dos |instrumentos en tensa|¢qué hacemos con los
caminos” y sus disputas | coexistencia (2002-2012) | bosques? (2012-2020)
con la politica
internacional (1990-2002)
Capitulo 5: Conclusién, aprendizajes e insumos

Los capitulos Il, Il y IV presentan la reconstruccion analitica de la Trayectoria

socio-técnica de la Politica Publica de Bosques Nativos en Argentina en el corte
analitico entre 1990 y 2020, a fin de analizar los procesos de los cambios
tecnoldgicos. Cada capitulo corresponde a una fase analitica, en la que se
describe analiticamente el proceso de construccién socio-histérico y analizan
elementos estratégicos y tecno-cognitivos. El objetivo es exponer la forma en
gue el Estado Nacional agencio el problema de bosque y desarrollo, la forma en
que se disefiaron e implementaron las soluciones estratégicas y tecno-

cognitivas, para explicar las dinamicas de inclusién/exclusion en el territorio.

El capitulo 11, desarrolla la primera fase, correspondiente al periodo 1990 a 2002.
Se presenta el impulso del cambio tecnoldgico, la forma en la que los estados
nacionales disputaron y negociaron la construccion del problema de la
conservacion / utilizacion de bosques nativos y las soluciones establecidas por
convenios vinculantes a implementar por el Estado Nacional. Se muestra que los
documentos suscritos son los elementos principales, que direccionan y alinean
el cambio y que coordinan las posiciones de los estados parte hacia el

ordenamiento local.

En el capitulo Il se estudia la fase correspondiente al periodo 2002-2012, se
muestra cdmo la construccion local del problema/solucion pone de relieve la
tensién y conflicto entre los Grupos Sociales Relevantes con sentidos
contrapuestos entre politicas ambientales y politicas productivas, asociando

argumentos tecno-cognitivos y normativos. En esta fase los organismos de
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estado especificos ceden lugar decisivo al Congreso Nacional y al disefio

normativo de la Ley.

En el capitulo IV, se describe y analiza la forma como se estabiliza la
construccion de un modelo que equilibra la conservacion y produccién con apoyo
de fundamentos tecno-cognitivos y vinculados a la coordinacion del concepto de
economia verde. Finalmente, en el capitulo V, se brindan las principales

conclusiones y aportes de politica.
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CAPITULO I

La politica publica de bosques de “dos caminos” y sus

disputas con la politica internacional (Fase |. 1990-2002)
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2. INTRODUCCION

En este capitulo se presenta la primera fase de la trayectoria de la gestion politica
de los bosques nativos en Argentina, abarcando el periodo de 1990 a 2002. Este
proceso se enmarca en un escenario de intensas transformaciones tanto a nivel
local como internacional. Durante esta década, la politica forestal argentina se
enfrento al desafio de armonizar la conservacion de los bosques nativos con las

presiones del desarrollo econémico y las exigencias de la globalizacion.

La década de los 90 estuvo marcada por la implementacion de importantes
reformas en la gestion ambiental, impulsadas en eventos internacionales como
la Cumbre de la Tierra de 1992 en Rio de Janeiro. En este contexto, Argentina
firm6 acuerdos fundamentales, como los Principios de Conservaciéon de los
Bosques, vinculado a la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico y el Convenio sobre la Diversidad Biologica, que orientaron la

politica nacional hacia la sostenibilidad.

A nivel nacional, se desarrollaron cambios tecnolégicos de producto, proceso y
organizacion en la gestion de los bosques. Se establecieron instituciones clave
como el Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA) y la Secretaria de
Recursos Naturales y Ambiente Humano (SRNyAH), responsables de coordinar
y supervisar la politica ambiental. Estas instituciones fueron parte del esquema
organizativo que promovié una estrategia de enfoque dual en la gestion forestal:
por un lado, incentivaron las plantaciones forestales con fines industriales y, por
otro, buscaron preservar los bosques nativos como patrimonio ambiental y

cultural.

Sin embargo, este periodo también evidencié tensiones inherentes entre los
objetivos de conservacion y las necesidades de desarrollo economico. La
reestructuracion organicay la creacion de politicas especificas para plantaciones
y bosques nativos reflejaron los distintos intereses en juego. A pesar de los
avances en la legislacion y los programas de financiamiento internacional, la
implementacion de estas politicas frecuentemente excluy6 a las comunidades
locales, cuyos conocimientos tradicionales sobre la gestion sostenible de los

bosques fueron subestimados.
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2.1. Hacia una politica publica de “Bosques” (1990-2002)

La problematica ambiental se construy6 durante las ultimas décadas del siglo
XX, estableciéndose como definiciones clave, la naturaleza transfronteriza de la
contaminacion y la interconexion entre el dafio ambiental y el desarrollo industrial
en curso (ONU s/f.a; ONU s/f.b).

La Cumbre de Estocolmo en 1972 suscito este reconocimiento al definirlo como
un problema comun a todos los pueblos del mundo y establecer el caracter
transfronterizo de la contaminacion. Esto implica que el dafio ambiental generado
por un pais trasciende los limites politico-territoriales, afectando a sociedades de
otros paises y al planeta en su conjunto (ONU s/fa). Esta problematica ambiental
como huella del desarrollo es una concepcién de caracter estructural, integral y
de alcance global que se fue construyendo a lo largo de décadas, ocupando

progresivamente un lugar cada vez mas prioritario en la agenda global.

El Informe 'Nuestro Futuro Comun' en 1987, propuso un sendero de desarrollo
equitativo para la sociedad y de gestion sostenible de los recursos naturales
(ONU, 1987). también conocido como Informe Brundtland planted, “... hacer que
el desarrollo sea sostenible, duradero, es decir, asegurar que satisfaga las
necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las futuras
generaciones para satisfacer las propias” (ONU, 1987:23). Asi, sugiri6 una
transformacion tecno-productiva y un nuevo rumbo para el progreso de la

humanidad, basado en un principio de equidad entre generaciones.

La sociedad argentina no era ajena a los problemas del medio ambiente y sus
recursos naturales. Durante mas de dos décadas, Argentina habia estado
interactuando con programas Yy politicas de organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas, como el PNUMA, la UNESCO, la UINC y otras, para la “...
comprensiéon de los procesos globales en que participan dichos recursos, asi
como el establecimiento de las bases cientificas para su ordenacioén racional...”
(UNESCO, 1988:4) y para las “...ensefianzas relativas al medio ambiente...”
(UNESCO, 1988:11).
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En la tabla siguiente puede observarse la situaciéon de pérdida de territorio
boscoso de Argentina, convergente en la construccién del problema ambiental
nacional (ver Anexo A).

Cuadro 2.1: Estimacion de Pérdida de Superficie de Bosque Nativo de

Argentina
Ao Superficieen has. de Referencia
BN en Argentina
Ano 1937 |37.535.308 Censo Nacional Agropecuario 1937
Ano 1987 |35.180.000 Estimaciones del Instituto Forestal Nacional
Ao 1990 | 34.438.000 Estimacion en base a datos originales de 1987 y 1998
Ao 1998 |33.190.442 Unidad de Manejo del Sistemade Evaluacién Forestal

[ ] Datosoriginales [ |Dato estimado (FRA 2020 para categorias Nacicnales)

Elaboracion propia en base a datos del FRA 2005, 2010,2020 de FAO.

En los afios 90, la problematica ambiental y su conexion con los bosques se
convirtieron en temas de gran relevancia en la agenda politica internacional. La
importancia atribuida a los bosques en pie respecto al desarrollo econémico y
social duradero se debe a que constituyen el ambiente que alberga y produce la
mayor biodiversidad genética (FAO, 1991). En esta linea, en 1990, el gobierno
nacional de Argentina llevdé a cabo cambios significativos en la gestion de la
politica forestal y ambiental, generando el Pacto Federal Ambiental y
estableciendo el Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA). EI COFEMA
tuvo el objetivo de coordinar las discrepancias entre diferentes jurisdicciones y
supervisar la ejecucion federal de la politica ambiental y productiva. La politica
publica sobre los bosques, respecto a la sociedad nacional como destinataria,
los consider6 como “patrimonio comun de la sociedad” (COFEMA/Acta
Constitutiva, n.d.). Uno de los objetivos explicitos de la politica nacional fue
“difundir el concepto de que la responsabilidad en la proteccion y/o preservacion
del ambiente debe ser compartida entre la comunidad y el Estado” (COFEMA
art. 2, n.d.). Esta politica también buscaba “formular politicas de utilizacién
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conservante de los recursos del medio ambiente” (COFEMA, art. 2, n.d.),
refiriendose al aprovechamiento sostenible y productivo, aunque no
necesariamente al desarrollado por la poblacion establecida en el bosque, sino

mas bien al que desarrollan los empresarios.

A partir de 1991, Argentina implement6 una serie de cambios y medidas en su
politica forestal con vocacion de expresa sostenibilidad, buscando revertir las
restricciones socioecondémicas de los sectores mas vulnerables mediante el
desarrollo productivo del sector forestal. EI Decreto PEN N° 2284/91, principal
instrumento de esta politica adapt6 los regimenes de los recursos naturales a las
normas y reglamentos internacionales para atenuar los efectos de la emergencia
sobre las categorias sociales mas desfavorecidas (art. 36, Dto. PEN N° 2.284,
1991; Decreto-Ley N° 2.284, art. 36). La politica gubernamental definié una
estrategia de crecimiento econdmico basada en el desarrollo agrocomercial, en
linea con los requerimientos del mercado econémico global, que reforzé el
modelo de desarrollo productivo agroexportador tradicional mediante medidas
de apertura a la economia internacional y atraccion de inversiones de empresas
transnacionales (Teubal, 2001; Farji Neer, 2009). El sector forestal, las
plantaciones y bosques naturales fueron incluidas en esta linea de desarrollo

sostenible.

Ese mismo afio, se disolvié el Instituto Forestal Nacional'* (IFONA) y se
reestructurd la gestion forestal en dos frentes: bosques naturales y bosques
cultivados (Decreto Nacional 2.419, 1991; Fernandez, 2015). Sus aprendizajes
acumulados, capital intelectual, recursos fisicos, financieros, capacidades
humanas, programas de investigacioén y experimentacion, asi como las funciones
y responsabilidades fueron redistribuidas entre otros organismos (RAIN RIO +
10, 2002; Fernandez, 2015).

14 E| Instituto Forestal Nacional fue creado por la Ley N° 20.531 en 1973 y desarrollé una gestion integral
del recurso forestal nativo e implantado, en materia de investigacion, experimentacion y extension, con
estaciones experimentales a lo largo del pais, con el objetivo del Desarrollo Forestal del pais.
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Cuadro 2.2. Arquitectura Institucional de la Politica Nacional de Bosques

Nativos - Fase |

=TT T =< SEcr;TanA'DE RECURSOS NATURALES Y
~ ~
# MINISTERIO DE ECONOMIA ~ _ AMBIENTE HUMANO ~

7 ~ s N
, SECRETARIA DE AGRICULTURA, PESCA Y / SUBSECRETARIA DE RECURSOS SUBSECRETARIA DE
ALIMENTACION DEL \ MNATURALES AMBIENTE HUMANO \

I \ DIRECCION NACICNAL GE DIRECCION NACIGNAL DE \
I 7 ADMINISTRACION DE CALIDAD Y FOMENTO
A RECURSOS NATURALES AMBIENTAL 1\

{ DIRECCION DE RECURSOS

PROMOCION FORESTAL FORESTALES NATIVO

’ ADMINISTRACION DE
PARQUES NACIONALES '

\ \ CONSEJO FEDERAL DEL
4 MEDIO AMBIENTE. /

Elaboracion propia en base el decreto nacional 2.786/1993: Estructura Organica de la Secretaria

de Recursos Naturales y Ambiente Humano.

También el Decreto N° 2.419 de 1991, cre¢ la Secretaria de Recursos Naturales
y Ambiente Humano (SRNyAH). Este organismo asumio la mision de alinear con
la politica internacional de preservar los bosques naturales y de contribuir al
cuidado ambiental del planeta. Su normativa impulsé un equilibrio entre los
recursos naturales y el desarrollo de la economia popular de mercado (Decreto
Nacional 2.419, 1991; Decreto 2786/93). Bajo su Orbita operaron la
Administracion de Parques Nacionales y la Direcciéon de Recursos Forestales
Nativos. Los principales instrumentos de actuacion fueron la reglamentacion y
procedimientos, investigacion, capacitacion, divulgacién y herramientas
econdmicas y financieras. Estas acciones estaban dirigidas a combatir la
deforestaciéon y degradacién de los bosques, que en un 80% eran de propiedad
privada (ONU, 1992b; SRNDS, 1998; RAINR+10, 2002).

Simultaneamente, la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP) se
enfocd en establecer plantaciones forestales para producir y aprovechar madera
de calidad industrial, impulsando asi el crecimiento econémico del pais. En su

orbita, pero de manera descentralizada, el Instituto Nacional de Tecnologia
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Agropecuaria (INTA), asumio las lineas de investigacion y las estaciones
forestales y biblioteca del ex IFONA vy orientd sus esfuerzos hacia actividades
cientificas, tecnoldgicas y de extension forestal, con el objetivo de mejorar la
calidad de la madera y su produccién (SRNDS, 1998; SAyDS, 2005).

El esquema organizativo institucional reflejaba una politica de gestion de los
bosques claramente definida por dos vias: una orientada a los actores
productivos con objetivos de desarrollo foresto-industrial y l6gica del mercado
internacional, implementada a través de la SAGyP; y otra, llevada a cabo por la
DNB y la APN de la SRNyAH, que implementaba politicas de proteccién y
restauracion de los bosques naturales en cumplimiento de compromisos

internacionales de preservacién de ambientes naturales.

El Estado argentino comenz6 a implementar adaptaciones de la politica publica
ante la cuestion de los bosques en el marco de las discusiones y negociaciones
internacionales sobre el problema ambiental global, en un contexto
socioeconomico nacional critico. Segun Oszlak y O’Donnell (1995), el Estado
puede tomar posicion tanto por accion como por omision respecto a la cuestion
especifica de los bosques. En este sentido, desarroll6 iniciativas politico-
productivas y de cambio administrativo e institucional forestal, mientras omitio la
regulacion del desarrollo agrario especificamente en funcion de la proteccion de

suelos forestales.

En 1992, en la ciudad de Rio, se desarrollaron dos cumbres conexas que
marcaron un enclave en la politica forestal internacional y encauzaron su rumbo
hacia una concepcion de desarrollo sostenible. La Cumbre de la Tierra, que
reunio a los estados parte en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo (CNUMAD), y la Cumbre de los Pueblos, que movilizé a
las organizaciones no gubernamentales sociales y ambientales (ONG) para
aportar un enfoque alternativo al problema ambiental. La Cumbre de los Pueblos
concibié al problema ambiental como consecuencia del modelo de desarrollo
mundial y propuso un redireccionamiento de politicas hacia un desarrollo
sostenible en todas sus dimensiones y de forma holistica (IEPALA, 1992; ONU
s/fa), destacando la importancia de considerar diferentes visiones en la
busqueda de soluciones ambientales. En contraste, la Cumbre de la Tierra fue
el espacio de poder politico y toma de decisiones intergubernamentales,
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adoptando el término de ‘Desarrollo Sostenible’ del Informe Brundtland pero
interpretandose de manera tridimensional, asociando la dimension econémica y
social al concepto de desarrollo, y la sostenibilidad como la tercera dimension
(Bermejo Gomez de Segura, 2018). Esta interpretacion hegemonica del
desarrollo sostenible, adoptada en la CNUMAD, recibio respaldo politico y fue
ampliamente aceptada por instituciones internacionales, gobiernos, empresarios
y la sociedad civil (Drexhage y Murphy, 2010; Bermejo Gomez de Segura, 2018).
Sin  embargo, esta interpretacion generé controversias entre paises
desarrollados y en desarrollo, especialmente en relacibn con los recursos
forestales. Los bosques evidenciaron la discusion de intereses de actores, donde
la dimension econdmica y distributiva generd controversias significativas,
discutiendo los criterios para asegurar la participacion de todos los pueblos en
los beneficios obtenibles de los recursos naturales (Comas, 1992; Comas y Ruiz
de Elvira, 1992; Estrada Oyuela, 1993 en Cabrera Medaglia, 2003)

La Cumbre de Rio en 1992 dio lugar a la confrontacidn entre Paises en desarrollo
(PeD) y paises desarrollados (PD) que reflejo la inequidad distributiva del modelo
de desarrollo vigente. La ordenacion, aprovechamiento y conservacion de los
bosques confrontd posiciones, sea en defensa de la satisfaccion de necesidades
sociales, la preservacion de la naturaleza o los fuertes intereses econémicos a
través del uso del bosque!® (ONU, 1993; Baquedano, 1992). En respuesta a
estas tensiones, la ONU propuso la transferencia de medios tecnoldgicos y
financieros, basada en el principio de que "quien contamina paga" (ONU, 1993b:
34), para abordar las desigualdades entre los paises desarrollados (PD) y los
paises en desarrollo (PeD) en la gestion sostenible de recursos naturales. Las
discusiones resaltaron que, aunque los PeD poseian méas de la mitad de los
recursos forestales del mundo y la mayor diversidad de especies, los PD tenian
la tecnologia y el know-how para su explotacién éptima (Baguedano, 1992), lo

que limitaba la capacidad de los PeD para beneficiarse plenamente de sus

15 Los paises desarrollados, interesados en la preservacion de los servicios esenciales de los bosques,
propusieron medidas normativas internacionales para regular su uso como un bien comun (Baquedano,
1992). Sin embargo, los paises en desarrollo rechazaron estas propuestas, defendiendo la soberania
nacional sobre sus recursos forestales y su derecho a regular la proteccién de los bosques con politicas
nacionales, no mediante acuerdos internacionales (Coma y Ruiz de Elvira, 1992). Las ONGs ecologistas,
preocupadas por la acelerada desaparicién de los bosques tropicales, apoyaban mayoritariamente la
postura de los paises del Norte (Coma y Ruiz de Elvira, 1992).
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propios recursos. Ademas, en el mercado internacional de productos forestales
industrializados, los PD dominaban el suministro, mientras que los PeD
contribuian con solo una quinta parte de la produccion mundial (de
Montalembert, 1991: 11), reforzando asi las diferencias econdmicas. Un aspecto
crucial de la controversia fue la estrecha relacion entre la ordenacion sostenible
de los bosques y la mitigacion de la pobreza (de Montalembert, 1991), ya que
las poblaciones locales, con conocimientos tradicionales y roles clave en la salud
y seguridad alimentaria, dependian de los bosques para su subsistencia. La
posicion de Argentina en estos debates reflejé esta l6gica centrada en maximizar
los beneficios de las compensaciones por dafios de la contaminacién
transfronteriza y evitar medidas arancelarias que obstaculizaran su actividad
agroexportadora tradicional, histéricamente integrada a la economia

internacional (Avalle, 1993).

En este camino la CNUMAD propuso la transferencia de tecnologias
ecolégicamente racionales, que incluyeran conocimientos técnicos,
procedimientos, bienes, servicios y equipos, adaptados a las realidades
culturales y sociales de los PeD (ONU, 1993a: 402). Sin embargo, la negociacién
de estas transferencias tecnolégicas y financieras se llevo a cabo de manera que
los paises tendieron a maximizar los beneficios econémicos de sus recursos
boscosos y del concepto de compensaciéon por dafio ambiental (Estrada, 1993
en Cabrera Medaglia, 2003). Fue interpretado funcionalmente a la l6gica de

acumulacién econémica que genero la situaciéon de inequidad.

En la Cumbre de la Tierra de 1992 (CNUMAD), Argentina suscribié a los cinco
convenios resultantes, con lineamientos normativos y actividades a implementar
de forma adaptada a las particularidades sociales, culturales y naturales del pais,
para lograr la sostenibilidad del desarrollo (ONU, 1993a). La Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC) y el Convenio
sobre Diversidad Biolégica (CDB) fueron vinculantes juridicamente. El Programa
21, la Declaracion de Rio y la Declaracion de Principios para un Consenso
Mundial respecto de la Ordenacidn, la Conservacion y el Desarrollo Sostenible
de los Bosques de Todo Tipo, se suscribieron de manera no vinculante (ONU,
1993a).
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Esta Declaracion sobre Bosques buscO guiar la politica forestal nacional
mediante 15 principios globales de “ordenamiento, la conservacion y el desarrollo
sostenible de los bosques y de tomar disposiciones respecto de sus funciones y
usos multiples y complementarios” (ONU, 1993a: 462). Este documento
establecio la soberania del gobierno nacional para gestionar y definir las politicas
de uso y proteccién de los bosques, con la participacion de la poblacién local.
Ademas, se vinculé al CDB Y CMCC, ya que los bosques se relacionaron
directamente con el problema ambiental y los usos que diferentes grupos
sociales hacen de los bienes y servicios ambientales que producen (ONU,
1993a; Puig Sales, 1993; Coma y Ruiz de Elvira, 1992; Baquedano, 1992;
Gartland, 2012).

Tras la Cumbre de 1992, se difundio el conocimiento e informacion sobre el tema
forestal y gener6 una opiniéon publica con clara tendencia preservacionistal®
(Sayer, 1991; Estrada, 1993 en Cabrera Medaglia, 2003:38; Baquedano, 1992).
Las ONG y los medios de comunicacion desempefiaron un papel clave en este
proceso, difundiendo los debates de la CNUMAD vy la literatura especifica sobre
los bosques como entidades complejas y sus problematicas (ONU-CNUMAD,
n.d.; RAINR+10, 2002; Estrada, 1993 en Cabrera Medaglia, 2003).

En 1993, se cred un sistema estadistico forestal en co-responsabilidad entre la
SRNAH, la SAGP y el INDEC para recopilar informacién sobre la actividad
forestal y los bosques, fortalecié la toma de decisiones del ejecutivo (Decreto
Nacional 1831/93). Esta medida reafirmé el lugar estratégico del desarrollo

forestal en la politica nacional.

En este camino, el Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA) reafirmo la
directriz de conservacién, mejoramiento y recuperacién del ambiente, consciente
de que el desarrollo econdmico no puede estar desligado de la proteccion
ambiental, en consonancia con los compromisos adquiridos en la Cumbre de la
Tierra de 1992 (Anexo Il Pacto Federal de 1993, Ley N° 25675, 2002:20). En

16 Algunos autores describen este proceso como el desarrollo de una ‘conciencia social’ ambiental
(Estrada, 1993; Saouma, 1991; de Montalembert, 1991; Muthoo, 1991; RAINR+10, 2002) y una ‘politica
publica’ sobre la importancia de los arboles en el problema ambiental (CEPAL, 1999 en Cabrera Medaglia,
2003; RAINR+10, 2002).

37



este camino, la concertacion federal constituyo un mecanismo util para regular

las conductas de los actores gubernamentales y no gubernamentales.

Por entonces, las ONG tuvieron un papel destacado en la discusion y definicion
de la agenda ambiental, promoviendo acciones, normas y proyectos de
conservacion, mitigacion de la contaminacibn y educacién ambiental
(RAINR+10, 2002: 105-106). Las ONG ambientalistas, con una fuerte presencia
comunicacional, impactaron en la sociedad con un sentido preservacionista,
alineandose con la Administracién de Parques Nacionales (APN). Mientras tanto,
la Asociacion Forestal Argentina (AFOA), con una orientacion hacia el desarrollo
productivo, se centr6 en la promocion cientifica y de eventos como la
organizacion del primer Congreso en 1993 bajo el lema "ElI bosque como
alternativa de rigueza" (Fernandez, 2015). Estos eventos promovieron la idea de
que la actividad forestal podia ser una alternativa viable para el crecimiento
econdmico y social del pais.

Entre 1993 y 1994, Argentina ratific6 dos acuerdos juridicamente vinculantes: la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC) (Ley N° 24.295/1993) y el Convenio sobre Diversidad Biolbgica
(CDB) (Ley N° 24.375/94). Paralelamente, la SAGyP y la SRNyAH trabajaban en
la adaptacion de la Ley de Defensa, Mejoramiento y Ampliacion de Bosques N°
13.273 de 1948 a los criterios de los acuerdos internacionales. La SAGyP trabajé
en el desarrollo de plantaciones forestales, mientras que la SRNyAH se centr6
en la legislacion para la proteccién de bosques nativos (SAyDS, 2005; SRNDS,
1998), reflejando una politica bifurcada en la gestion de bosques nativos e
implantados. El cambio del rumbo del desarrollo econdmico, humano y ambiental
implementado solo de manera formal por Argentina. Las leyes fueron los
principales mecanismos -normativos y politicos- para instrumentar el cambio,

inclusive a través de la Constitucion

La reforma constitucional de 1994 establecié el derecho fundamental a un
ambiente sano y sostenible, y determind que el gobierno nacional debia
establecer los presupuestos minimos de proteccién forestal, complementados
por las provincias que tenian dominio sobre la masa forestal nativa (art. N° 41y

43, CN, 1994). Esta normativa replicé y legitimo a nivel nacional los lineamientos
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y criterios internacionales sobre la utilizacion y conservacion de los recursos
naturales (Ley CMNUCC N° 24,295, 1993; Ley CDB N° 24.375/94; CN, 1994).

Ademas de estas medidas normativas, se comenzé a reorientar el desarrollo
cientifico y tecnoldgico sobre sostenibilidad de bosques nativos, el acceso a su
diversidad genética (art.19 CDB) y su funcién en la mitigacion del CC (ONU,
1992; SRNDS, 1998:30-32).

En esta linea, en 1995 Argentina continud con la participacion en el IPCC y se
unié al Proceso de Montreal al firmar la Declaracién de Santiago en 1995,
adoptando criterios generales para el desarrollo sostenible del sector forestal,
tales como la conservacion de la diversidad biologica, el mantenimiento de la
productividad y la capacidad de regeneracién de los ecosistemas forestales, la
integridad de los ecosistemas, y la funcién protectora de los bosques en relacién

con el agua y el suelo (Braier et al., 2004).

En ese mismo afio la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP)
puso en marcha el Régimen de Promocion de Plantaciones Forestales con
destino comercial e industrial, Forest Ar 2000, tiene como objetivo fomentar la
actividad forestal en Argentina. EI mecanismo, incentivo la expansion de las
plantaciones forestales destinadas a usos comerciales e industriales,
promoviendo el cuidado de los recursos naturales y generando oportunidades
econdmicas en el sector forestal (Dto. N° 2284, 1991: Art.111; Dto. PEN
711,1995).Esta medida reforz6 el modelo de adopcion de técnicas de cultivos a
escala (técnicas de intensificacién de cultivo en grandes extensiones) con su
consecuente practica de ampliaciéon de la superficie de suelos productivos
destinados al negocio agricola y también forestal(Teubal, 2001; Farji Neer,
2009).

A partir de 1996, Argentina establece la instancia de cooperacion tecnologica
con la Red Internacional de Bosques Modelo (RIBM). Luego, se incorpord al
Panel Intergubernamental de Bosques en la Sexta Sesion del Foro
Intergubernamental de Bosques, que tuvo lugar en Nueva York en marzo de

1997. Seguidamente en 1997 se suscribe el Protocolo de Kioto, que marca un
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precedente en el rol de los bosques como sumidero de carbono respecto al
CMCC y los mecanismos de desarrollo limpio (ONU, s/f b; SRNDS, 1998:34).

Argentina participo en estos espacios donde se definieron modelos de aplicacion
de los principios del bosque y deméas acuerdos internacionales a las politicas
nacionales. Los modelos y procedimientos de manejo y gestion del bosque
fueron construidos por un colectivo internacional de expertos técnico-politicos.
Con estas herramientas metodoldgicas-conceptuales los organismos de
gobierno nacional interpretaron la realidad de las regiones boscosas argentinas

y adaptaron iniciativas de gestion de los bosques para el desarrollo sostenible.

Entre 1996 y 1997 el bosque en pie genero interés por su funcion esencial de
mitigacion de la contaminacion ambiental a través de la captacion del carbono
(FAO 1991; Gartland, 2012; Ley CMNUCC N° 24.295,1993; Ley CDB N°
24.375/94).

En este sentido, la acentuacién de diferentes intereses y significados atribuidos
al bosque por los actores, en 1997 derivaron en cambios en el COFEMA. Se cre0
la Comision de Bosques Nativos para asesorar en politica de gestion de bosques
nativos (SAyDS- PNUMA, 2004).

Entre estos afios se gestiond financiamiento siguiendo los criterios de
organismos multilaterales y agencias -como el Banco Mundial (BM), Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), Banco Internacional de Reconstrucciéon y
Fomento (BIRF) Programas de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
y otros- consideraron como sendero hacia la sostenibilidad. Por ejemplo, la
adaptacion normativa y leyes de proteccion, fortalecimiento institucional para su
aplicacién, reglamentaciéon de uso y conservacion de bosques, mitigacion de la
pobreza y atencion a poblaciones indigenas. Gran parte de las iniciativas y
programas de proteccion y aprovechamiento sostenible de los bosques se
desarrollaron con el aporte de estos programas de financiamiento
internacionales que se citan a continuacion y que seran desarrollados mas
adelante en este capitulo: El Proyecto Forestal de Desarrollo, 1996 (Préstamo
BIRF); Proyecto Bosques Nativos y Areas Protegidas (AP)(PNUD N°
ARG/99/011), Manejo y Conservacion de los Bosques Nativos (BIRF N° 4085AR)

en 1997; Proyecto de Conservacion de la Biodiversidad se aprobd en 1998 el
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Convenio de Donacion por Decreto 461/98 entre la APN, el Global Environment
Facility (GEF) y el BM. Este ultimo con objetivo de establecer el ‘Sistema de
Areas Protegidas’, desarrollar la creacion de ecorregiones con un modelo de
categorias de conservacién a escala de ‘paisaje’ y el establecimiento de un
sistema de manejo de conocimiento e informacion de la biodiversidad (art.8,
CDB, ONU, 1992; SRNDS, 1998: 40). Tal conocimiento quedaria a disposicion
de los usuarios del pais y del extranjero.

Estos programas vinculados a los compromisos internacionales de dar
participacion en la gestion de los bosques a la poblacion de raices étnicas
preexistentes y los derechos establecidos en materia de asuntos indigenas
incidieron en "las posiciones antagénicas histdricas entre Parques y las
comunidades que lo habitan" (Pérez Raventds y Biondo, 2003:3). En la practica,
la APN respondié con iniciativas conjuntas con otros organismos
gubernamentales como la INAI, con ONG y comunidades indigenas y/o
poblaciones de las zonas boscosas. Estratégicamente, la directriz politica de la
diversidad preservacionista seguida por la APN tanto en el orden natural como
cultural, le permitié a la vez sostener su autoridad en conservacién natural,
mientras que otros sectores gubernamentales se ocupaban de temas socio-
culturales respondiendo asi a los requerimientos internacionales. Asi surgieron
cuestiones respecto al desarrollo de planes de manejo, toma de decisiones,
definicién de la propiedad de la tierra y otros aspectos sobre los que hubo
divergencia de intereses y tension latentes histéricamente en las relaciones entre
la APN y pobladores, y que se visualizaron en este periodo (Trentini, 2012;
SRNDS, 1998; RAINR+10, 2002:48).

Financiado con fondos internacionales, en 1998 se lanza el Primer Inventario
Nacional de Bosques Nativos (INBN). Esta evaluacion inicial del estado de los
bosques nativos en Argentina, fue fundamental para establecer una linea base
de datos sobre la extension y condiciones de los bosques, esencial para la
planificacion y gestion forestal. Aunque la falta de inclusion de las comunidades

afectadas fue una limitacién notable.

Al respecto se evidencio que el uso sostenible e inclusivo del recurso boscoso
por parte de sus comunidades, fue excluido por la intensidad ideoldgica de
algunas ONG que absolutizaba el preservacionismo del bosque, llegando
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inclusive a desactivar proyectos de aprovechamiento sostenible (RAINR + 10,
2002: p.50). En ese mismo afio, la APN por Decreto PEN 20/1999 del 13 de
diciembre, qued6 bajo la érbita de la Secretaria de Turismo de la Nacién
(SECTUR) e institucionalmente desvinculada de los sectores relacionados a la
proteccion de la Diversidad Biolégica en AP. Asi también, en 1999 la
diferenciacion de intereses sobre el bosque llevd a cambios en el COFEMA, a la
creacion de la Comisidbn Asesora Empresarial para el Aprovechamiento
Sustentable de los Bosques Nativos, que agrup6 a los actores privados de forma
diferenciada (Resolucion SAyDS N° 695/99, SAyDS-PNUMA, 2004).

En 1999, Ciencia y Técnica realizdé adaptaciones institucionales para fortalecer
su politica enfocada en satisfacer las demandas cientificas y tecnoldgicas de la
sociedad y sectores productivos (RAINR+10, 2002:118). Se cre6 la Mesa
Redonda de Produccion Limpia y entre otras medidas, se establecié un fondo de
financiamiento para actividades tecnoldgicas. Las principales lineas de
investigacion incluyeron el manejo de recursos naturales renovables, la
conservacion de la diversidad genética y el cambio climéatico global. (RAINR+10,
2002).

Cuadro 2.3. Retroceso de la Superficie Boscosa entre 1990 y 2002
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En el afio 2000, se presentaron los primeros resultados del INBN, identificando

las areas mas vulnerables y las necesidades de conservacion. En base a estos
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datos, se elaboraron informes técnicos y politicos basados en estos datos, que
servirian de base para futuras politicas y programas de conservacién y manejo

sostenible.

En el afio 2000, el gobierno analizé el periodo observando que la cooperacion
técnica y financiera se centr6 en la sinergia entre convenios ambientales
multilaterales y otros acuerdos, lo que indirectamente diluyo el financiamiento
efectivo para el desarrollo sustentable (RAINR+10, 2002: 20). Las
contradicciones entre ambiente y comercio internacional definieron la
cooperacion tecno-financiera para la sostenibilidad social, econdémica y
ambiental, siendo més funcional a la negociacién multilateral, especialmente en
la OMC, y no a una transformacion efectiva hacia el ‘desarrollo’ en términos

socioecondmicos y ambientales amplios.

En este mismo afio, Argentina se incorporé a la Red Internacional de Bosques
Modelo (RIBM) desarrollada para difundir y transferir el modelo de manejo
sustentable disefiado de forma participada entre el gobierno de Canada y
poblaciones establecidas en los bosques (RIBM, 2019; Republica Argentina,
Resolucién 771, 2000). También suscribié a los Objetivos de Desarrollo del
Milenio establecidos por la ONU para el afio 2015, comprometiendo a los
bosques nacionales. El Objetivo 7 que buscaba garantizar la sostenibilidad
ambiental, involucr6 al pais en esfuerzos para la proteccién y gestién sostenible
de sus recursos forestales (CEPAL, 2024).

Cabe tener presente que en el plano global la expertise cientifica en materia de
conservacion de la diversidad biol6gica convergieron en la concepcion de
‘paisaje’ (Shepherd, 2006, p. 11,15; Campos y Villalobos, 2008). En este
concepto se fundaron los desarrollos de modelos de gestion de categorias de
AP de la Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN)
(Shepherd, 2006), reconocido por la ONU, el CDB y el Estado Nacional (art.8,
CDB, ONU, 1992).

2.1.1. Instrumentos de la Politica Publica de Bosques
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En lineas generales, puede decirse que los instrumentos de la Politica de
Bosques en esta fase se orientaron por un enfoque productivista con
financiamiento internacional orientado a la tecnificacion del sector. La produccion
de conocimiento estuvo centrada en modelos ex6genos y con escasa integracion
de saberes locales. La relacion productor-usuario estuvo principalmente basada
en la transferencia lineal de tecnologia sin participacion activa de comunidades

(Ver en Anexo B).

Como sefiala Braier (2004) en este periodo la gestion forestal del pais impulso
un gran numero de iniciativas sin embargo, algunos sectores y actores no
accedieron a los beneficiarse, en parte por la gran incomunicacion entre actores,

sumado a la falta de difusion o circulacidon de informacion (Braier, 2004).

A continuacion, se presenta un breve repaso de las iniciativas que integraron el
llamado Plan de Desarrollo Forestal Argentino (Ver Anexo B), mostrando que el
desarrollo de lo forestal fue enfocado en el bosque plantado y consolidado a
través de la reglamentacion legal. Mientras que para el bosque nativo hubo una
omision de iniciativas explicitas ni avances en los ajustes de la reglamentacién
de uso respecto a los convenios internacionales para la sostenibilidad del
recurso. Es decir que los bosques nativos constituyeron un resguardo del
cumplimiento de los compromisos asumidos internacionalmente y como tal, el

fundamento de la gestién de fondos para la conservacién de estos.

En 1992 la SAGYP lanz6 el Programa Forest-Ar 2000, con el objetivo politico de
fomentar la plantacion intensiva. Fue instrumentado a través del Régimen de
Promocion de Plantaciones Forestales (RPPF)(Decreto N° 2773 del 29 de
diciembre de 1992) y se consolidd hacia 1995 con su importante asignacion
presupuestaria nacional (P.E.N. Dto. 711/1995). Este mecanismo consistio en la
asignacion de un incentivo monetario fijo por superficie plantada y destinada a
su aprovechamiento maderero de calidad para el desarrollo de la industria y el
comercio exterior. Su beneficio social se expuso como el impacto que generase
en el empleo rural (P.E.N Decreto 711/1995). Para ello, se apelé a un mecanismo
complementario e intersectorial con la Secretaria de Empleo y Formacién
Profesional (SEyFP) del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTySS)
(SEFP) (Res. MTYySS N 9 122/95y 272/95; Res. SEyFP N 9 1/95; Res. 1/ 1995)
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gue segun Fernandez (2015) subsidié mas de 5800 puestos de trabajo en el

sector forestal.

En este camino el plan de desarrollo del llamado ‘sector forestal’ en la Argentina
de los 90 se concibi6 a gran escala, desde la I6gica de insercion en el mercado
global captando grandes inversiones, -s6lo en el sector industrial fueron de unos
US$ 2600 millones- y actores empresariales extranjeros interesados en la
rentabilidad del sector forestal asi concebido (Malatesta, 2000; Corinaldesi y
Crosio, 2001).

Hacia 1994 se desarroll6 en la SRNDS el Programa de Productos Forestales no
Madereros (PFNM), surgid por “la consulta a expertos” de organismos
multilaterales como la FAO, la IUCN, PNUMA (ORFAOALC, 1994: 3). A raiz de
ello se gest6 una linea de investigacion y clasificacion de conocimiento de PFNM
como herramienta de aprovechamiento productivo, uso multiple del bosque y
conservacion de la diversidad biolégica. Esta linea politica, en la practica local
consistio en la aplicacion de encuestas a organismos académicosy de Cy T
para crear una base de datos y estadistica de especies nativas protegidas por la
normativa provincial (Résico, 1994 citado en ORFAOALC, 1994;
RAINR+10,2002). De esta experiencia, los expertos recuperaron el valor del
conocimiento practico y singular acerca del uso de los PFNM que las poblaciones
establecidas en los bosques utilizaron y transmitieron tradicionalmente de
generacion en generacion (Résico, 1994 en ORFAOALC, 1994: 125-128).

En 1996 se lanzd el Proyecto Forestal de Desarrollo (Financiado por un
Préstamo del BIRF) ejecutado por la SAGyP, con el objetivo de desarrollar
capacidades técnicas y generar y difundir conocimientos. También se objetivé a
consolidar un marco normativo institucional a fin de lograr modelos productivos
competitivos y sostenible. Enmarcé un gran ndamero de proyectos de
investigacion y extension desarrollados por organismos de CyT y el INTA
(Argentina Forestal, 2005b; Fernandez, 2015). Incluyé:

- Proyectos de Investigacion Aplicada (PIAs) que generaron informacion y

conocimientos aplicables a la produccion forestal sostenible;
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- Proyectos de Experimentacion Adaptativa (PEAs), destinados al
fortalecimiento de pequefios productores y la conservacion ambiental.
Solo 9 proyectos lograron su objetivo (Fernandez, 2015)
En 1996 Argentina adhirié a la Red Internacional Bosques Modelos (RIBM)
promovida por Canada para replicar su experiencia de manejo de bosques, cuyo
disefio denomin6é “Bosque Modelo”. Como Programa Nacional de Bosques
Modelo se empez6 a desarrollar en 1997 y se baso en la planificacion asociada
entre grupos de interés y en la gestion integrada de recursos naturales. A este
disefio de gestion subyacio la concepcion de paisaje o ecosistema forestal e
incorpord conocimiento intensivo de las ciencias ambientales (RIBM, 1998;
RIBM, 2019) en tanto la politica de gestion expresé explicitamente una vocacion
inclusiva, tendiente a elevar el nivel y calidad de vida de las comunidades y
poblaciones de zonas boscosas (RAINR+10,2002:46-47).

Entre 1997 y 1999 se disefi0 el Proyecto de Desarrollo de Comunidades
Indigenas que fue ejecutado entre 2002/2005, financiado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Este proyecto incluyé como eje central, la
promocion del uso sostenible de los recursos naturales en las comunidades
indigenas (Chudnovsky y Lopez, 2002: 34). Este enfoque buscaba no solo
mejorar las condiciones de vida de las comunidades, sino también garantizar la
conservacion de su entorno natural. La iniciativa se enmarcé en un esfuerzo mas
amplio de integracién y respeto por las raices étnicas preexistentes, alineandose
con los compromisos internacionales de gestion participativa de los recursos
naturales y el fortalecimiento de los derechos de las comunidades indigenas
(art.2°, Ley N° 23.302 /1985,8 de Noviembre; art. 75, CN/1994; SRNDS, 1998;
ONU, 1993 a). De esta manera, el proyecto no solo fomentd la sostenibilidad
ambiental, sino también el desarrollo socioeconomico de las comunidades

involucradas

En 1998 el Estudio de Impacto Ambiental, ejecutado por la SAGyYP, que puso en
funcionamiento a partir de la sancién de la Ley de Inversiones para Bosques
Cultivados N° 25.080/1999, para ajustar las practicas de aprovechamiento
forestales a los requerimientos del desarrollo sostenible; y consolidé la estrategia

politica de gestion forestal (Ley Nacional 25.080, 1998).
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En 1998 la SAyDS ejecutd el Proyecto Bosques Nativos!’ y su desarrollo mas
relevante fue el Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos para relevar y
analizar informacién sobre los bosques nativos argentinos para la toma de
decisiones politicas (SRNDS, 1998:40). Financiado por convenio préstamos
BIRF N° 4085/1997 AR y PNUD N° ARG/99/011- (01/07/97 — 30/06/03)

En el mismo afio la APN ejecutd el otro componente, el Proyecto Areas
Protegidas!® (AP), con el objetivo de modernizar la institucion y mejorar la
infraestructura y equipamiento de los parques andino-patagoénicos y de los
proximos a crearse por el Proyecto de Conservacion de la Biodiversidad
(SRNDS, 1998:40). Financiado por convenio préstamos BIRF N° 4085/1997 AR
y PNUD N° ARG/99/011- (01/07/97 — 30/06/03).

2.2. Andlisis de las estrategias de las politicas de bosques de

Fase |

La construcciéon del problema de los bosques en relacion con el ambiente y el
desarrollo a escala internacional se ha centrado en la deforestacion de los
bosques tropicales en paises en desarrollo como exponente problematico clave.
Para explicar este problema, los estados miembros de la ONU han llevado a
cabo un andlisis controvertido que incluye elementos heterogéneos para
argumentar tanto las causas como las soluciones. Las diferentes posiciones de
los estados reflejan un problema global estructural, caracterizado por el
desequilibrio e inequidad en la distribucién de la riqueza natural, socioeconémica
y tecnoldgica, y su correlacion con factores de destruccion y contaminacion del
planeta. Sin embargo, esta percepciéon no se traduce en una asociacion causal
con el sendero de desarrollo seguido por los distintos estados. Aunque el
conjunto heterogéneo de elementos muestra el caracter estructural del problema
global, sigue percibiendo como una diversidad de problemas puntuales

asociados al nivel de desarrollo de cada pais. Las soluciones propuestas se

17 g Proyecto Bosques Nativos y Areas Protegidas y Proyecto PNUD N° ARG/99/011 Manejo y
Conservacion de los Bosques Nativos, fue financiado por Convenio de Préstamo N° 4085/1997 entre el
BIRF y la Argentina y ejecutado a partir de 1998 la SAyDS en dos componentes: Bosques Nativos y Areas
Protegidas. Plazo de ejecucién(01/07/97 — 30/06/03)

18 {dem anterior.
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centran en la multiplicacion, transferencia y adaptacion de la dotacion
tecnoldgica global existente y en transferencias financieras para impulsar el
crecimiento econdémico, lo cual, a su vez, permitiria a los estados nacionales

mitigar los efectos socioecondmicos del subdesarrollo.

El analisis no ha superado la vision lineal y determinista inherente a la
concepcion de un anico sendero de desarrollo, con el crecimiento econdémico
como horizonte para cada pais. Esta construccion del problema se sustentd en
la teoria del derrame vigente en los afios 90, que conlleva una ingenua
concepcién economicista segun la cual un crecimiento econdémico inicial
provocaria la distribucion de la renta, la inclusion de los excluidos y el desarrollo

de los subdesarrollados (Thomas, 2011; Juarez y Becerra, 2022).

La disidencia a este modelo hegemonico de desarrollo se presenté en la Cumbre
de los Pueblos, donde movimientos de ONG ambientales y sociales formularon
una concepcion alternativa del problema, enfatizando su caracter estructural y
su origen en el modelo de desarrollo vigente. Las declaraciones de este foro
fueron transmitidas a la CNUMAD, alimentando la controversia entre los estados
miembros sin lograr configurar una alternativa solida que compitiera con la

alianza principal.

En el plano nacional, Argentina adopté una politica de incentivo a la actividad
agroexportadora y foresto-industrial, con la esperanza de que el crecimiento
econdémico mitigara los efectos socioeconémicos adversos. Esta politica se basé
en la creacion de empleos generados por grandes forestaciones, relegando a las
poblaciones locales establecidas en los bosques a una posicion marginal. Entre
los elementos que configuraron el problema en Argentina se incluyen la creciente
deforestacion, atribuida a la limitacion de capacidades institucionales, y la
recesion productiva, que provoco la migracion del campo a la ciudad. Diversos
grupos sociales participaron en la configuracion del problema, pero los
pobladores locales no tuvieron un rol significativo en su construccién ni en su
resolucién, siendo el empresariado inversor el actor clave en el desarrollo de

soluciones.

El problema y la solucion de los bosques a nivel global se vincularon a los

territorios de los paises mas pobres, acordandose un esquema de cooperacion
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multilateral con dos mecanismos claves: (1) la transferencia financiera y (2) la
transferencia tecnoldgica y de capacidades desde los paises desarrollados hacia
los paises en desarrollo. Estas medidas revelan una ldgica de transferencia
lineal, evolucionista y determinista para entender la relacion tecnologia-
desarrollo, y una manera neutral y universal de pensar la tecnologia respecto a
la cuestion de los bosques y su resolucion. Segun Thomas y Dagnino (2005), las
singularidades de las cuestiones socioecondémicas locales demandan dindmicas
socio-técnicas diferenciadas del mainstream global. En este sentido, la adopcion
por parte de Argentina del paquete de Convenciones de la CNUMAD implicaba
seguir los lineamientos socio-tecnoldgicos correspondientes al modelo de
desarrollo global y operativamente, la transferencia de tecnologias propuesta en
dichas convenciones. Aunque se recomendd que cada pais adaptara la
tecnologia a su situacién, el mecanismo de transferencia implicaba el supuesto

subyacente de una brecha tecnoldgica.

La adopcién de medidas y compromisos externos por parte de Argentina conllevo
una profunda reestructuracién socioecondmica, expresada en cambios en
organismos institucionales, leyes, reglamentaciones, conocimiento 'y
capacidades técnicas, incorporando los requerimientos ambientales
internacionales mientras se encauzaba la critica situacion argentina en el
sendero del desarrollo global. En este cambio de escenario se produjeron
cambios tecnolégicos en producto, proceso y organizacion. El problema
ambiental adquirié entidad artefactual con su incorporacioén y la regulacion de su
gestion en la Constitucion Nacional de 1994. Este cambio tecnoldgico fue
estratégico para responder al problema ambiental global, generando una

capacidad normativa sistémica sobre las conductas de la sociedad.

La adopcion del ‘ordenamiento territorial en la CNUMAD, para resolver el
problematico uso de los recursos naturales y particularmente de la deforestacién
de los territorios boscosos, llevo al desarrollo del Primer Inventario de Bosques
Nativos, necesario para sistematizar datos y conocimientos sobre los bosques
nativos del territorio argentino. En el plano institucional, se re-organizaron los
organismos gubernamentales de gestién forestal, conformandose un esquema
organizativo que respondia tanto a la situacion socioeconémica del pais como a

los lineamientos ambientales internacionales. Este desarrollo tecnolégico de
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organizacion tomo forma como un nuevo esquema institucional para la gestion
gubernamental de los bosques, disefiado como un conjunto coordinado de
diferentes elementos con interaccion en la directriz sinérgica de aumentar la

eficiencia y la competitividad productiva foresto-industrial.

Este nuevo esquema dividio la gestion de los bosques en funciones distribuidas
en diferentes organismos institucionales de gobierno, desagregando la politica
forestal en esferas de produccion, preservacion e investigacion, cada una con su
propio enfoque. Este mecanismo hizo converger cada esfera organica con los
intereses de los principales grupos sociales y con las utilidades correspondientes
del bosque, correspondiendo a las diferentes racionalidades actorales en juego:
racionalidad econdémica productiva del sector empresarial, racionalidad
conservacionista de organismos gubernamentales y no gubernamentales, la

sociedad global, y los pobladores de los bosques.

Durante esta fase, aparecieron cambios tecnologicos autorganizados,
vinculados a circunstancias locales y politicas de integracion internacional. Se
desarroll6 un proceso de construccion social, donde un centro innovador difundié
conocimiento y tecnologias y una periferia aline6 y coordind sus sistemas socio-
técnicos. A este fendmeno, Thomas y Dagnino (2005), lo denominan “proceso
de periferizacion”. En este periodo, Argentina suscribi6 convenios
internacionales y adopté tecnologias y métodos de gestion de paises centrales,
reglamentédndolos a través de legislacion forestal y ambiental, y creando
organismos e instituciones que cambiaron el aparato administrativo del Estado

para implementar politicas forestales.

Como podra observarse en Cuadro 2.2. (Alianza socio-técnica), los elementos
tecnoldgicos de los procesos de desarrollo ligados al ambiente y al bosque fue
funcional a la reproduccién de la “condicion periférica”, construida por la
exploracion de la “dinamica universal de la frontera tecnoldgica”, la adopcion de
“criterios de calidad exo-generados” y la alineacion y coordinacion de la
trayectoria socio-técnica local con redes tecnoldgicas transfronterizas. Esto ha
generado una dinamica de gestibn que a menudo ignora las necesidades y
conocimientos de las comunidades locales, perpetuando una condicion periférica
y excluyendo a los sectores mas vulnerables (Thomas y Dagnino, 2005; Thomas
et alli, 2015).
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Cuadro 2. 4. Alianza Socio-Técnica de la Fase |
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A fines del andlisis, en esta primera fase se reconstruye la alianza socio-técnica
en torno a la construccion de la solucién al problema del uso/proteccion de los
bosques respecto al desarrollo sostenible, interpretada y significada por distintos

grupos relevantes de diferentes formas.

En el plano global, esta alianza se expreso en la confrontacion de sentidos entre
dos grandes grupos gubernamentales, identificados como Norte-Sur, y un grupo
no gubernamental constituido por el Foro Internacional de ONG y Movimientos
Sociales. En el plano nacional, tres principales grupos significaron el uso y
proteccion de los bosques. Uno de ellos, con dependencia directa de los
productos y servicios del bosque nativo, otro de actores empresariales con
intereses de orden productivo del recurso boscoso, y otro compuesto por

aquellos actores que comparten una vision de preservacion mas estricta.
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El gobierno del Estado nacional argentino jugd un rol central en la coordinacion
de movimientos aliancistas a nivel internacional, participando activamente en las
negociaciones y alinedndose con el grupo de paises en desarrollo exponentes
de la necesaria utilizacion del recurso boscoso. A nivel nacional, definio e
implementé un conjunto de medidas que alinearon estratégicamente los
convenios ambientales —paquete tecnologico-, con los intereses y visiones de
diversos grupos relevantes respecto al bosque y la critica situacion
socioeconOmica de la poblacién argentina. En este movimiento, el COFEMA,
funciond en la coordinacion de las jurisdicciones provinciales en linea a la nueva
institucionalidad / tecnologia de bosques. Asi como la regulacion nacional (CN
de 1994 y Leyes y decretos correspondientes) para la coordinacion de las
politicas de utilizacién y proteccion de los bosques nativos en las provincias

(Juarez y Becerra, 2021).

El gobierno nacional utilizé las herramientas del Estado para definir estrategias
politicas, disolvio y cred instituciones, y redefinié funciones y objetivos de
organismos. De esta forma diferencio las principales funciones del bosque nativo
y de las plantaciones forestales, quedando en correlacion con los distintos
grupos relevantes Asi, la Secretaria de Recursos Humanos y Desarrollo
Sustentable (SRHyDS) instituyé la relacibn de ambiente, bosque nativo y
sociedad, consolidando la diferencia entre el bosque nativo y el plantado con su
funcidén principalmente productiva. Este organismo fue clave en la organizaciéon
de la alianza socio-técnica, ya que referencié u orientdé la coordinacion de
movimientos entre disefios de gestion, ideologias, regulaciones, conocimientos,

instituciones, actores sociales, recursos naturales y condiciones ambientales.

El modelo dual de bosque permiti6 al gobierno alinear a los convenios
ambientales de desarrollo sostenible adoptados internacionalmente como al
problema socioecondémico nacional a través del fomento de la plantacion de
bosques con fines industriales para impulsar el desarrollo foresto-productivo. Los
relacionamientos de base de la alianza que sostuvo el funcionamiento del
modelo, fue entre el gobierno, la figura de la gran empresa inversora y los

lineamientos de mercado internacional.
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Los bosques nativos, definidos en las regulaciones, se alinearon con el enfoque
preservacionista de las ONG ambientalistas y de la Administracion de Parques
Nacionales (a cargo de la implementacion del CDB), siendo significados por sus
funciones ambientales y como prestadores de servicios. Es decir que, en esta
alianza, construy6 funcionamiento de utilidad del bosque nativo para la sociedad

en general, dando cumplimiento los compromisos internacionales al respecto.

2.3. Analisis de la produccion cientifico-tecnoldgica de Fase |

En esta fase, la politica publica estuvo centrada en la concepcion del problema
foresto-ambiental diversos y sus soluciones globales, por lo cual la dimension
cognitiva adquiri6 una relevancia notable. Los ‘conocimientos genéricos’,
definidos por Thomas (2008: 26), como “...instrumentos de naturaleza cognitiva
gue, atravesando las fronteras de cierta especificidad disciplinar o tecno-
productiva, son aplicados en diversos campos cientificos y tecnolégicos”
destacaron en esta fase. ElI conocimiento tecnoldgico y el conocimiento experto
fueron aplicados en diversos andlisis y debates de circulacion mediatica.
Constituyeron un elemento sinérgico en la dinamica del cambio tecnoldgico en

relacion con la sociedad y el ambiente.

En espacios supranacionales como la Cumbre de la Tierra de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD) y otros organismos
internacionales, el conocimiento cientifico se consider6 esencial para la toma de
decisiones y la conduccion del cambio tecnoldgico y productivo hacia el
desarrollo sostenible. Este conocimiento conformo la solucion a situaciones de
insostenibilidad de los recursos naturales en paises en desarrollo,
implementandose mecanismos de transferencia de conocimiento, métodos y
habilidades disponibles en paises desarrollados. Sin embargo, esta transferencia
adopt6 una concepcion universal, lineal, neutral y ofertista de los procesos tecno-
cognitivos, que subyacia a estos mecanismos de difusion cientifica-tecnolégica,
dispuestos para su eventual adaptacion a condiciones locales (Thomas et al,
2015).
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Con esta impronta, se dispuso el libre acceso a los ‘conocimientos autéctonos y
tradicionales’ asociados al ‘acceso a los recursos genéticos’ (Art.15-17, CBD-
ONU/1992). Dada la acumulacion de estos conocimientos en PeD, ricos en
recursos boscosos, pero con menor desarrollo cientifico-tecnologico, la medida
implico la descontextualizacion de utilizacion de dichos conocimientos,

poniéndolos a disposicidén de usuarios indeterminados.

A nivel local, los conocimientos vinculados al proceso del cambio tecnolégico en
la gestion de los bosques fueron validados y ponderados debido a ser productos
exo-generados, homogéneos y de experticia disciplinar especifica. Estos
conocimientos irrumpieron los procesos de conocimiento local, codificados y
tacitos, heterogéneos y fruto del dialogo de saberes. Esto postergo el desarrollo
inter y transdisciplinar en relaciéon con la probleméatica y necesidades de la
poblacion, particularmente de la establecida en los bosques. La utilizacion de
conocimientos generados anuld la necesaria relacion entre la produccion de
conocimiento cientifico y tecnoldgico local y las necesidades situadas de la
poblacién. Asi, la democratizacion del conocimiento cientifico y tecnoldgico

guedo inhibida en procesos sin dialogo entre conocimientos tacitos y cientificos.

Para implementar el ordenamiento forestal en la politica nacional, se desarrollo
el inventario nacional de bosques nativos, avanzando en la generacion de
conocimiento necesario para abordar el problema situacional de los bosques y
el ordenamiento territorial. Sin embargo, en este proceso se omitid la
participacion activa de los pobladores del bosque en la construccion de tales

conocimientos (Trentini, 2012).

Los conocimientos ancestrales se acotaron a su condicion de accesibilidad, con
la misma légica de ‘stock de conocimiento experto’ descontextualizado, cuya
produccion se asociaba a su relevamiento, acumulacion y sistematizacion para
formar bases de datos disponibles globalmente. La formulacion del acceso a los
conocimientos tradicionales en funcion de la ‘conservacion de la diversidad
biolégica’ adoptd una perspectiva universalista, relativa a los derechos
tecnolégicos del ciudadano planetario, pero no se consideraron para la

construccion del ‘problema-solucion’ de las poblaciones locales en perspectiva
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de su desarrollo e inclusion. Los saberes consuetudinarios y ancestrales de

diferentes grupos relevantes fueron omitidos y excluidos.

Por ejemplo, la linea de Productos Forestales No Maderables (PFNM) en
relacion con las poblaciones del bosque fue un proceso exdégeno y unidireccional
impulsado por la FAO, construido con conocimiento experto. A pesar de la
rigueza de saberes y conocimientos practicos y tradicionales de estas
comunidades, la iniciativa politica no coordind estas experiencias y saberes
multiples, surgiendo como un efecto de alineaciébn con redes tecnoldgicas

internacionales y agenciado bajo una légica ofertista de conocimiento.

La relacion conocimiento-produccion-beneficio social implicé la nocién del
modelo de acumulacion y ‘efecto derrame’, correspondiente a una logica de
produccién de conocimiento ofertista y universal, desarrollada en funcion de las
necesidades de una ciudadania global, sin considerar los ‘derechos socio-
técnicos’ de las dinamicas de produccion locales. Asi, se produjo conocimiento
sobre el problema local pero no desde los saberes y practicas productivas de las
poblaciones locales en relacion con el bosque. El problema socioeconémico se
explico puntualmente como efecto/causa de la metodologia de uso del bosque

(Juarez y Becerra, 2021).

El modelo de acumulacion de ‘efecto derrame’ se expresa institucionalmente en
un esquema de aprovechamiento forestal que dividié el uso productivo —
plantacién, maderero, industrial— del uso conservacionista —servicios
ambientales—, generando la postergacién de la integracién econdmica de la
poblacion del bosque y una economia de dos sectores. Esta diferenciacion social
se transformé en una diferencia de derechos socio-técnicos entre la ciudadania

global y la poblacion del bosque (Thomas, 2011, Juarez y Becerra, 2022).

La democratizacion del conocimiento encontrO0 barreras. La informacion y
conocimientos sobre el problema ambiental y el uso sostenible de los recursos
naturales expuestos en la Cumbre de la Tierra y eventos de produccién cientifica
como congresos forestales se distribuyeron por medios de comunicacion y
canales académicos. Sin embargo, esto no fue suficiente para democratizar el

conocimiento, debido a barreras como el lenguaje especializado y mecanismos
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de los espacios institucionales de discusion. La participacion en debates y
decisiones estuvo limitada a grupos representativos con capacidades tecno-
cientificas, excluyendo a menudo a las comunidades locales sin representacion
formal. Ademas, si bien las ONG ambientalistas tuvieron un papel crucial en la
creacion de aprendizajes sociales sobre el problema ambiental, estos tuvieron

un marcado sesgo preservacionista.

2.4. Andalisis de las Dinamicas de Desarrollo Inclusivo

Sustentable Fase |

En esta fase se puso en evidencia la inequidad entre paises desarrollados y en
desarrollo como resultado los mecanismos subyacentes y rumbo del proceso de
desarrollo en curso. Sin embargo, el manejo de bosques nativos quedoé sujeto a
la decision de los gobiernos de continuar por el mismo sendero de desarrollo en
curso, pero con la implementacion de politicas ambientalmente sostenibles. La
inequidad en la disposicion de tecnologias y conocimientos de manejo sostenible
de bosques se resolvié con el clasico mecanismo de la transferencia cientifico —
tecnolégica con previa adaptacion a la condicion local de los PeD para su
aplicacién en procura del desarrollo sostenible. Los cambios en la trayectoria de
gestién de los bosques argentinos coordinaron los lineamientos politicos de
ciencia y tecnologia exdgenos para el desarrollo sostenible. Esto se expresé en
un conjunto de acciones a nivel local, que modificaron el escenario politico-
institucional y construyeron el cambio tecnoldgico. La l6gica de este cambio fue
la asociacion del conocimiento cientifico y tecnolégico a la produccion y el
desarrollo como crecimiento econémico. Es decir, una logica lineal y
unidireccional del desarrollo: se parte del desarrollo de ciencia y tecnologia que
impacta en el desarrollo productivo, cuyo crecimiento econémico impactara en el

bienestar social y calidad de vida.

Con las herramientas que tiene el Estado para definir estrategias politicas,
objetivos y prioridades disolviéo y cred instituciones y redefinié funciones y
objetivos de organismos correspondientemente con la diferenciacion de las

principales funciones del bosque nativo por un lado y plantaciones de bosques
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por otro lado. De esta forma respondia a los requerimientos internacionales de
conservacion de los bosques nativos, mientras que plantaba bosques con fin de
uso industrial para impulsar el desarrollo productivo del sector forestal (Oszlak y
O’Donnell, 1995).

La creacion de la SRHyDS dio formato y significado institucional al
funcionamiento del bosque nativo respecto al ambiente y sociedad,
diferenciandolo del bosque plantado y su funcidn principalmente productiva
foresto-industrial. EI modelo dual de bosque permitié al gobierno dar respuesta
al problema ambiental definido internacionalmente y a la vez al problema socio
econdmico nacional a través del desarrollo foresto-productivo. En este camino,
el Decreto 2284/91 constituyé el mecanismo de conduccion de la gestion de los
bosques para el desarrollo sostenible, y la ‘directriz sinérgica de la dinamica
socio-técnica’. La desregulacion econdmica posibilitaba la inversion extranjera
en plantaciones boscosas y también podia sostener su lugar en el mercado
internacional con el mismo modelo de desarrollo global; en esta linea, el objetivo
de gestion fue continuar e intensificar la forma foresto-productiva-industrial,
asegurando a la vez incorporacion de los aspectos ecolégicos normativos

globales, de manera que no afecten dicha produccion.

La estrategia de desarrollo fue elaborada en funcién del forestador de grandes
extensiones, quien se constituyé como usuario directo de la politica publica de
aprovechamiento forestal de bosques implantados, la cual se orienté a captar
grandes inversiones nacionales y/o extranjeras. La inclusion social en el
funcionamiento de este modelo productivo de plantacion y explotacion foresto
industrial a gran escala, fue concebida a través de la generacion de puestos de
empleo. Estos puestos de empleo laborales requirieron capacidades de
desempefio acordes a las certificadas en la educacién formal alcanzados en
tiempos mediatos. De esta manera, la estrategia de estado no super6 el enfoque
del modelo de acumulacion hegemonico y el sistema tecnoldgico lineal y
determinista que genero el estilo productivo de alto riesgo ambiental que llevo a

la instancia de replanteo del sistema mismo.

Este esquema dual del bosque no funcioné para los pobladores establecidos en
los bosques que como usuarios historicos asignaron utilidad a la integralidad de
sus funciones, manejandolos y gestionandolos en base a conocimientos tacitos.
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La situacion de estas poblaciones fue interpretada como aspectos puntuales a
ser atendidos en forma complementaria por politicas sociales. Estos usuarios
guedaron alcanzados por diversas politicas, pero en la actividad de
aprovechamiento se vieron restringidos por regulacion cada vez mas restrictivas,

llevando a una resistencia y movimiento socio-cultural.

La informacion acerca de la regulacion de uso de bosques y conocimientos
especificos en circulacion requerian la asistencia y direccion de profesionales y
técnicos para la gestion y planificacion de uso del bosque. Dicho uso debia pasar
controles y fiscalizaciones de las autoridades estatales acordes a las nuevas
regulaciones (Vercelliy Thomas, 2007; Oszlak y O’Donnell, 1995)

La participacion en creacion de las nuevas regulaciones y disefios de practicas
de uso sostenibles requirid la disposicion de conocimientos genéricos para
interpretar esta reglamentacion general (CN de 1994 y Leyes CDB y CC). El
lenguaje normativo y el cientifico resultaron inaccesibles para los pobladores
establecidos en los bosques, por lo cual este esquema no funcioné para todos
los ciudadanos (Vercelliy Thomas, 2007; Thomas, 2013).

2.5. Analisis Integrador Fase |

La politica de gestion de los bosques nativos en Argentina durante la década de
1990 fue construida en interaccion entre politicas nacionales e influencias
internacionales. Sin superar la vision lineal y determinista inherente a la
concepcién de un unico sendero de desarrollo, con el crecimiento econdémico
como horizonte para cada pais, el pais adopté compromisos globales, como los
acuerdos surgidos de la Cumbre de la Tierra de 1992, que orientaron la politica

forestal hacia la sostenibilidad.

En el escenario de escala internacional, la construccion del problema de los
bosques en relacién con el ambiente y el desarrollo se centré en la deforestacion
de los bosques tropicales en paises en desarrollo. El problema de los bosques
se construyd como insostenibilidad de la gestion forestal en los paises en
desarrollo, influenciada por el desequilibrio en la distribucibn de recursos

forestales y recursos tecnolégicos entre paises en desarrollo y desarrollados
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correspondientemente. En funcion de este desequilibrio se respondido con
mecanismos de transferencia tecnoldgica y financiera para apoyar el desarrollo
sostenible impulsando el crecimiento econdémico delos paises menos
avanzados. La dinamica tecnolégica durante este periodo se caracterizo por un
proceso de periferizacion, donde Argentina adopt6 tecnologias y métodos de
gestién de paises centrales, alineando sus sistemas socio-técnicos con redes
tecnoldgicas internacionales. Este proceso fue funcional a la reproduccion de la
"condicion periférica”, consolidando una dependencia tecnolégica y econdmica

gue limito el desarrollo autbnomo.

Las decisiones se sustentaron en el modelo conceptual de la teoria del "efecto
derrame”, que proponia que el crecimiento econdmico inicial promoveria la
distribucion de la riqueza y la inclusién social. Sin embargo, al no considerar las
dinamicas locales y la participacion de las comunidades afectadas en el
desarrollo de las medidas politicas, este enfoque no logré integrar
adecuadamente a las comunidades locales, quienes se vieron marginadas en el

proceso de toma de decisiones y en la implementacién de politicas.

En el plano nacional, instituciones clave como el Consejo Federal de Medio
Ambiente (COFEMA) y la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano
(SRNyAH) se establecieron para coordinar estas estrategias y supervisar la
implementacion de politicas de conservacion y desarrollo econémico. Argentina
adopté una politica de incentivo a la actividad agroexportadora y foresto-
industrial, con la esperanza de que el crecimiento econdmico mitigara los efectos
socioecondmicos adversos. El modelo dual de gestion de bosques construido a
nivel nacional, que distinguia entre bosques nativos para conservacion y
plantaciones forestales para produccion industrial, intenté responder tanto a los
compromisos internacionales como a las necesidades de desarrollo econémico
nacional. Sin embargo, la inclusién social se plante6 mas como un objetivo
secundario, centrado en la generacion de empleo formal, que no siempre

correspondia con las capacidades y necesidades de las poblaciones afectadas.

La produccién de conocimiento durante este periodo se centré en la transferencia
desde los paises desarrollados hacia los paises en desarrollo, siguiendo un
modelo lineal y universalista. El conocimiento tradicional y local no fue explorado
y sisteméaticamente se ponderé los enfoques técnicos y cientificos generados

59



externamente. Las politicas implementadas reflejaron esta falta de integracion
de los saberes ancestrales y las practicas sustentables desarrolladas por las
comunidades locales, reflejando la exclusion en la produccion y aplicacion del

conocimiento.

La adopcion de tecnologias y métodos exdgenos, junto con un enfoque dual en
la gestion de los bosques, reflejd6 un intento de alinearse con estandares
internacionales de sostenibilidad. Sin embargo, las politicas implementadas no
funcionaron para las poblaciones establecidas en los bosques debido a la
omision de préacticas productivas, conocimientos y dinamicas socio-politicas
locales. La ausencia de la participacion, de las poblaciones locales, generaron
su exclusién y acentuaron las desigualdades de desarrollo regional. Las medidas
revelan una légica de transferencia lineal, evolucionista y determinista para
entender la relacién tecnologia-desarrollo, y una manera neutral y universal de

pensar la tecnologia respecto a la cuestidon de los bosques y su resolucion.
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CAPITULO Il
Politicas e instrumentos en tensa coexistencia

(Fase II. 2002-2012)
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3. INTRODUCCION

El capitulo precedente expuso la primera fase de la trayectoria socio-técnica de
la politica de bosques, abarcando las controversias internacionales en la
construccion de la relacion problema-solucion sobre los bosques “nativos” y las
responsabilidades de gestion socioambiental. Ademas, revisé los compromisos
internacionales para su sostenibilidad y las grandes transformaciones
institucionales, legislativas y programaticas nacionales para equilibrar la
conservacion con el desarrollo econémico y las presiones de la globalizacion. El
analisis de las estrategias politicas en clave de desarrollo sostenible e inclusivo
y de adecuacion de conocimientos cientificos y tecnolégicos indicé resultados
poco favorables, ya que las medidas adoptadas resultaron impropias a las
condiciones, necesidades y conocimientos de las comunidades locales,
reforzando su exclusiéon socioambiental. Sin embargo, hacia el final de la fase,
se generd una nueva dinamica orientada a la produccion de conocimientos

locales y al disefio de medidas participativas nacionales e internacionales.

En este Capitulo Il se presenta la fase 2002-2012 de la trayectoria socio-politica
de bosques Nativo en Argentina. Se describiran los procesos de disefio de los
principales instrumentos para la gestion de los bosques, en particular la co-
construccién entre grupos sociales relevantes y el Ordenamiento Territorial de
Bosques Nativos (OTBN). Esta reconstruccién analitica tiene como objetivo
analizar los cambios socio-politicos operados en la relacién
utilizacion/conservacion de los bosques nativos en funcion al desarrollo
sustentable e inclusivo de las poblaciones establecidas en ellos. El desarrollo del
capitulo esté orientado a responder las siguientes cuestiones: ¢ qué problemas
de “desarrollo” y producciéon tecno-cognitiva enfrentd la politica publica de
bosques nativos en Argentina? ¢como se disefiaron e implementaron las
soluciones para los bosques nativos? ¢y en qué medida esas politicas se

orientaron a generar dinamicas de desarrollo inclusivo y sustentable?

Se abordara el escenario, los cambios ocurridos en la organizacion socio-
institucional, las discrepancias entre grupos relevantes en la definicion de
problemas de agenda y las alianzas implicadas en la estrategia politica para

abordarlos. Se analizar4 la produccion de conocimientos, como operaron los
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aprendizajes de grupos sociales en la definicion de la funcion del bosque en el
desarrollo inclusivo y sustentable, y el lugar de prioridad asignado en la agenda
de investigacién. El analisis de la trayectoria socio — politica del bosque enfocara
los grupos sociales relevantes, la relacion problema / solucién propuesta -
explicita o implicita-, las estrategias y la concepcidon de desarrollo y
sustentabilidad subyacente a estos procesos. Se espera que el recorrido de la
construccion y estabilizacion de la trayectoria socio politica del uso de los
bosques nativos en esta fase permite explicar la concepcion del
problema/solucion y las principales alianzas y configuraciones locales y globales

gue se formaron para la aplicacién del Ordenamiento Territorial.

3.1. Permanencias y cambios en las Politica de Bosques
El arribo a la década del 2000 traia un recorrido de tres décadas desde la Cumbre
de Estocolmo, quince afos del reporte Brundtland y 10 afios desde las
Convenciones de la CNUMAD 1992, la reciente formulacién de los Objetivos del
Milenio. Conforme a los compromisos de la Agenda 21, Argentina debi6 contar
con la Estrategia Nacional de Desarrollo Sustentable para la Cumbre Mundial

sobre Desarrollo Sostenible 2002.

Los equipos del gobierno argentino prepararon la participacion de las
negociaciones internacionales en un escenario de crisis econémicas politico-
institucional de gravedad histérical® y una critica dindmica en los bosques
(Rebossio, 2010; Ludmer vy Lieutier, 2012; Decreto de Necesidad y Urgencia
(DNU) Nacional 2.010/2009; Rebossio, 2010). El gobierno ya contaba con los
datos preliminares del Inventario de Bosques Nativos e Informes Nacionales en
base a estudios de las masas forestales nacionales (DNDS, 2001). En esta
instancia, la evaluacion de las restricciones nacionales para la aplicacion de las
Convenciones de Rio en materia forestal y biodiversidad en el territorio nacional

se documentaron en el Informe Nacional Republica Argentina Rio+10 (2002).

19 gobierno intervino este escenario con la Ley de Emergencia Econdmica de enero del afio 2002, se
establecieron medidas de contencidn, se dio fin a la convertibilidad y otorgd al Estado facultades amplias
de intervencion ante la crisis.
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Cuadro 3.1. Dificultades de Implementacion Convenios de Rio 92

biodiversidad en Argentina

Problemas de implementacion de las Convenciones de Rio en materia forestal y

Aumento de | Ausencia Tensién social entre | Falta de | Desventaja
la exclusién | de sectores: la | presupuesto, respecto a
social, la | legislacion educacion ambiental | coordinacién y | paises
pobrezayla | que regule | basada en conceptos | articulacion desarrollados
inequidad el uso vy | de conservacion del | institucional y | en el campo
como efecto | conservacio | bosque en pie vy | jurisdiccional para | cientifico -
de la| n de los | excluyé el concepto | abordar los | tecnoldgico?4.
globalizacié | bosques de wuso sostenible | problemas de
n20, nativos?., para dicha | bosques y sociedad

conservacion??, de manera

integrada a través
de la politica

pablica.

Elaboracion Propia a partir del Informe Nacional Republica Argentina Rio +10 (2002).

Estos evidenciaron la critica circunstancia socioeconémica nacional y la
vulnerabilidad de las poblaciones establecidas en los bosques en concurrencia
con el deterioro del estado de los bosques y el aumento del éxodo rural hacia
zonas urbanas a causa de la pobreza y desocupacion?®(MSyAN-SAyDS-

PNUMA, 2004; Juarez, 2016).

20 |3 informacién sobre los efectos negativos de la globalizacion puede ampliarse en RAINR + 10
(2002:25).

21 A lafalta de legislacion especifica se sumé el retraso de laimplementacion de la legislacion que prohibid
“...la devastacion de bosques vy tierras forestales y la utilizacion irracional de productos forestales...”
(Decreto 710, Texto Ordenado de la Ley N°13.273, Bs. As., 13/11/95).

22| 3 circulacién de informacién sesgada de sectores de la poblacion sobre la importancia de los bosques
en pie sin considerar su uso ha llevado a “desactivar proyectos de aprovechamiento sostenible por
presiones de grupos ambientalistas, sin considerar que en muchos casos el no uso significa la conversion”

(RAINR + 10, 2002:49-50).

23 | 3 “falta de insercién real de la teméatica ambiental en las politicas publicas, acentua las dificultades de

articulacion y coordinacion en el nivel interinstitucional e interjurisdiccional” (RAINR + 10, 2002:26). De
esto derivan el escaso presupuesto destinado a los organismos publicos responsables en materia de
ambiente y sociedad que llegan a impactar en la sobre explotacion (sobrepastoreo) de los recursos
forestales (RAINR + 10, 2002).

24 |3 vulnerabilidad del campo cientifico y tecnolégico se evidencié principalmente en el desarrollo
biotecnoldgico y el régimen de propiedad intelectual, ante “la presidén ejercida por algunos paises
desarrollados para fortalecer su hegemonia.” (RAINR + 10, 2002:26).

25 En relacién a la situacién socio-econémica argentina: el 57,5% de la poblacién estaba por debajo de la
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Hacia 2001, las autoridades argentinas formularon la Estrategia Nacional de
Desarrollo Sustentable como “economicamente sano, socialmente equitativo y
politicamente democratico; en un medio natural preservado, conservado, y
protegido; util para producir, pero también para sentir y contemplar’ (SAyDS,
2001:23). Asi el posicionamiento para los debates internacionales en
Johannesburgo, aposté a la ‘sustentabilidad’ del desarrollo para la superacion de
las limitaciones identificadas en la aplicacion de los convenios de bosques y
biodiversidad en los bosques nacionales, el rechazo a las barreras comerciales
y apeld a la cooperacion internacional a apoyar y complementar los esfuerzos
nacionales (SAyDS, 2001).

En este sentido, en el afio 2001 la APN, asociada a provincias y organizaciones
de la sociedad civil presenté el “Plan de Gestion Institucional para los Parques
Nacionales” con una estrategia para mejorar su relacién con las comunidades
establecidas en los bosques y sostener su linea politica institucional a largo plazo
formulado de manera participativa para darle legitimidad, continuidad en el
tiempo y caracter publico (APN y FVSA, 2007, SAyDS- PNUMA, 2004). La forma
organizativa de co-manejo?® entre la APN y comunidades originarias neuquinas
sirvié de experiencia piloto para reconfigurar la gestion de Areas Protegidas con
poblaciones establecidas.

La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible (CMDS 2002) en
Johannesburgo (Sudéfrica) del afio 2002, se centré en la mejora de la vida de
las personas a través del desarrollo sostenible bajo el lema “Las personas, el
planeta y la prosperidad (ONU, 2002:174)". La Cumbre coloco en la Agenda
Pulblica Internacional el problema de la profundizacion del deterioro ambiental,

social y econdmico de los paises y regiones menos desarrollados en relacion al

linea de pobreza, el porcentaje de desocupacidn fue muy alto y aumentd el éxodo de poblacidn rural hacia
las zonas urbanas (MSyAN-SAyDS-PNUMA, 2004; Juarez, 2016).

26 | co-manejo, Administracidon de Parques Nacionales y Confederacion Mapuche Neuquina (APN-CMN),
fue establecido por Resolucion APN 204/00 para fortalecer las relaciones entre la institucion, y las
comunidades mapuches vinculadas al Parque Nacional Lanin a fin de gestionar la diversidad bioldgica. El
comanejo se adoptd como un principio ligado al concepto de territorio en el sentido mapuche y al vinculo
entre Diversidad Cultural y Bioldgica sustentado en el ‘Rewe’ mapuche (APN Res. 204/00, 2000) y se
materializé en el Comité de Manejo Intercultural (CMI) (APN Res. 227/00, 2000) y en funcionamiento en
el Parque Nacional Lanin. La APN define el Co-manejo como “un reparto de responsabilidades y
competencias y una clara definicién del ejercicio de la autoridad publica y de las practicas de uso y manejo
de los recursos vinculados con el saber ancestral de las comunidades (APN Y FVSA, 2007).” El co-manejo
fue concebido en el marco de los objetivos propios de conservacidn, para otorgar a los pueblos originarios
'un rol protagdnico en la gestion de las areas que habitan' (APN Y FVSA, 2007).
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escaso avance en la concrecion de las medidas acordadas en Rio '92 (ONU,
2002).

El problema fue configurado por los siguientes elementos: La pérdida de
biodiversidad, avance de la deforestacion y degradacion de los ecosistemas y
las dificultades de los gobiernos para frenarlo; la profundizacion de la grieta que
divide a la sociedad entre ricos y pobres, entre paises desarrollados y paises en
desarrollo y la inequidad distributiva de costos y beneficios de la globalizacion “
los apreciables aumentos en las corrientes de inversion en todo el mundo han
creado nuevos problemas...para el desarrollo sostenible” (ONU, 2002:3).

Se consider6 que los conocimientos disponibles sobre biodiversidad y bosques
eran suficientes para lograr un aprovechamiento y proteccion sostenible de los
recursos forestales, pero era necesario que los cientificos los tornen
comunicables, usando un lenguaje accesible para los responsables de
organismos politicos que deben tomar decisiones y emprender actuaciones en
el campo. En tanto se deben “proteger y aprovechar los conocimientos

autoctonos y reconocer y recompensar sus efectos benéficos” (ONU,2002: 100).

En 2002 tras evaluar la concrecion de compromisos asumidos, los Estados Parte
negociaron medidas suscritas a través de un Plan de Aplicacion de la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (ONU, 2002). Las medidas intentaron
resolver los viejos problemas desde un enfoque ecosistémico de desarrollo
sostenible, equilibrado en sus dimensiones (economica, social y ambiental) e
integrado en escala territorial (internacional, nacional y regional). Este plan
reafirmo la ‘ordenacion forestal’ como mecanismo de solucidon a problemas

relativos al uso y proteccion de los recursos boscosos:

La ordenacion sostenible de los bosques, tanto naturales como
plantados por el hombre, para aprovechar sus productos madereros y
no madereros es indispensable para lograr el desarrollo sostenible y
constituye un medio importante de erradicar la pobreza, reducir
significativamente la deforestaciéon, detener la pérdida de diversidad
biologica y la degradacion de las tierras y los recursos, y aumentar la
seguridad alimentaria y el acceso al agua potable y a la energia a un
costo asequible (ONU, 2002:39).
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Sin embargo, el manejo de fondos de cooperacion internacional para los
programas de desarrollo sostenible cambié a la figura de la empresa privada
como autoridad referente para la transferencia y gestion de los mismos,
desplazando a las ONG (ONU, 2002).

Cuadro 3.2. Pasos del plan de aplicacion de Convenios de Rio 92

Pasos del Plan de Aplicacion de la Ordenacion para la conservacion y la
utilizacion sostenible de los bosques segin Convenios de la Cumbre de la Tierra

1. Creacidén de coaliciones entre los organismos de gobierno y actores implicados,
tanto las ONG, como las empresas y la poblacion local o comunidades originarias.

2. Legislar sobre bosques y hacer cumplir las leyes, con capacidades y competencias
institucionales.

3. Asegurar la participacién de los pobladores y comunidades locales afirmando sus
respectivos ordenamientos de los bosques implementados.

4. Priorizar la atencidén de las necesidades de los lugares de mayor pobreza y
deforestacién

5. Sostener los mecanismos de cooperacién internacional y las medidas del Grupo
Intergubernamental sobre los Bosques y del Foro Intergubernamental sobre los
Bosques.

6. Proporcionar los medios para efectuar aprovechamientos maderables sostenible
de bosques.

7. Fortalecer las transferencias de recursos, sea financiera, de tecnologia de uso y
conservacioén de los bosques o de gestidn, para apoyar la ordenacion sostenible
de los bosques

Elaboracion propia a partir de Informes de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible,

Johanesburgo, 2002 (ONU ,2002:39-40).

Desde el 2002, comenzaron a publicarse los resultados del Inventario de
Bosques (Ver anexo A) y el deterioro de la calidad de vida poblacional, la
economia y la deforestacion resultaba evidente. Los medios de comunicacién
hicieron publico el conocimiento del tenor del problema de la desaparicion de dos
terceras partes de los bosques del territorio durante el siglo XX (La Nacion,
2002).

Cuadro 3.3. Variacion en la superficie boscosa entre 1990 y 2002
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Categorias

Nacionales (1000 Tierras Bosques Otras tierras

has) forestales rurales forestales Otras tierras  |Plantaciones
1990 32186 1841 61100 177776 769
2000 1.080
2002 28628 1727 61937 182518

Retroceso

Sup.Boscosa 3558 114 -837 -4742 -311

Cuadro de elaboracién propia, acorde la clasificacion Forestal Nacional utilizada a partir de 1998
(Correspondientes al PINBN) y en base a los valores informados en ‘datos originales’ de
FRA2010 y 2015 para datos del afio 2002 y plantaciones. Los Datos de 1990 corresponden a

datos de estimacion y proyeccién de la misma fuente (FAO, 2010, 2015).

Los datos?’ y estudios mostraron una aceleracion del avance del deterioro de las
masas forestales en los ultimos afios y un aumento del cambio de uso de los
territorios forestales en dominio privado (tipo de dominio de un 80% de las
tierras), debido a tecnologias de produccién de monocultivos a escala (ERF
2000, citado en FAO, 2004; UMSEF-SAyDS, 2002; FRA, 2000; SAyDS, 2004).
En esta instancia, Argentina desarrolld6 un Plan para Aplicar la Ordenacion
Territorial de Bosques Nativos en linea con la Agenda Politica Internacional (Ley
25.561, 2002; FAO, 2010)

Cuadro 3.4. Alineacién Argentina al Plan de Aplicacion de la ONU 2002

Lineas internacionales Lineamientos de ajustes Nacionales

Plan de|Creacién de coaliciones entre los|Argentina se unié al Grupo de Trabajo del Proceso de

Aplicacion de lajorganismos de gobierno y actores|Montreal (PM) y se propusieron la construccion de una

ordenacion implicados, tanto las ONG,s como las|serie de criterios e indicadores.

para alempresas y la poblacion local o

conservacion ylcomunidades originarias.

la  utilizacion|Legislar sobre bosques y hacer cumplir las|Legislar la reglamentacion del OTBN para su aplicacion yi
sostenible  dejleyes, con capacidades y competenciasiejercicio de control en bases a capacidades institucionales

los bosquesjinstitucionales. ly humanas.

segln IAsegurar la participacion de los pobladores|Argentina se comprometié a aplicar el Ordenamiento|

Convenios de laly comunidades locales afirmando sus|Sostenible de los Bosques para su Aprovechamiento, al

27 para el periodo 1998-2002, la Unidad de Manejo del Sistema de Evaluacién Forestal (UMSEF) estimé
un ritmo igual y mayor en algunos casos, respecto al periodo anterior de deforestacién de 200.000 ha/afio,
sin contar la superficie degradada de las masas forestales. La principal causa de deforestacién fue la
conversion del uso de suelos forestales para la produccién de monocultivos a gran escala -con predominio
del cultivo de soja transgénica en el Gltimo decenio- (UMSEF-SAyDS, 2002; FRA, 2000; SAyDS, 2004).
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Cumbre de larespectivos ordenamientos de los bosquesjadaptarla de forma acordada con los actores implicados,

Tierra implementados. incluyendo los ordenamientos autoctonos pre-existentes.

Priorizar la atencién de las necesidades de|Programa que responda a la problemética de las
los lugares de mayor pobreza y|poblaciones establecidas en los bosques.

deforestacion.

Sostener los mecanismos de cooperaciénjArgentina sostuvo su incorporacion al Grupo de Trabajo
internacional y las medidas del Grupoldel Proceso de Montreal (PM) y se propusieron laj
Intergubernamental sobre los Bosques y dellconstruccion de una serie de criterios e indicadores?.

Foro  Intergubernamental sobre los

Bosques.

Proporcionar los medios para efectuarRegular el Aprovechamiento de los bosques nativos a
aprovechamientos maderables sostenibleitravés de la aplicacién del Ordenamiento Sostenible de los
de bosques. Bosques para su Aprovechamiento.

Fortalecer las transferencias de recursos,|Acceder a posibilidades de financiamiento a través de las
sea financiera, de tecnologia de uso yformas asociativas y los mecanismos de cooperacion
conservacion de los bosgues o de gestién,internacional.

para apoyar la ordenacién sostenible de los

bosques.

Elaboracion propia.

Argentina alined su estrategia nacional a lo concertado en la Cumbre de
Johannesburgo, comprometiéndose a aplicar el Ordenamiento Sostenible de los
Bosques para su Aprovechamiento; a aplicar el OT de forma acordada con los
actores implicados, incluyendo los ordenamientos autoctonos preexistentes; a
contar con legislacion para su cumplimiento y control; contar con capacidades
institucionales y humanas para ejercerlo. En situacién de restricciébn econdmica,
la alineacion habilitd la gestibn y acceso a financiamiento y cooperacién
internacional (McNeill, 2005; Ley 25.561, 2002; FAO, 2010).

Los procesos, acuerdos y estrategias a nivel nacional e internacional descriptos
precedentemente evidencian el cambio en la concepcion de desarrollo sostenible
de los bosques, y del papel y contenidos de los conocimientos y aprendizajes
sociales a desarrollar y promocionar socialmente. El cambio en la dimensién
cognitiva se oriento hacia la utilidad del conocimiento cientifico de los bosques
nativos para su manejo adecuados; la concepcion de sostenibilidad ambiental
supuso a la vez la conservacion de los bosques y la utilidad de su potencial
productivo. Para este concepto se comenzO a utlizar el término de

sustentabilidad que incluy6 también la dimension social y la satisfaccion de las

28 En el afio 2001, Argentina se uni6 al Grupo de Trabajo del Proceso de Montreal (PM) y se propusieron
la construccion de una serie de criterios e indicadores para producir un reporte conjunto para el mes de
abril de 2003 (Proceso de Montreal, s/f).
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necesidades de las poblaciones que habitan los bosques nativos. Estas
concepciones con diferentes sentidos asignados a la utilidad del bosque
agenciaron intereses de diferentes grupos sociales con correlacion en
alternativas politicas también diferenciadas.

El impulso de la politica de utilizacidén sustentable y conservacion de los bosques
nativos desarrollo la respuesta politica orientada a planos diferentes. Una via
Social de atencion, avanzé con una respuesta a la problematica de las
poblaciones que habitan los bosques en la situacion de coyuntura socio-
econdmica del pais, asociada a las causas de degradacion de los bosques que
habitan. El Programa Social de Bosques (ProSoBo) (SAyDS, 2004). Otra via
legal de regulacion, para avanzar en el disefio de presupuestos minimos de
ordenamiento, proteccion y aprovechamiento de los bosques para el desarrollo
sostenible en el marco de un Sistema Federal Ambiental.

El esquema de organismos y capacidades nacionales institucionales para su

gestion fue el siguiente:

Cuadro 3.5. Arquitectura Institucional de la Politica Nacional de Bosques

Nativos Fase Il

MINISTERIO DE PRODUCCION MINISTERIO DESALUD Y AMBIENTE MINISTERIO DE TURISMO
PR - -~ - - -——
-~ -~ i
fr e SECRETARIA DE
# SECRETARIA DE / ] SECRETARIA DE AMBIENTE -~ ’DEPORTE Y TURISMO -3,
rd AGRICULTURA 7 Y DESARROLLO SUSTENTABLE “~ /
/  GANADERIAPESCAY M\ V N / N
7 ALIMENTOS AN \/ \
\ SUBSECRETARIA DE PLANIFICACION \
/ / | ORDENAMIENTO Y CALIDAD AMBIENTAL AN
i A 1\ \
1 / \ Direccion de Promocion Ambiental del I \ ADMINISTRACION \
! Direccién Nacional De 1 Desarollo Sustentable ] \ DE PARQUES \
Desarrollo Foresto L i B ) NACIONALES
| Industrial 1 Direccién Nacional de Gestion Ambiental I \ 1
| I 1 Direccion de Bosques I 1 1
1 | ] 1 Direccién de Ordenamiento Ambiental ] 1 1
l | Régimende = 1 Direccién de Calidad Ambiental I 1 I
| iond
] | Plparr:r::i:l::s L:y \ I Direccién de Conservacién del Sueloy 1 I I
Lucha contra la Desertificacion
\ 26080 \ I h I ficacié 1 1 I
\ I ! I
‘o P !
\ \ I} CONSEJO FEDERAL DEL MEDIO AMEIENTE. \ / I
\ INTA } \ /
\ \ }l /
\ LN \
7/ /
\ 7 N\ CONADIBIO ’ \ ’
\ / > , \ ,
N 4 ~ ” ~ P
~ - S~ - ~ -

— o — - e

Elaboracion propia en base a: Decreto PEN 357/2002 de la Administracién Publica Nacional,
Decreto PEN 295/2003 de Ministerio de Salud y Decreto y; PEN 487/2004 de Ministerio de Salud
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La Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable —SAyDS- fue la autoridad
nacional en materia ambiental y de bosques nativos en este periodo. Bajo su
orbita continuaron el Consejo Nacional de Diversidad Biologica (CONADIBIO) y
el Consejo Federal de Medio Ambiente continué ?° (COFEMA) como mecanismo
representativo y federal para la participacion de las provincias en el
asesoramiento técnico y politico sobre conservacion y utilizacion sostenible de
las masas forestales nativas (SAyDS- PNUMA, 2004; Fernandez, 2015).

La Secretaria de Agricultura Ganaderia Pesca y Alimentos (SAGPyA) continu6
en la orbita productiva implementando la Politica Nacional de Promocion de
Plantaciones, basada en el fomento a la iniciativa e inversion privada para el
cultivo y el aprovechamiento sostenible de bosques implantados reglamentada,
regulada por la Ley de Inversiones Bosques Cultivados (Ley N° 25.080, 1999).
En su orbita, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) continud
funcionando en Investigacion y Extension (Ley N° 25.080, 1999; ORFAOALC,
1994; RAINR+10,2002:47).

La Administracion de Parques Nacionales (APN), funciond en la orbita del
Ministerio de Turismo, Cultura y Deporte, bajo la supervision de la Secretaria de
Turismo de la Nacion (STN). Como sugiere APN Y FVSA (2007), continuo
separada de la gestion de los Programas nacionales e internacionales de
aplicacibn del Convenio de Biodiversidad y sus correspondientes
financiamientos. La APN a partir de 2001, ejecuté el Plan de Gestion Institucional
para los Parques Nacionales, para consolidar su linea politica institucional de las
AP vy afianzar su autoridad y jerarquia institucional en materia ambiental y
conservacionista (APN y FVSA, 2007; SAyDS- PNUMA, 2004).

Estos actores estatales citados, tuvieron un rol de responsabilidad directa en la
gestiéon de los bosques y la aplicacion de las medidas asumidas para responder
a la problematica socio-politica forestal. Pero, el Congreso de la Nacion también

desempeii6 un papel importante en el impulso de la politica de bosques.

29 Recordemos que el COFEMA ya contaba con la Comision de Bosques Nativos (CBN) (1 representante
por Pcia.) desde 1997 y con la Comisidn Asesora Empresarial para el Aprovechamiento Sustentable de los
Bosques Nativos (CAEASBN) desde 1999 (representacion del sector privado en forma diferenciada)
(SAyDS- PNUMA, 2004; Fernandez, 2015).
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En el 2002 el Congreso con la Ley General del Ambiente (N° 25.675, 2002), cred
el marco normativo e instrumental®® para la proteccion ambiental y el desarrollo
sustentable nacional, reafirmé los presupuestos minimos3! , el ordenamiento
territorial y el orden jurisdiccional dispuesto en la CN3%? (Art. 1°y 23°, LN N°
25.675, 2002). Esta ley sistematizé el orden construido hasta ese momento,
reafirmando instrumentos tecnoldgicos acordados internacionalmente. Para
orientar el funcionamiento fue reconocido el COFEMA como autoridad en la
materia. ElI Sistema Federal Ambiental (SFA) fue el mecanismo organizativo
disefiado para responder a al problema de desarticulacion y descoordinacion
entre jurisdicciones y entre usos y visiones de los diferentes actores involucrados
(Ley General del Ambiente N° 25.675, 2002, art.23). Del SFA, a fines del afio
2003 se derivd el Sistema Federal de Areas Protegidas3?®, como forma de
organizacion concertada entre las provincias a través del COFEMA, la
Administracion de Parques Nacionales (APN) y la SAyDS para ordenar y
coordinar la gestion y actividades de las Areas Protegidas con diferente dominio
-ONG, privados y publicos- que continuaron a cargo de las diferentes autoridades
jurisdiccionales®* y sus respectivas reglamentaciones (SRNDS, 1998; SAyDS-
PNUMA, 2004).

Entre el 2002 y el 2004 el Congreso avanzé con la legislacién sobre los

Presupuestos Minimos de los otros recursos naturales. Pero lo relativo a

30 |4 ley 25675 confirmé la representacion del Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA), respecto
al Ordenamiento Territorial, el Pacto Federal Ambiental, Evaluacidon de impacto ambiental, Participacion
ciudadana, el Sistema Federal Ambiental, la Educacion ambiental y el Fondo Compensatorio Ambiental.
31 En su articulo 6° la Ley 25675 estable que toda norma jurisdiccional “En su contenido, debe prever las
condiciones necesarias para garantizar la dinamica de los sistemas ecolégicos, mantener su capacidad de
cargay, en general, asegurar la preservacion ambiental y el desarrollo sustentable.”

32 |3 reforma Constitucional Argentina de 1994 instituyé no solo ‘el ambiente’ y de ‘presupuestos
minimos’ sino que también dejé aclaradas las competencias jurisdiccionales, “Corresponde a la Nacidn
dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de proteccion y a las provincias las necesarias
para complementarlas, sin que aquellas alteren las jurisdicciones locales (CN, 1994, art.41)".

331a gestion del SiFAP es ejercida por un Comité Ejecutivo, conformado por el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (Secretaria Técnica Administrativa), el CoFeMA (Presidencia) y la APN
(Coordinacion).

34 Aquellos de dominio nacional quedaron a cargo de APN y aquellos de dominio provincial, a cargo de
cada provincia que cred sus propios organismos y sus propias reglamentaciones. La APN continud con la
definida en la Ley N2 22.351 de 1980 y las Areas Protegidas provinciales crearon sus propias
reglamentaciones adoptando las figuras categoricas internacionales de la UICN 1984 o UICN 1994
principalmente (Internacional -Reservas del Hombre y la Biosfera de la UNESCO, los Sitios Ramsar, los
bienes naturales del Patrimonio Mundial y los Bosques Modelo-, nacional, provincial y municipal) (SRNDS,
1998; SAyDS- PNUMA, 2004).
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bosques nativos no prospero en el ambito legislativo. En cambio se activo la
institucionalizaron de algunas lineas de abordaje que se venian desarrollando
conjuntamente con espacios y organismos internacionales como el Proceso de
Montreal y Bosques Modelo.

Asi, en 2003 se generd el Programa del Proceso de Montreal en base a los
criterios e indicadores elaborados con el Grupo de Trabajo del Proceso e
Montreal como herramienta de monitoreo, evaluacion e informacion sobre las
tendencias de manejo sustentable de los bosques. De esta forma se
cumplimentaron los reportes requeridos por la Agenda 21 (Proceso de Montreal,
s/f). En el mismo afio se crea por Resolucién SAyDS N° 444/03, el Programa
Nacional de Bosques para coordinar la Red de Bosques Modelos (Res: SAyDS,
N°771/00; Res. SAyDS N° 444/03). El fortalecimiento de este modelo
participativo de gestidon de los ecosistemas forestales nativos a la vez consolidé
la integracion nacional en la Red Latinoamericana de Bosques Modelo (RLABM)
gue compone la Red Internacional de Bosques Modelo.

En este camino y también en 2003, FAO establece su Sede en Argentina y
comienza a desempefiar un importante papel en programas y proyectos de
apoyo a la agricultura familiar, la transformacién de los sistemas agroalimentarios
y desarrollo sostenible (FAO, 2024).

En el 2004 la publicacion del Informe Geo Argentina (2004) de la SAyDS con
informacion cientifica y técnica repercutié en los medios con difusién del estado
de emergencia forestal a causa principalmente del avance de frontera
agropecuaria con la conversion de los territorios forestales (Lipcovich, 2004 en
Pagina 12, 20 de diciembre de 2004). La circulacién de informacion sobre el
problema de la deforestacién y utilidad de los bosques colocé en agenda publica
la cuestién de los bosques nativos. A diferencia de los otros recursos naturales
el tratamiento de los recursos minimos sobre bosques nativos en el ambito
legislativo, se inicié con su problematizacion mediéatica y la gestacién de una

demanda socio-politica® de la reglamentacién de uso de los bosques.

35Sobre el tema de formulacién de la Ley de Bosques Nativos existe abundante literatura como Langbehn
(2015 y 2017); Escobar, 2007; Schmidt (2015); Gutiérrez (2016 y 2017), que analiza la controversia que
trascendio al Congreso, su trasformacion en tema de opinidn publica y la incidencia de la sociedad civil
y/o las ONGs en su definicién.
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En el 2004 el Senado de la Nacién, activa con el Proyecto de Comunicacion(S-
1335/04) para conocimiento de las acciones de gobierno respecto a la situacion
de deforestacion y desmonte publicado en Informe de la SAyDS e INTA (Senado
de la Nacién, 2004).

Hacia el 2005, las autoridades nacionales publicaban los resultados finales del
Primer Inventario Forestal Nacional de Bosques Nativos, estos conocimientos
cientificos y técnicos sobre las masas forestales del territorio nacional fueron
generados para la formulacion de la politica publica de ordenamiento y manejo
forestal (SAyDS, 2005). Su divulgacion y transferencia fue orientada
politicamente a la academia, las autoridades de las diferentes jurisdicciones, el
sector productivo privado o publico y la opinion puablica para la formulacién de

una politica publica forestal participada y democratica (SAyDS, 2005:100).

Cabe sefialarse que esas producciones cognitivas de base cientifica tuvieron
gran difusion en la prensa nacional, orientado a sensibilizar a la ciudadania de
manera significativa. Seflalaron como principal causa del deterioro y
deforestacion de los bosques a la conversion de suelos para la agricultura y al
modelo de explotacién forestal extractivista con un uso de tecnologia no apto
para la sostenibilidad del recurso forestal, mencionando algunas técnicas y
practicas como el sobrepastoreo, la presién de la ganaderia extensiva, o la
conversién para el uso inmobiliario, que explican la degradacién del recurso y la
deforestacion (SAYDS-PNUMA, 2004; SAyDS, 2005; LA NACION, 2002;
Lipcovich, 2004; Draghi, 2005; Clarin, 2007; Cutuli, 2003).

En el mismo afio y también con repercusion mediatica, se desarrollo el ‘Tercer
Congreso Forestal Argentino y Latinoamericano’ (2005) con diversos actores del
sector forestal: profesionales, productores, académicos, funcionarios nacionales
y provinciales, referentes extranjeros y publico en general. La informacion y
conocimientos producidos en el ambito cientifico, académico, técnico y
gubernamental fueron divulgados a través de Atlas escolares, eventos y prensa.
Los medios de comunicacion social informaron la situacion problematica de los
bosques que generd opinién y estatuto publico a la cuestion de los bosques.
(Argentina Forestal, 2005; El Litoral, 2005).

En este mismo afio 2005, convergieron eventos y convenios internacionales
decisivos sobre el papel del bosque en relacibn al cambio climético y la
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conservacion de la biodiversidad. El Foro Forestal de Naciones Unidas (UNFF),
resaltd tres lineas de accion a desarrollar por las partes, a saber: la
implementacion de la ley forestal, la gobernanza y sostenibilidad; la restauraciéon
de los bosques mundiales; y acciones a futuro (Boletin de Negociaciones de la
Tierra, 2005; United Nations Framework Convention on Climate Change, 2010).
La CNUCC e incluy6 a la Conferencia de las Partes (COP11) del CMNUCC, y la
primera Reunion de las Partes (MOP1) del Protocolo de Kioto desde 1997. Puso
en vigor del Protocolo de Kyoto (PK), se acordé el Plan de Accion de Montreal3®
y se comenzd a elaborar un documento®’, que sefiala a la reduccion de la
deforestacién como medida de mitigacion clave y la generacion de medidas para
evitarla (United Nations Framework Convention on Climate Change, 2010).

Durante este afio, se origind un proyecto de Declaracion ‘Emergencia Forestal
Nacional’ para suspender los desmontes de todo el territorio nacional hasta que
se promulgue una Ley de Presupuestos Minimos para regular usos y
depredacion de bosques nativos (Misiones OnLine, 2005; SAyDS, 2005).
Mientras tanto por Ley N° 25.997/05, la APN debié reorientar la gestion de los
bosques nacionale hacia el desarrollo nacional, con un mecanismo de
aprovechamiento turistico desde una concepcién actividad socioeconémica y
estratégica (SAyDS- PNUMA, 2004; Ley N° 25.997,2005).

En 2006 se produjo el grave desborde del rio Tartagal que inundd zonas
empobrecidas. Este fendbmeno evidencio la cuestion del desmonte vy la falta de
reglamentacion cuyas consecuencias ya habian sido advertidas en (Himitian,
2006).

En ese mismo afio, la Comision de Recursos Naturales del Poder Legislativo en
septiembre la Camara Baja en diciembre dio media sancion y aprobd la iniciativa
del proyecto de ley de presupuestos minimos sobre bosques, y declaracion de

Emergencia Forestal Nacional (Bonasso, 2006; Escobar, 2007b).

36 E| Plan de Montreal establecié la extensién del Protocolo de Kioto més allé de su vencimiento en 2012
y negociar la profundizacién de los recortes de las emisiones de gases de efecto invernadero.

37 E| documento titulado "Reduccién de las emisiones derivadas de la deforestacién en paises en
desarrollo: planteamientos para estimular la adopcidn de medidas" aborda la relacién entre los bosques
y el cambio climatico, destacando que los bosques cubren el 30% de la superficie terrestre y almacenan
una cantidad significativa de carbono. Asi también que entre 1990 y 2005, la deforestacion contribuyé
con aproximadamente 5.8 Gt de CO2 anualmente a las emisiones globales de gases de efecto invernadero.
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Por un lado, algunas provincias, principalmente Salta, Formosa y Misiones,
demandaron modificaciones e incorporaciones de contenido al proyecto de Ley
en funcién no solo de las competencias jurisdiccionales definidas en la CN de
1994 (art. 41,121 y 124) de sino también en la particularidad de la actividad
productiva forestal y los avances legislativos en presupuestos minimos de
proteccion y ordenamiento forestal de cada provincia. Particularmente Misiones
expuso experiencias, avances y una variedad de opciones de manejo sostenibles
y propuestas para que la transicion del cambio de uso de bosques nativos en la
provincia no afecte desfavorablemente a la poblacién que vive de ellos (Escobar,
2007 a, b)

Por otro lado, Greenpeace y otras ONG ambientalistas respondieron
denunciando presiones por parte de las provincias ‘provincias desmontadoras’
(Pagina 12, 2006) y movilizaron a sectores de la sociedad (Argentina
Forestal.com, 2007) para dar intervencion a la Defensoria del Pueblo para
detener todo proyecto de desmonte (Escobar, 2007b). Ademas, expuso su
posicion en los diferentes medios de comunicacién como los diarios Paginal2
(07/12/2006) y Clarin (07/12/2006).

En el afio 2007, el Senado de la Nacién convocé a jornada técnico-politica de
debate para definir el analisis de proyectos de ley de Proteccion de los Bosques
Nativos. Participaron actores institucionales de representacion académica,
productiva y ambiental 3(Escobar a-b, 2007). El 28 de noviembre, el Congreso
Nacional sancion6 la Ley 26.331 de Presupuestos Minimos de Proteccion
Ambiental de los Bosques Nativos, que reglamento el mecanismo del OTBN,
vedando la tala de bosques hasta su implementaciéon y cred un Fondo Nacional
para el Enriquecimiento y la Conservacion de los Bosques Nativos como
mecanismo de compensacion por servicios ambientales para las jurisdicciones

que conservan sus bOSC]UGS.

38 Funcionarios de la Direccién de Bosques de la SAyDS y del Consejo Federal de Medio Ambiente
(COFEMA). la Secretaria de Ambiente de la Nacion (SAyDS) Grupo de Ecologia del Paisaje y del Medio
Ambiente de la UBA (GEPAMA); la Fundacion para el Desarrollo Sostenible del NOA; Fundacién Vida
Silvestre Argentina, la Fundacion Argentina de Recursos Naturales y Greenpeace expusieron
representantes de comunidades indigenas(UCA-CONICET; Asociacidon Forestal Argentina; la Red de
Instituciones de Desarrollo Tecnoldgico de la Industria de la Madera (RITIM); la Facultad de Ciencias
Forestales (Escobar a-b, 2007)
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Durante el 2008, algunas provincias avanzaron en el planteo y discusion de los
criterios de zonificacion provincial y/o regional para llevar a cabo el ordenamiento
de los bosques nativos, para lo cual se requirié una ley provincial que lo avale y
adhiera a la Ley nacional 26.331/2008, aun en proceso de reglamentacion (El
Patagonico, 07 agosto 2008).

Hacia el 2008 la normativa que regulaba la politica de bosques gestionada por
la la SAGPyA fue ajustada respecto a los presupuestos minimos sobre bosques
nativos para adecuarse a la Ley N° 26331/2008) y contemplé algunas medidas
para sostener la biodiversidad, la sostenibilidad y conservacion de los recursos
boscosos naturales con herramientas basicas como la ordenacién para evitar
cambios insostenibles en el uso del suelo y la restauracion de los ecosistemas
forestales degradados (art. 1° de la Ley 26.432/2008, 29/12; art.4to, Ley N°
25.080/1999; Fernandez, 2015)

En 2008 Argentina suscribid el convenio-préstamo BIRF 7520-0-AR con el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento, se financio el Proyecto de Manejo
Sustentable de Recursos Naturales (PMSRN) que dio continuidad a las lineas
de trabajo del Proyecto Bosque Nativo y Areas Protegidas, financiado por
convenio de préstamo BIRF-4.085-AR, en 1997 (Banco Mundial BIRF-AIF S/F).
Se constituy6 por tres componentes, de los cuales dos fueron disefiados para el
manejo sostenible de bosques nativos: "Bosques Nativos y su Biodiversidad"
(BNB), "Areas Protegidas y Corredores de Conservacién” y “Plantaciones
Forestales Sustentables” (Banco Mundial-BIRF-AIF S/F).

El desastre de Tartagal del 9 de febrero de 2009, cuando un alud de tierra, agua
y restos de arboles talados que desbordd sobre la ciudad de Tartagal tuvo un
grave impacto en la vida de la poblacion, tuvo una amplia repercusion y alcance
en la opinién publica (F.V., 2009, en La Politica Online; Dario Aranda, 2009, en
Pagina 12; LA NACION, 2009; Clarin.com, 2009; Ambito, 2009).

En el afio 2009 a través del Decreto 91/2009 se reglamentd la Ley N°
26.331/2008 de Presupuestos Minimos a la Proteccibn Ambiental para el
enriquecimiento, la restauracion, conservacion, aprovechamiento y manejo
sostenible de los bosques nativos, y de los servicios ambientales que éstos

brindan a la sociedad, para proceder a su implementacion mediante un proceso
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de desarrollo de Ordenaciéon de Territorio Boscoso en cada una de las

jurisdicciones provinciales (SAyDS, 2012).

Entre 2007 y 2009 se concertd la iniciativa del Fondo Cooperativo para el
Carbono de los Bosques (FCPF) del Banco Mundial, con el programa UN-REDD
para la reduccion de las emisiones derivadas de la deforestacion y la
degradacion de los bosques, respecto a la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). Esta iniciativa respondié a la
demanda de apoyo técnico y financiero para los paises en desarrollo en sus
esfuerzos de mitigacidn, para la conservacion y gestion sostenible de los
bosques(United Nations Framework Convention on Climate Change, 2010).

Esta década fue considerada la de mayor pérdida de superficie boscosa. Aunque
no es posible marcar una trazabilidad exacta (Ver Anexo A), en el siguiente

cuadro 3.6. se muestran los datos correspondientes al periodo considerado.

Cuadro 3.6. Pérdida de Superficie Boscosa entre 2002 y 2011
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A fines del 2010 Salta, Santa Fe, Tierra del Fuego junto a Greenpeace y la
Fundacion Vida Silvestre Argentina solicitaron al Congreso Nacional el
cumplimiento de una partida no menor al 0,3 % del presupuesto Nacional 2011
tal como lo estipulaba la Ley 26331, ya que se estaba proyectando un monto que

llegaba a una tercera parte del correspondiente (Greenpeace Argentina, 2010).

Ante el proceso de gestion del Estado y la continuidad efectiva de los desmontes
las ONG sostuvieron una posicion de vigilancia y proteccion de los bosques
nativos, encontrando un util y efectivo instrumento en la legislacion y su

aplicacion.

3.1.1. Instrumentos de la Politica Pablica de Bosques

Las principales caracteristicas de los principales instrumentos implementados

desde el gobierno nacional en este periodo:

A) Programa Social de Bosques

B) Programa de Conservacion de la Biodiversidad
C) Programa Plantaciones Forestales Sustentables
D) Areas Protegidas y Corredores de Conservacion

E) Programa Bosques Nativos y su Biodiversidad
A continuacion, una breve descripcién de cada una:

A. El Programa Social de Bosques (ProSoBo) fue creado para mitigar la crisis
politica, econémica y social del afio 2001 mediante el decreto 1332/2002. Este
programa, implementado por la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
(SAyYDS) y financiado por el Ministerio de Desarrollo Social segun lo estipulado
en el Decreto PEN N° 20/99 se estructuré para ofrecer asistencia técnica y
financiera a planes de restauracion y aprovechamiento sustentable de bosques
nativos, asi como a planes de forestacion (SAyDS, 2004). Pese a su caracter
situacional y paliativo, la demanda de asistencia superoé la capacidad financiera
del programa (SAyDS, 2004). Luego el programa fue renovado y continu6é con
ajustes en sus reglamentaciones en 2010 y 2012 tras la Ley de Bosques Nativos
N° 26331. Los principales beneficiarios han sido los pequefios productores,

guienes reciben apoyo técnico y financiero para practicas sostenibles. Si bien no
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se han encontrado sistematizaciones del impacto del programa, la practica indica
que la baja participacion ha afectado la sostenibilidad de los bosques nativos, y
la falta de integracion de las economias locales ha limitado su impacto. A pesar
de los desafios, el impacto del ProSoBo en promover la sostenibilidad es

innegable, aunque se requiere mejorar su sostenibilidad y eficacia a largo plazo.

B. Programa de Conservacién de la Biodiversidad (2000-2005) se centr6 en
combatir la pérdida y degradacion de la biodiversidad. Este programa fue
implementado por la Administracion de Parques Nacionales (APN) y recibio
financiamiento del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF) y el Banco
Mundial (BM). Durante este periodo, el programa se enfocO en fortalecer la
gestion de areas protegidas, restaurar ecosistemas degradados y promover la
sostenibilidad ambiental en diversas regiones del pais. Se llevaron a cabo
proyectos de conservacion en la Patagonia, el Gran Chaco y la regién andina,
abordando la conservacion de especies en peligro de extincion y la recuperacién
de hébitats criticos. Ademas, el programa incluyé componentes de educacion
ambiental y participacion comunitaria, fomentando la integracion de las
comunidades locales en las actividades de conservacion. A través de estas
iniciativas, se logré mejorar la capacidad institucional para la conservacion de la
biodiversidad y se sentaron las bases para la continuidad de los esfuerzos de

conservacion en Argentina (Administracion de Parques Nacionales, 2005).

C. El Programa Plantaciones Forestales Sustentables, periodo 2008 a 2010, bajo
la orbita productiva de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Alimentacion (SAGPyA), fue financiado por un convenio de préstamo convenio
BIRF 7520-0-AR del afio 2008 que continud al BIRF-4.085-AR de 1997 (Banco
Mundial BIRF-AIF sff). Este programa buscé integrar criterios de diversidad y
conservacion en el sector forestal. Se realizaron investigaciones vy
capacitaciones para instituciones y pequefios, medianos y grandes productores.
El objetivo era fomentar practicas forestales sostenibles que mejoraran la
productividad y preservaran la biodiversidad y los recursos naturales. Las
actividades incluyeron técnicas de manejo sostenible, restauracion de areas
degradadas y promocién de la certificacion forestal. Ademas, se ofrecieron

talleres y cursos para transferir conocimientos a productores y técnicos (SAGPyA
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Res.552, 2009; Fernandez, 2015). Este programa representd un avance
importante hacia la sostenibilidad en la produccion forestal en Argentina®®.

Areas Protegidas y Corredores de Conservacion, periodo 2008 a 2010, fue
financiado por un convenio de préstamo convenio BIRF 7520-0-AR del afio 2008
gue continué al BIRF-4.085-AR de 1997 (Banco Mundial BIRF-AIF s/f). El
programa tuvo el objetivo de fortalecer la capacidad de gestion (infraestructura,
capacitacion y equipamiento institucional) de la Administracion de Parques
Nacionales sobre 11 areas protegidas prioritarias. Priorizé el fortalecimiento de
gestion de los bosques nativos con prioridad en el abordaje de la region del

Chaco (Banco Mundial et alli, s/f).

D.El Programa Bosques Nativos y su Biodiversidad, implementado entre 2008 y
2010 por la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (SAyDS). Este
programa cont6 con el respaldo del Banco Mundial y financiamiento del BIRF
(convenio 7520-0-AR/2008), e incluyé transferencias técnicas y financieras de
apoyo a la produccién sostenible local. Su objetivo principal fue la proteccion y
manejo sostenible de los bosques nativos y su biodiversidad a través del
fortalecimiento de la capacidad de gestidn institucional participativa de los
bosques nativos. Los principales beneficiarios fueron la poblacion focalizada en
la regién chaquefa, instituciones locales y productores (Banco Mundial et alli,
sff).

La ley de Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental. La Ley 26.331/2007
(reglamentada por Dto. P.E.N. 91/2009), establecié los presupuestos minimos
de protecciébn ambiental para el enriquecimiento, restauracion, conservacion,
aprovechamiento y manejo sostenible de los bosques nativos. Sus objetivos
principales incluyeron la promocion del uso sostenible de los recursos forestales,

39 Esta Iniciativa operd junto a dos mecanismos permanentes por Ley 25080/1999:

a) Régimen de Promocidn de Plantaciones Forestales (Ley N2 25.080, 1999): continud la promocion
de plantaciones iniciado en el '92, a través de incentivos econdmicos no reintegrable y de exencion y
estabilidad impositiva a 30 / 50 afios. EIl mecanismo tuvo alcance universal y diferencié estratos de
pequenios, medianos y grandes productores forestales, sin embargo, el incentivo fue directamente
proporcional a escalas de superficie cultivadas, signando asi este desarrollo para un usuario inversor de
gran escala. En esta década, alcanzd su mayor desarrollo, conjugd a empresarios nacionales y externos —
inversores- e iniciativas gubernamentales locales (Ley N2 25.080, 1999; Fernandez, 2015; ORFAQALC,
1994; RAINR+10,2002:47).

b) Estudios de Impacto Ambiental es el segundo mecanismo que se instituyé como medida de
sostenibilidad de las practicas de aprovechamiento del sector productivo forestal (Ley N2 25.080, art.5to,
1999) y como tal esta disefiada para un usuario productor a gran escala.
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la preservacion de la biodiversidad y la mejora de la calidad de vida de las
poblaciones que dependen de estos ecosistemas. Esta ley se implementd a

través de tres instrumentos fundamentales:

- El Fondo Nacional para el Enriqguecimiento y la Conservacion de los
Bosques Nativos (FNECBN), se empez0 a ejecutar a partir del 2010. Fue
destinado a financiar proyectos de conservacion y manejo sostenible de
los bosques nativos de todo dominio. Los beneficiarios incluyeron
gobiernos provinciales, comunidades indigenas y pequefios productores
gue presentaron Planes de manejo y conservacion de bosques.

- El Programa Nacional de Proteccion de los Bosques Nativos, coordind a
nivel nacional las diferentes acciones de proteccion y manejo sostenible
de los bosques. Se oriento a la capacitacion, investigacion y monitoreo de
los recursos forestales.

- El Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos (OTBN) fue una
tecnologia de origen exdgeno, adaptada a una categorizacion de los
bosques nativos en zonas de conservacion y uso, segun su valor
ambiental, social y econémico. La implementacién del OTBN quedo a
cargo de las provincias con el objetivo de asegurar un uso racional y

sostenible del territorio forestal.

En esta fase, los instrumentos de la politica de bosque se orientaron a una mayor
regulacion territorial y ambiental y gestidn participativa, se utilizaron fuentes de
financiamiento mixto (internacional y nacional), se avanzé en la produccién de
conocimiento vinculado al ordenamiento territorial y monitoreo ambiental, y se

observaron avances en gestién participativa, pero con dificultades en la
implementacion y distribucién equitativa de fondos (Ver en anexo B). En el

siguiente apartado se analizan como se construyeron estrategias y alianzas

politicas en torno a estos instrumentos.

3.2. Analisis de las estrategias de la politica nacional de
bosques nativos: Alianzas e incidencias internacionales en

politica y gestién de bosques nativos
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La Cumbre de Johannesburgo, como instrumento de politica internacional, se
implement6 centrandose en evaluar la implementacion de los acuerdos suscritos
en Rio con veinte afos de distancia temporal entre si. Al evaluar, la Conferencia
reconocio el avance de la deforestacion y el agravamiento socioeconémico en
los paises en desarrollo como impacto del proceso de globalizacion, sin
replantear su origen estructural en el rumbo del “desarrollo”. Siguiendo el
mainstrean politico global, la respuesta local de reforzar las medidas de
implementacion de los Acuerdos de Rio y la cooperacion internacional técnica y
financiera fue tecnolégicamente determinista. De esta forma se consolido la
construccion lineal y evolucionista de soluciones politicas y de produccion
tecnocognitiva (Juarez y Becerra, 2021). Esto implicé la continuidad de un
modelo de desigual global de producir y distribuir los recursos entre los grupos
de poder de los paises. Este enfoque consolidd una construccion lineal y
evolucionista de soluciones tecnoldgicas asistenciales y paliativas a las
desigualdades entre paises, perpetuando las dinamicas existentes sin abordar
las raices de las desigualdades estructurales (Thomas, 2011; Thomas et al,
2015).

En este camino el gobierno argentino introdujo en la agenda politica nacional
algunos de los problemas de los bosques que consideraron prioritarios tales
como la deforestacion creciente y su vinculacion con la pobreza de poblaciones
establecidas en los bosques y su correlacién con el éxodo rural-urbano. En este
sentido, las soluciones implicaban el imperativo de la aplicacion de los principios
de ordenacion, conservacion y desarrollo sostenible de los bosques acordados
internacionalmente. A esta estrategia se agregaron los problemas generados por
la implementacion de soluciones previas y la coexistencia en tensién de
diferentes grupos sociales relevantes como los conservacionistas (0
preservacionistas), asi como la desarticulacion intersectorial e interjurisdiccional
en el estado vy, los aprendizajes sociales con sesgo preservacionista que no
admiten la utilizacion socioecondémica sustentable. Esto resultante del problema
de los efectos no deseados de la educacion ambiental “conservacionista”

promovida unilateralmente con mecanismos de amplia difusion.
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El gobierno respondié al problema?®® con una estrategia dual*' de gestién de
bosques orientada al Desarrollo “Sustentable”. Si bien intentd integrar la variable
ambiental en las politicas publicas (social, econémica y tecno productiva) tanto
sectorial como jurisdiccionalmente, continu6 el esquema de gestion dual entre
bosques cultivados y bosques nativos. La estrategia productiva - econdmica
continu6 la politica de crecimiento basada en la actividad productiva
agroexportadora, incorporando tecnologia de monocultivo y, particularmente el
sector forestal alcanz6 sus mayores inversiones en la plantacion de superficies
forestales. Pero a la vez, la politica atendié el desarrollo de las economias
regionales con sus recursos naturales y respondié a los requerimientos
ambientales internacionales (Ley de Emergencia N°25.561, 2002). Es decir que,
uno de los ejes estratégicos, intentd incluir mecanismos societales de desarrollo
centrados en el concepto de comunidad, en el modelo de desarrollo en curso. La
estrategia productiva fue complementada por politicas activas de efecto
distributivo para compensar los efectos negativos de la crisis socio-econémica
en los sectores poblacionales mas desfavorecidos, establecidos en bosques y

zonas de interface, tales como Pro.So.Bo. y Bosques Modelos.

El otro eje estratégico para la gestion del Desarrollo Sustentable fue el
ordenamiento de los territorios boscosos, orientadas a equilibrar la conservacion
y utilizacion sostenible de los bosques. Este ordenamiento alineado con la
agenda internacional desafié la politica nacional al incluir las practicas
ancestrales, la participacion de la poblacién local y la adaptacion de convenios y
tecnologias internacionales. El disefio del ordenamiento para el uso y
conservacion de los bosques se desarroll6 mediante la tipificacion de usos
sostenibles y no sostenibles, estableciendo una regulacion legal para controlar
las conductas de los usuarios (Juarez y Becerra, 2021). La accion legislativa fue
el principal desarrollo tecnolégico que construyé el funcionamiento del
ordenamiento forestal. Esta politica forestal definié un estilo socio-politico en el

pais, donde las leyes, creadas por expertos y autoridades, regulan practicas y

40 13 “relacién problema-solucién” de un grupo social relevante condiciona las practicas socio-

institucionales, la formulacidn de politicas, la creacion de instrumentos organizacionales y las estrategias
tecno-productivas (Thomas et alli, 2012).

4115 estrategia politica de Desarrollo Sustentable presentaba tres ejes para la integrar la variable
ambiental: la conservacion y utilizacién sustentable de los recursos naturales, la produccién y consumo
sustentable y la perfeccién y mejoramiento de la legislacidn existente (SAyDS, 2001).
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conductas de la poblacién, en lugar de hacerlo de manera inversa. Por lo tanto,
la participacion de los pobladores en la gestion de los bosques quedd sujeta a
modelos intensivos de conocimiento, sin reconstruir los ordenamientos originales

de uso.

El gobierno orientd la agenda a incluir el problema construido por grupos de
productores y poblaciones establecidas en los bosques, que subsisten de él,
como al problema planteado por grupos ambientalistas que exigian frenar la
deforestacion y degradacion. Es decir, se buscé abordar las discrepancias entre
los usos y la conservacion de los bosques que cada grupo consideraba
importantes. Para ello, se baso en el procedimiento legislativo para reglamentar
el ordenamiento y uso de los bosques nativos y en este proceso articulo los

distintos enfoques de los grupos involucrados.

En este movimiento organizativo, el gobierno nacional relativizo el
funcionamiento de la politica de gestion de la APN en materia de conservacion,
poniendo en interaccion el cambio hacia la actividad productiva turistica, la
tradicion de conservacién de la APN, la tension histérica entre pobladores y
tecnologia de Pargues Nacionales, las circunstancias socioeconémicas de los
habitantes y el uso sostenible de los bosques para el turismo, ampliando las
funciones de la APN. La APN generd un plan de resistencia y oposicion a tal
medida politica, mantuvo su jerarquia en conservacion a través de alianzas con
otros Organos del gobierno, ONG y pobladores mediante el co-manejo y el

desarrollo tecnoldgico regulativo (Vercelli et al, 2007; Juarez y Becerra, 2021).

Para el manejo sostenible de los recursos forestales se gestiono financiamiento
externo, continuando lineas de trabajo de programas anteriores. Los principios
del Bosque vinculados a la conservacion de la diversidad se aplicaron con apoyo
de organismos multilaterales y cooperacion internacional. El Estado Nacional
adoptd elementos de cooperacion internacional, integrandolos con iniciativas
locales a través de la reglamentacion de bosques nativos. Se incorporaron
desarrollos exogenerados como los Criterios e Indicadores de Montreal, el

Enfoque Ecosistémico promovido por la UICN y otros.

Los principales desarrollos nacionales para aplicar los principios del bosque y

ordenamiento de aprovechamiento y conservacion fueron la reglamentacién
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legal, la plantacion de bosques con estudio de impacto ambiental y el programa
PROSOBO, dirigido al problema socioeconémico local del éxodo rural. Como
sefialan Thomas y Dagnino (2005), las singularidades socioeconémicas locales

requieren dinamicas socio técnicas diferenciadas del mainstream global.

Cuadro 3.7. Alianza Socio Técnica Fase I
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Fuente: Elaboracidn propia.

En términos socio-técnicos, la alianza socio-técnica de la fase Il (periodo 2002-
2012) muestra elementos heterogéneos (organismos, normativas,
conocimientos, instrumentos de politica, ideologias, entre otros) y sus relaciones

e intercambios donde es central el proceso de construccion del disefio de la
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reglamentacion del ordenamiento de los bosques nativos (OTBN), principal
cambio socio-técnico respecto de la fase | para la utilizacion y la proteccion
sostenible de bosques nativos del territorio nacional. Este instrumento alineé el
Ordenamiento Ambiental de la Agenda internacional de "Aplicacion” de
Johannesburgo 2002. Aunque el sentido de este Ordenamiento referia una
adaptacioén a la realidad nacional y a los ordenamientos tradicionales de uso de
los territorios boscosos, la construccion local centré la interaccion entre
organismos gubernamentales, ONG vy la difusion sinérgica de conocimiento e
informacion de medios de comunicacion para ampliacion del espacio publico-

societal.

La alianza socio-técnica sostuvo el esquema dual para la politica y la gestién de
bosques cultivados y nativos, pero generé un cambio socio-técnico para
equilibrar usos sustentable y conservacion de los bosques nativos, a través de
la reglamentacién de bosques nativos estabilizada por la Ley. Su disefio se
configur6 como construccion socio-técnica a nivel nacional, alineando la
acumulacion del desarrollo de conocimiento cientifico y practicas institucionales

y productivas vigente (Es decir las formas de produccion estructurales).

La circulacion de informacion y conocimiento sobre el estado de degradacién de
los bosques nativos del PINBN, generd un movimiento sinérgico que alineo a las
ONG, grupos sociales y organismos publicos como la SAyDS y el Senado, e
impulsé el proyecto de Ley de Emergencia respecto a Bosques Nativos (Vercelli
et al, 2007). A este mecanismo Greenpeace y otras ONG le atribuyeron la
capacidad de aplicacién inmediata para detener el desmonte. Y la SAyDS le
atribuyd el sentido de instrumento legal de regulacion para la conservacion de

bosques y freno del éxodo rural.

Por otra parte, las provincias con recursos forestales impulsaron modificaciones
del proyecto, con la creaciéon de un Fondo para compensacion econémica por
servicios ambientales de bosques nativos, y el apoyo estatal para su
funcionamiento. En esta linea se posicioné el COFEMA y contribuyé al desarrollo
del Proyecto de Ley N° 26331 sancionado en 2007. El Fondo nacional para el

Enriquecimiento y la Conservacion de los BN opero directamente en la
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adecuacion del OTBN y su reglamentacion, condicionando las actuaciones

provinciales

Asi también, esta reglamentacion creo el programa de proteccién de bosques
nativos para un funcionamiento favorable para el desarrollo de las poblaciones
establecidas en zonas boscosas. La construccion del Proyecto legal configuro la
Alianza Socio-Técnica clave para adecuar el OTBN como mecanismo principal
de la politica nacional de aprovechamiento y proteccion del territorio boscoso

Sin embargo, el funcionamiento y su estabilizacion de la reglamentacion no fue
sino hasta 2009. Un elemento crucial que consolid6 esta alianza socio-técnica
fue la financiacién del programa nacional de bosques a través del convenio-
préstamo con el BM y el BIRF, aprobado en 2008. Ademas, sucesos ambientales
como la tragedia de Tartagal y la presion social a través de los medios y
asociaciones ambientalistas convergieron decisivamente en la reglamentacion

de la Ley en 2009 por el Poder Ejecutivo, logrando asi su estabilizacion.

La construccion del OTBN resultd de la confrontacion de sentidos entre
diferentes Grupos Sociales respecto a las funciones del bosque nativo,
produciendo contraposiciones, alianzas y negociaciones. La agencia politica del
bosque construy6 relaciones socio-técnicas que incidieron en la reglamentacién
ambiental del BN; como sefiala Thomas (2008), situandose entre las acciones
sociales de desarrollo tecnoldgico y las trayectorias tecnoldgicas de grupos

sociales

Siguiendo a Bijker (1995), es posible observar que la construccion de la
regulaciéon del OTBN, evidencié la amplitud de la flexibilidad interpretativa del
bosque: Esto fue expuesto en los argumentos y posiciones de los diversos
grupos relevantes, cuyas negociaciones y acuerdos progresivos se estabilizaron
en el disefio de Ley N° 26.331 de "Presupuestos Minimos a la Proteccion

Ambiental de Bosques Nativos".

3.3. Andlisis de la Produccion Cientifico-Tecnoldgica de Fase Il
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En este apartado se analizan los principales cambios y aportes de la produccion
de conocimientos cientificos y tecnolédgicos para la politica de bosques nativos,
las poblaciones que los habitan y las dinAmicas de desarrollo.

Durante las Sesiones Plenarias de la Cumbre de Johannesburgo se considerd
gue los conocimientos sobre biodiversidad y bosques disponibles eran
suficientes para lograr un aprovechamiento y proteccion sostenible de los
recursos forestales, pero era necesario que los cientificos los tornen
comunicables, usando un lenguaje accesible para los responsables de
organismos politicos que deben tomar decisiones y emprender actuaciones en

el campo.

La alineacion de la agenda argentina con la internacional implicé el compromiso
de acrecentar las estrategias e iniciativas orientadas a producir conocimientos
CTI, sobre conservacion y/o preservacion de los bosques. También, adaptar las
tecnologias transferidas y reconocer y valorar los conocimientos y tecnologias
tradicionales o autdctonas, “proteger y aprovechar los conocimientos autoctonos
y reconocer y recompensar sus efectos benéficos” (ONU, 2002: 100). Sin
embargo, los mecanismos de financiamiento de programas y el apoyo técnico
internacional operaron con una logica lineal de la dimensién cognitiva segun el

modelo de acumulacion global.

En esta fase centrada tanto en el Ordenamiento Territorial de Bosques Nativos
como la organizacion de sistemas (SFA y SAP) de ecorregiones
interjurisdiccionales se utilizaron aprendizajes y conocimiento intensivo
generados previamente. Diversos instrumentos de naturaleza cognitiva y tecno-
productiva, conceptualizados por Shinn, (2000) y Thomas (2008: 26) como
‘conocimientos genéricos’, fueron considerados disponibles para ser ‘aplicados’
siguiendo la logica del policy making global. Algunos conocimientos producidos
por expertos y agencias especializadas como por ejemplo las categorias de
Areas Protegidas o el Enfoque Ecosistémico de la UINC o asi también,
experiencias locales de tecnologias que funcionaron publicadas como casos

replicables por la FAO.

Se valoraron tanto los conocimientos exo-generados como los producidos en el
pais especificos y disciplinares sobre los bosques del territorio para la
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formulacién de politicas publicas y, si bien se destaco la vocacion de respetar los
conocimientos, tecnologias y ordenamientos de las poblaciones locales, en la
practica decisional operaron los conocimientos expertos de disciplinas de
prevalencia. En esta fase se reforzé el papel de los ‘expertos’. Asi, por ejemplo,
el Primer Inventario de Bosques Nativos carece del conocimiento de quiénes
habitan los bosques argentinos, de sus técnicas y practicas de uso respecto a
sus necesidades, estrategias y estilo tecnolégico de vida, es decir que dejo

vacante la dimension socio-politico en el estudio de los bosques nativos.

Las autoridades incorporaron en su estrategia de desarrollo la generacion y
difusion de conocimientos cientificos sobre los bosques nativos del pais para
democratizar el conocimiento y fomentar la participacion de la poblacién en la
formulacién de politicas publicas. Se basaron en la disposicion de saberes o
aprendizajes en la sociedad, aquellos que en términos de Bijker (1993) y Thomas
(2008) constituyen ‘conocimiento tacito’. Pero se evitd que continue la
apropiacion de conocimientos sobre deforestacion y problemas ambientales, sin
una concepcion de uso sostenible que limitaba el concepto de conservacion
(Juarez y Castafieda, 2017). Ademas, en base que el lenguaje experto y
disciplinar hizo que estos estudios fueran poco comunicables y utiles
socialmente, se previo la diseminacién del conocimiento a nivel nacional para

construir politicas participativas.

Tanto a nivel internacional como nacional, estuvo la intencion de incluir en el
ordenamiento de conservacion y uso de los bosques los saberes autoctonos y
ancestrales. Sin embargo, las decisiones estructurales de politica publica como
el OTBN y en desarrollos tecnoldgicos de organizacion como el Sistema Federal
Ambiental y el Sistema de Areas Protegidas, fueron en base a conocimiento
intensivo, cientifico y monodisciplinar, excluyendo los saberes consuetudinarios.
Estos dltimos conocimientos fueron incluidos estratégicamente como
mecanismo de gestion por la APN en el disefio de co-manejo, para mejorar la
relacion con los pobladores respecto a la participacion en la toma de decisiones
(Trentini, 2022; Juarez, 2021).

Aunque se revalorizd el conocimiento tacito y ancestral de las poblaciones

establecidas, es escasa la sistematizacion de participacion activa en la
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construccion de figuras de proteccion de bosques o en su reglamentacion y
gestiébn. Programas como PROSOBO omitieron la participacion de estas
poblaciones en su disefio programéatico, y los proyectos de produccion
implementados con tecnologias de baja complejidad y bajo costo. Sin embargo,
tales iniciativas fueron consolidando quizas, el aspecto mas relevante en esta
fase, la estabilizacion de una clara concepcion sobre conservacion y manejo de
bosques, abriendo la dimensién politica del conocimiento. Este enfoque permitid
a los grupos sociales comprender el potencial de los bienes y servicios del
bosque, relativizando la cosecha de madera y ampliando el abanico de posibles
usos. Como sefala Juarez, Thomas y otros (2024) para resolver problemas
vinculados a la pobreza y la exclusion socioambiental, los desarrollos
tecnoldégicos deben disefiarse como desafio cientifico-técnico, y por lo tanto,

como sistemas socio-técnicos orientados al Desarrollo Inclusivo Sustentable.

Sin bien, el conocimiento intensivo sobre los bosques fue subutilizado, sin
generar aprendizaje comunitario ni desarrollo local de tecnologias conocimiento-
intensivas debido a la distancia y falta de dialogo entre conocimientos
tradicionales y cientificos, resulta significativo comprender su aporte en la
trayectoria socio-politica de los bosques. Factores como la restriccion del
lenguaje cientifico y la circulacién de informacion sobre conservacion sin
utilizacién sustentable, se habian constituido en obstaculos para un desarrollo
sostenible. Estos fueron contrarrestados con conocimiento que comenzé a
distribuirse de manera sinérgica, promoviendo la conservacion desde una nueva
categorizacion compatible con sus utilizaciones sostenibles y registrando un
cambio en la distribucién y abordaje del conocimiento, orientado hacia la
sostenibilidad ambiental, social y econémica. Como sefiala Thomas (2011), son
de suma importancia los desarrollos socio-institucionales y los procesos de
acumulacion de capacidades tecnoldgicas para el cambio tecnoldgico y el

aprendizaje social.

3.4. Analisis de la Dinamica de Desarrollo Inclusivo

Sustentable de Fase |l
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En esta fase, en un escenario nacional de crisis socioeconomica, la politica de
bosques se centrd en el agravamiento de la degradacion y deforestacion de
bosques y de la pobreza de sus poblaciones establecidas, con correlacion en el
éxodo poblacional campo — ciudad. En consonancia con el orden multilateral,
este problema fue abordado por la politica de bosques del Estado Nacional
orientdndose hacia la inclusion socioproductiva de las poblaciones establecidas
en los bosques (Juarez et al, 2017; Juarez, 2018). Las diferentes medidas para
el desarrollo productivo inclusivo de las poblaciones vulnerables de zonas
boscosas fueron convergentes con medidas sociales universales, asistenciales
y puntuales dirigidas a paliar dificultades inmediatas de estas comunidades
(Thomas et al, 2015).

En esta fase la disponibilidad del conocimiento sobre los bosques nativos aporto
informacion de su potencial productivo -productos y servicios- y funciones
prestadas a la sociedad. Las proyecciones de desarrollo forestal de los distintos
grupos sociales, con diferentes capacidades de accesos a tales conocimientos,
sostuvieron, modificaron y generaron, politicas diferenciadas de desarrollo del
sector forestal con dindmicas mas — menos inclusivas de las poblaciones

vulnerables establecidas (Thomas, 2008; Thomas et al 2013).

El gobierno nacional impulsé una iniciativa de explotacion turistica de los
bosques en la linea de conservaciéon -AP- de la APN. Esta medida orient6 la
inclusién de pobladores de bosques comprendidos en figuras de AP a través de
formas productivas, lo cual incidié en la emulacion de la relacién conflictiva de la
APN con pobladores originarios y criollos. Esta medida fue convergente con
programas BM, ProSoBo y otros programas y medidas. Como sefiala Thomas
(2011) el Estado cuenta con herramientas usuales para crear escenarios que
den viabilidad a lineas politicas estratégicas sin desconocer la tradicion cientifica,

tecnoldgica.

El programa Plantaciones Forestales Sustentables, Régimen de Promocion de
Plantaciones Forestales y Estudios de Impacto Ambiental, Implementado por
SAGYP, si bien se orienté a grandes, medianos y pequefios productores, los
requisitos del programa, legalidad de la ocupacion de la tierra, superficie minima,

capacidad de costear innovaciones tecnoldgicas, capacidades economicas y
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cognitivas para apropiarse de las transferencias técnicas y costos de las
evaluaciones técnicas y planes de manejo, son aspectos de esta politica de
desarrollo forestal sostenible que excluyen a muchos pequefios productores
(Thomas, 2011; Thomas et al, 2013, Thomas et at, 2015).

El Programa Social Bosques (ProSoBo) fue técnica y politicamente disefiado
para generar una dinamica inclusiva de manejo de bosques nativos, a través de
la produccion y organizacion de capacidades cognitivas, técnicas y politicas, con
poblaciones vulnerables establecidas en bosques. Si bien la sistematizacion del
programa Yy resultados no ha sido accesible, desde la practica, se observé
predominancia técnica e institucional en la construccion del problema-solucion y
toma de decisiones, con participacion restringida de la poblacion a la que se
orienta el proyecto. Disefios de manejo de bosques, procesos y organizacion,
construidos de manera externa a la dinamica local, que suponen capacidades,
tiempos y disposiciones que no estan situados localmente. No obstante, puede
observarse que para muchas poblaciones establecidas en los bosques el
programa funcioné como una solucién exégena, econémicay paliativa a la critica
situacion de pobreza rural. Si bien el programa no funcioné incluyendo a las
poblaciones establecidas en bosques segun su objetivo, si irrumpid el espacio
organizativo-institucional y desafié6 cambiar las formas sectoriales de construir
politicas y producir conocimiento cientifico y tecnolégico que eran estancos y

monodisciplinares.

Los problemas estructurales de pobreza y degradacién de bosques fueron
abordados desde el ambito legislativo con la Ley 26331 de Presupuestos
Minimos para la Proteccion Ambiental para el Enriquecimiento, la Restauracion,
conservacion, Aprovechamiento y Manejo Sostenible de los Bosques Nativos, a
través del cual se adapto el Ordenamiento Ambiental para su implementacion
como Ordenamiento Territorial Bosques Nativos (OTBN). En esta construccion
tecnoldgica (productos, procesos y organizacion) de bosques nativos y su
reglamentacion, interactuaron las capacidades y funciones del bosque, con las
interpretaciones de los grupos relevantes y potenciales usuarios en construccion.
Este proceso configur6 un escenario de discusion politica, confrontacion y

consensos entre los diferentes grupos sociales interesados en controlar estas
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capacidades. Siguiendo a Vercelliy Thomas (2007), las nuevas capacidades en
manos de los usuarios finales generan formas de controlarlas que provocan
tension politica y discusién. En este caso, participaron organizaciones de
productores forestales (medianos y grandes), cientificos, ambientalistas,
funcionarios provinciales, pero la participacion y representacion de poblacion

establecida en zonas de bosque fue acotada a su condicion situada y cultural.

Este cambio tecnoldgico a categorias de uso y conservacion de bosques regulé
la actividad productiva y econOmica forestal; incluyendo la compensacion a
productores forestales por la prestacion de servicios ambientales, turismo y
productos no maderables, y otras oportunidades como bonos de carbono que
resultaron mas significativos para grandes y medianos productores. Sin
embargo, estas oportunidades para algunos grupos relevantes, no lo fueron para
otros grupos de pequefios productores o poblaciones con estilos tradicionales de
uso de subsistencia del bosque, significaron restricciones tecno-cognitivas, y
consecuentemente, requirieron innovaciones organizativas y acompafiamiento
estatal local para tornarse accesibles, generando relaciones asistencialistas,

paternalistas y transferencista (Thomas et al, 2015).

Mientras grupos relevantes adaptaban el Ordenamiento Ambiental,
construyendo funcionamiento de OTBN coordinando programas de proteccion y
uso, financiamiento de organismos multilaterales y alineando a los acuerdos
internacional; en algunas provincias, grupos de inversores implementaban
tecnologias high-tech vinculadas al agronegocio y el monocultivo para marcando
una dinamica de desarrollo de mercado internacional, principal causa del
problema por conversion de suelos forestales (Juarez, 2016). En esta fase se
produjo la mayor pérdida de suelos forestales por esta causa principalmente.
Aungue en esta fase la ampliacién del conocimiento del bosque ampli6 el
abanico de usos y potenciales usuarios, no todos los grupos construyeron
tecnolégicamente su Optimo aprovechamiento (Thomas et al, 2014). El alcance
y escala del problema-solucion supero los tiempos, procesos y organizacion de
la planificacién del Estado. Las medidas desarrolladas no lograron cambiar la
dindmica de exclusion que afecta a muchas poblaciones que habitan los bosques

argentinos.
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3.5. Andlisis Integrador Fase Il

Esta fase de la trayectoria socio-politica de los bosques nativos en Argentina se
construyeron cambios importantes en la politica de bosques nativos alineados a
convenios internacionales de ‘sostenibilidad de desarrollo’, en un escenario
nacional de crisis socioeconémicas, agravamiento de la deforestacion y deterioro

de bosques nativos y empobrecimiento de sus poblaciones establecidas.

La Estrategia Nacional de Desarrollo Sustentable de 2001, para Bosques Nativos
delined una vision integradora para la conservacion y uso productivo sostenible
de los bosques con inclusion socio- econdmica- politica y cultural. ElI Estado
Argentino sostuvo su integracion en el mercado internacional como pais
agroexportador, actividad productiva de notable crecimiento regional. A la vez,
aplicé el ordenamiento ambiental alineando con los acuerdos internacionales
para el desarrollo sostenible y gestioné financiamiento ante organismos

multilaterales para implementar tales cambios.

El Ordenamiento Territorial Bosques Nativos, fue el instrumento adaptado a la
funcién de coordinar y alinear la diversidad de iniciativas, practicas y estilos
existentes entre las jurisdicciones provinciales. Complementariamente se
desarrollaron diferentes iniciativas TeDIS como ProSoBo, Bosques Modelo, AP,
otros, con multiplicidad de acciones orientadas a atender la problematica
socioeconOmica de las comunidades establecidas en los bosques de forma

situada, inclusiva y orientada al desarrollo sustentable regional.

Con la APN desvinculada local e internacionalmente de la proteccién de
biodiversidad, y ocupada en la construccion de formas de cogestiébn con
comunidades establecidas en bosques de PN, las ONG’ ambientalistas apelaron
al instrumento de la ley y medios de comunicacion para frenar los desmontes y

avance del agronegocio.

Esto impulsé la iniciativa legal del Ordenamiento Territorial Bosques Nativos
(OTBN) que fue disefiado con conocimiento intensivo y criterios e informacion
estrictamente técnica y mono disciplinar. La categorizacion de conservacion y
usos del OTBN no incluyé los conocimientos ancestrales ni estilos de uso
tradicionales u ordenamientos autéctonos, en la categorizacion de usos de las

tierras forestales.
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Este disefio generd confrontacion entre ambientalistas y productores en general
y forestales en particular, (correspondientemente con la oposicidn entre
preservacion y produccion-utilizacion). El actor productivo forestal tanto de tipo
empresarial, privado o comunitario, fue central para la construccion del
funcionamiento del OTBN. Las provincias avanzadas en produccion y
conservacion forestal en interaccién con el COFEMA vy Legislatura crearon los
mecanismos de Fondo Nacional Proteccion Bosques Nativos, Programa de
Proteccion de Bosques Nativos, -FNPBN-PNPBN), establecidos por Ley
26331/2008, que construyeron el funcionamiento del OTBN.

El conocimiento cientifico y técnico sobre los bosques nativos fue fundamental
en la formulacién de politicas publicas. Sin embargo, el intercambio de
conocimientos con las comunidades locales fue limitado, prevaleciendo el
conocimiento cientifico intensivo y monodisciplinar sobre los saberes
tradicionales. Aunque se reconoci0 la importancia de los conocimientos
autoctonos en la gestion sostenible de los recursos forestales, su integracion fue

escasa.

En este sentido, la politica de ordenamiento territorial de los bosques nativos ha
generado dinamicas simultaneas de inclusion y exclusién. Las Tecnologias para
la Inclusién Social (TIS), disefiadas para incorporar a poblaciones vulnerables,
tuvieron un impacto limitado, asociado tanto a la baja participacion efectiva de
los destinatarios como a la escasa integracion de las economias locales en
circuitos de mercado méas amplios. Por su parte, la politica de promocién de
inversiones en plantaciones forestales y la adopcion de tecnologias de alta
complejidad fueron concebidas con un horizonte de largo plazo, se orientaron
hacia actores con capacidad de inversidn y espera. De este modo, resultaron
beneficiados principalmente los medianos y grandes productores, mientras que
los pequefios productores —inmersos en estrategias de subsistencia y con
limitaciones estructurales de capital— enfrentaron barreras significativas para

acceder a estos instrumentos.

El sector productivo argentino, organizado en torno a mecanismos Socio-
mercantiles orientados a la maximizacion de la rentabilidad, promovid una
dindmica competitiva del uso del suelo que tendié a excluir a pequefios

productores, sus conocimientos y estilos productivos. En contraste, el cambio
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tecnoldégico orientado al fortalecimiento del mecanismo societal de Estado,
impulsé dindmicas socio-productiva de caracter inclusivo a escala local. Este
analisis integrador destaca la complejidad y los desafios en la gestion de los
bosques nativos en Argentina, subrayando la importancia de estrategias
inclusivas y adaptativas que reconozcan y valoren tanto el conocimiento
cientifico como el tradicional.
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CAPITULO IV
Rompecabezas de politicas publicas de bosques

(Fase IIl. 2012-2020)
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4. INTRODUCCION

El capitulo precedente expuso la segunda fase de la trayectoria socio-técnico de
las politicas de bosques que abarca los procesos de disefio de los principales
instrumentos de la politica publica para la gestién de los bosques y su impulso
inicial. Se describieron los principales elementos del escenario, cambios
ocurridos en el mismo y en la organizacion socio —institucional, durante el
Trayecto 2002 - 2012 de la politica Nacional de Bosques. El analisis de esta fase
permitié explicar la tension interactoral en la construccion del problematica socio
ambiental y las alianzas que permitieron configurar la estrategia politica para
abordarla; el papel de la produccion de conocimientos y algunos aspectos que
dificultaron el funcionamiento de las iniciativas politicas tales como:
transferencismo, linealidad, ofertismo y paternalismo; tecnicismo y disociacion
de la agenda de investigacion del desarrollo socio-politico de bosques;
disparidades jurisdiccionales, superposiciones institucionales, dualismo vy

desarticulacién en la organizacién de las iniciativas.

En el afio 2012 en un escenario nacional que escalaba la crisis socio-econdmica
y el deterioro forestal y ambiental, la funcién del bosque respecto a la mitigacion
del Cambio Climético (CC) despertaba el interés de mas usuarios. Ante los
lineamientos de la economia verde y el rumbo de los Objetivos de Desarrollo
Sostenibles (ODS) de predominio internacional, las autoridades nacionales
impulsaron la consolidaciéon de cambio de la politica de bosques. Se disefiaron
medidas de ajustes e innovacion institucional para la consolidacion socio-politica
(OTBN, PNPBN, FNPBN) de la gestién de los bosques. Asi también se impulsé
una nueva orientacion sistémica del desarrollo cientifico tecnoldgico. La
utilizacién de los instrumentos de la politica de bosques produjo iniciativas tales
como: el Programa de Desarrollo de La Actividad Forestal No Maderable
(PAFNM), Proyecto Bosques Nativos y Comunidad, Plan Nacional de Manejo de
Bosque con Ganaderia Integrada, Red Argentina de Ciencia y Tecnologia
Forestal, Plan Nacional de Restauracién de Bosques Nativos PNRBN, Plan

Estratégico Forestal y Foresto-Industrial Argentina 2030.

En el presente capitulo se analizara la fase Ill correspondiente al trayecto 2012

— 2020, utilizando los principales conceptos del enfoque socio-técnico, tras la
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reconstruccion de la trayectoria socio-politica de la gestion de los bosques de tal
periodo, se explicard la dindmica socio-técnica generada por la estrategia
politica, sus determinados alcances y limitaciones; la forma en que se
desenvolvié y por qué no fue de otra; ademas, se mostrara el papel del
conocimiento en esta dinamica; y como interaccion de interpretaciones e
intereses de los diferentes grupos relevantes llevaron a la construccion de
funcionamiento/no funcionamiento de la politica y la exclusion/inclusion
institucional y social. Los resultados de este analisis de permitira identificar los
principales cambios en la trayectoria y las problematicas que presentaron las
estrategias de la politica de bosques nativos, la produccion cientifico-tecnol6gica
y las dindmicas de desarrollo inclusivo sustentable de las poblaciones
establecidas en los bosques y convergeran en la redaccion de los siguientes

apartados.

4.1. Nuevas Politicas de Bosques Nativos (2012 — 2020)

Durante el 2012 en Brasil, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible ‘Rio + 20’ inst6 a las partes a la aplicacion del instrumento
juridicamente no vinculante sobre todos los tipos de bosques, la CMCC, el CBD
y los Objetivos del Milenio. Pero aun mas decisivo, fue que consolidé el concepto
de ‘economia verde’ como un camino para el crecimiento econdmico
preservando los recursos naturales, concepto fundacional de los acuerdos
preliminares de los ODS convergentes en la Agenda post- 2015 (ONU Res. N°
66/288, 2012).

La SAyDS generé alianzas con diversos grupos, actores y organismos
nacionales y regionales construyendo la posicion politica*? argentina para resistir
al impulso de la economia verde en las negociaciones internacionales. Esta

postura sostuvo las formas tecno-productivas y exportadoras del pais, evitando

42| as autoridades de la SADS estratégicamente construyeron la politica de desarrollo de manera colectiva
y fue presentada como representacién plural de los diferentes sectores nacionales, en términos de politica
de desarrollo sustentable e inclusivo. A tal efecto, durante el afio de la Cumbre, la Secretaria, agilizd su
agenda de didlogos y acuerdos, a través de encuentros, mesas, foros y otros entre diferentes sectores -
gubernamentales y no gubernamentales, académicos y representativos de la sociedad civil y la
produccion- (JGM-SAyDS, 2011; SAyDSb, 2012).
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requisitos y barreras comerciales basados en el concepto de economia verde
que pudieran resultar en una dependencia tecnoldgica de los paises
industrializados. Ademas, abog6 un enfoque de sostenibilidad del desarrollo
forestal con equilibrio saludable entre uso productivo y ambiente, que respetara
los estilos de vida sustentable de las comunidades histéricamente dependientes
de los bosques para su subsistencia y también, insistio en la necesidad de que
los paises mas industrializados cumplan y refuercen el apoyo financiero y
transferencia tecnoldgica (Révora, 2011; SAyDSb, 2012). La estrategia aliancista
fue crucial dada la declaracion de emergencia econdémica nacional que afectaba

la autonomia en las negociaciones y compromisos internacionales.

Rio+20* construy6 la agenda de problemas para la que tomaron decisiones
acordadas y suscritas por las partes en el documento "El Futuro que Queremos".
Argentina asumié el compromiso de implementar como politica nacional la
promocion de la Gestion Sostenible de Bosques y la reduccion de la
deforestacion; el fortalecimiento de la gobernanza forestal*4, con medidas contra
la tala ilegal que garanticen los derechos de las comunidades indigenas*® y
locales y mejoren la transparencia en la gestion forestal; y el apoyo a Iniciativas
de Reduccion de Emisiones por Deforestacion y Degradacién (REDD+)4, para

43 La Cumbre de Rio+20, construyd el problema de bosques abordando: la deforestacion, la degradacién
forestal, la pérdida de biodiversidad y las emisiones de efecto invernadero; la ausencia de gobernanza
forestal, la expansidn agricola, la tala ilegal y la mineria en detrimento de la cobertura forestal y la
biodiversidad; y la seguridad alimentaria, la nutricidn y el acceso al agua de las comunidades locales que
dependen de los bosques (FAO a, 2012; FAO b, 2012; ONU Res. N° 66/288, 2012).

44 1aFAO (2011) conceptualiza la gobernanza forestal “buena”, como proceso y estructura de gestion que
se “caracteriza por la participacion de las partes interesadas, la transparencia en la toma de decisiones, la
responsabilidad de los actores y de los responsables de las decisiones, el estado del derecho y la
previsibilidad. La “buena gobernanza” se asocia también con una gestion eficiente y efectiva de los
recursos naturales, humanos y financieros y con una redistribucion justa y equitativa de los recursos y
beneficios. El logro de una buena gobernanza se atribuye a relaciones de apoyo y cooperacion mutua entre
el gobierno, el sector privado y la sociedad civil (FAO, 2011, p.10).

45 En Rio + 20, el manejo de los bosques hizo foco en la situacién de los pueblos originarios y comunidades
locales con dependencia de los productos y servicios de los bosques como los mas afectados por la pérdida
y degradacion de los bosques. Se reconocio el potencial de aplicacion de los conocimientos tradicionales,
innovaciones y practicas para aportar a la conservacion y el uso sostenible de los bosques como medio de
vida (ONU, 2012:44).

46 | 3 CMNUCC es el marco multilateral de implementacion de los esfuerzos internacionales para enfrentar
los desafios del cambio climatico. Como parte de las decisiones de la COP16, celebrada en Cancun en
2010, a partir de 2014, los paises en desarrollo tienen la obligacidon de presentar cada dos afios los BUR.
El contenido de este reporte es informacion actualizada sobre los inventarios nacionales de GEl, las
necesidades de apoyo tecnoldgico y técnico e informacidn sobre las medidas de mitigacidn y su respectiva
metodologia de monitoreo, reporte y verificacion. Debido al requisito de completitud de la informacién
necesaria para la estimacién de un inventario de GEl, los BUR reportan las emisiones totales
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reducir las emisiones asociadas con la deforestacion y la degradacion forestal.
Ademas, se reafirmé el compromiso financiero de los paises desarrollados para
proporcionar apoyo financiero y tecnologico a los paises en desarrollo en la
gestion sostenible de los bosques (ONU Res. N° 66/288, 2012).

En ese mismo afio, el poder ejecutivo nacional otorgd la responsabilidad de
implementar los acuerdos internacionales para la gestion sustentable de los
bosques a la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable SAyDS. Este
organismo se constituyd en autoridad Nacional de aplicacion (ANA)de la Ley
26331 de presupuestos minimos sobre los bosques nativos y elevé la politica
ambiental y de desarrollo sustentable al status de politica de estado (articulo 18,
Ley 25.675/2002, noviembre 27; SAyDS, 2012).

Cuadro 4.1. Arquitectura Institucional de la Politica Nacional de Bosques

Nativos - Fase Il

JEFATURA DE MINISTROS

MINISTERIO DE AGRICULTURA - - - MINISTERIO DE TURISMO
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7/ \ : 5 7 N\ p / A Y \
\
/ SUBSECRETARIA DE SUBSECRETARIA _ SUBSECRETARIA _SUBSECRETARIA D> { \
AGRICULTURA ‘f) PLANIFICACION | DE PROMOCION | COORDINACION DE
I ipcn_mm DEL POLITICAS ! \ ADMINISTRACIO \
ATNENTAL DESARROLLO AMBIENTALES / \ N DE PARQUES \
] J ai SUSTENTABLE . NACIONALES \
I reccion iondl Direccion de Artitulacion |
. L. . ’ e Direccion de Institucional
I Direccién Nacional De d§ Ordenamient 1 \
D o F " I Ambiental y Cambio Climdtico | Direccion de Normativa
I esarmo’|o roresto Conservacion de [a Ambiental | 1
Industrial | Biadiversidad Direccion Naciona \
I I Tj De GestionDel  |Cireccion de I |
L Desarrollo Participacidn y 1
I EEII!”DH de I_ Sustentable Comunicacién Jocial l
1 | L ¥faves Direccién de Pubios ] I
Originarios y
\ ‘ ' Recursos Natur!les ' '
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\ Y CONSEJO FEDERAL DEL \ / /
\ I/ A MEDIO AMBIENTE. ( /
+
\ /7 ¢ 7\ /
N\ / /
\ / ~ ’ \ ,
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Elaboracion propia en base a: Resolucion N° 1091/2012

ita del Ministerio de Salud al ambito de la Jefatura de

Gabinete de Ministros

correspondientes a las actividades desarrolladas dos afios antes.
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La SAyDS analiz6 y evalu6 el estado de los bosques, en el marco de la
problemética ambiental global, incluyendo el cambio climético, la pérdida de
biodiversidad, y la deforestacion, utilizando conocimientos e informacion propia
como de otros organismos instituciones
gubernamentales (INTA, CONICET,
internacionales (SAyDS, 2012).

considerablemente. Los datos disponibles, pueden observarse en el el siguiente

e gubernamentales y no

otros) tanto nacionales como

La pérdida de bosques habia aumentado

cuadro (Ver también Anexo A).

Cuadro 4.2. Variacién en la superficie boscosa entre 2002 y 2012

Categorias Nacionales (1000 |Tierras Oftras tierras

has.) forestales forestales Otras tierras  |Plantaciones
Afio 2000 1080
Ario 2002 31.889 64.163 178.758
Ario 2011 28.828 63.636 181.151 1.195

Retrocesode sup. Boscosa 3061 527 -2393 -115]

Elaboracion propia, en base a datos ‘originales finales’ de FRA 2020 para las cuatro categorias.
La categoria Tierras forestales (2002 y 2011) incluye bosques rurales (BR) que son remanentes
de bosque en un paisaje agricola, menores a 1.000 ha. Se utilizan las categorias posteriores a
2002 (tierras forestales incluye a bosques rurales).

La SAyDS construyd el problema de bosques, identificando el conjunto de
elementos sociales, econdmicos y ambientales, captando su complejidad. Entre
estos factores destacaron el cambio de uso del suelo y/o practicas de reemplazo
del bosque nativo por explotaciones agropecuarias o0 ganaderas, incendios,
politicas de fomento de produccién agropecuaria®’, gran disparidad en la
implementacion de los Criterios de Sostenibilidad Ambiental (CSA), OTBN otros
instrumentos entre las jurisdicciones provinciales (COFEMA, Res. 211/11;
SADS, 2012; INDEC, 2015). Asi también el organismo situ6 las dindmicas socio-
productivas no sustentables en amplios territorios boscosos con los niveles mas
bajos de desarrollo, sefialando que este factor incide en la presion ejercida sobre
el recurso boscoso y consecuentemente disminuye su capacidad de proveer los

recursos necesarios para la subsistencia a las comunidades que dependen ellos

47 Algunas provincias tomaron medidas de fomento como el aumento de la carga impositiva a tierras
incultas-no cultivadas (SAyDS,2012)
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y, su imposibilidad de sostener su calidad de vida deriva en la migracion
poblacional y consecuente cambio de uso del suelo. Estableciendo asi la
correlaciéon entre la degradacion de los bosques, la migracion de las
comunidades locales, el riesgo de conversion del uso de la tierra y la desigualdad
en las dindmicas poblacionales (SAyDSa, 2012; INDEC, 2012).

Cabe agregar que la situacion problema de los Bosques y sus comunidades
locales se vio agravada por un escenario socioeconémico critico, caracterizado
por el aumento de la pobreza, la desaceleracion economica y el estancamiento
del empleo*®. Por entonces, especialistas de las academias y los medios de
comunicacién publica analizaron la dificil situaciébn del pais y los grandes
desafios de estructura econdmicos, politicos y sociales importantes (INDEC,
2012; Ludmer y Lieutier, 2012; Cronista.com, 2013; Manzoni, 2013; Emiliozzi,
2016; Salvia, 2016).

e (Qué medidas politicas surgieron respecto a la decision del Ejecutivo

Nacional y la problemética planteada?

A partir del 2012 tanto las autoridades del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva (MCTelP) como las autoridades de la SAyDS se
propusieron planificar sus politicas con metodologia participativa y articulacion
entre actores orientada al desarrollo sustentable (SAyDS, 201223 MCTIP-
SPPCTIP, 2012)

El MCTelP inicid6 un proceso de construccién colectiva de una agenda, para
orientar la politica de CTel a generar conocimiento Gtil aplicado a Nucleos Socio
Productivos Estratégicos organizados en Mesas Coordinadoras*® (MCTIP-
SPPCTIP, 2012; MCTIP-SPPCTIP, 2013).

48 Hacia 2012, la investigacién de campo sefiald las dificultades sistémicas para que los pobladores
establecidos en zonas boscosas pudieran auto-sustentarse mediante practicas productivas sostenibles
con productos forestales. Estas dificultades incluyeron discrepancias entre la compensacion recibida por
la recolecciéon de productos forestales y su valor de mercado, limitaciones en el acceso a infraestructura
basica y servicios, asi como la falta de acceso a conocimientos necesarios para practicas sostenibles. La
pérdida de la identidad comunitaria y la influencia de una visién urbana en la concepcién de la calidad de
vida también dificultaron la organizacion y el trabajo cooperativo en estas comunidades (Gajardo et al,
2012).

49 cada Nucleo Socio Productivo elaboré la planificacidn e Implementd a través de Mesas Coordinadoras,
desarrollando consultas a referentes de instituciones del SNCTI de todo el pais y referentes de las
actividades productivas en el sector publico y privado a nivel local (cdmaras y empresas) En la bibliografia
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Cuadro 4.3. Principales Instrumentos de la Politica de Bosques Nativos

Ley de Bosques Fondo Nacional para el Enriquecimiento y Conservacién de los
N° 26331: eje Bosques Nativos (FNECBN)

rector de la Ordenamiento Territorial de Bosques Nativos (OTBN)

politica de Programa Nacional de Proteccion de los Bosques Nativos (PNPBN)

bosques

La SAyDS defini6 una politica de bosques orientada a equilibrar® el uso
sustentable y la conservacion del recurso boscoso, fundando la practica en la
norma y en el conocimiento producido por las instituciones del SCTelP, en un
marco de gobernanza forestal (SAyDS, 2012%). La Ley Nacional de Presupuestos
minimos de proteccion ambiental para el enriquecimiento, la restauracion,
conservacion, aprovechamiento y manejo sostenible de los bosques nativos y de
los servicios ambientales que éstos brindan a la sociedad, con sus tres

instrumentos de aplicacion.

e (Cudles fueron las medidas tomadas para efectivizar la implementacion

de la ley de Bosques Nativos?

En este camino, basandose en CSA de la Ley 26331, la SAyDS como ANA no
aprobo 15 de los 18 OTBN con sus reglamentaciones provinciales, observando
déficits de los procesos participativos en relacion a la diversidad de actores
existentes en los territorios y, en los plazos de los Planes de corta duracién en
relaciéon a los tiempos de los ciclos naturales de los bosques como productores
de bienes y servicios (a mediano y largo plazo. Por su parte, las Autoridades
Locales de Aplicacion (ALA) solicitaron apoyo financiero y técnico a la ANA a
través del COFEMA) para realizar las modificaciones de los OTBN, (Resolucion
COFEMA 211/11; SAyDSa, 2012).

de referencia puede acceder a la ndmina de actors que participaron en la planificacién. En: Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva- Secretaria de Planeamiento y Politicas en Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva (MCTIP-SPPCTIP) (2012) Argentina Innovadora 2020: Plan Nacional De Ciencia,
Tecnologia E Innovacion. Lineamientos estratégicos 2012-2015. Argentina, MCTIP-SPPCTIP, 2012.

50 | 2 norma en “...nuestro régimen legal constitucional, no concibe como un antagonismo irreductible la
defensa del ambiente y la produccion, sino que pretende aglutinar los aspectos naturales, sociales,
econdmicos, culturales, politicos, religiosos, tecnoldgicos, éticos y estéticos, asi como saberes populares
y culturales, en un marco de armonia (SAyDS, 2012a:29).”
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Cuadro 4.4. Reglamentacion de la Politica de Bosques Nativos

IAJUSTES MEDIDAS HERRAMIENTAS ORGANISMO
Ley 25.675
FNECBN |Derivacion del PNPBN (Res.Planes de Conservacion, de ManejolJurisdicciones/
COFEMA N.° 211/11) Sostenible de Formulacién de proyectos y|APN/Titulares
de Aprovechamiento con Cambio de UsQ
del Suelo
OTBN Incorpora el mecanismo de[Pautas Metodolégicas para la realizacion yCOFEMA/
Participacion de la Sociedad en ellactualizacion de los Ordenamientos|Jurisdicciones/
OTBN (COFEMA Res. 236, 2012,[Territoriales de los Bosques Nativos’|APN
LEY 26331 /Anexo |, P.23) Asistencia financiera, técnica V|
Avance del capacitacion. Teledeteccion y Sistemas de
OTBN Informacion Geogréfica
PNPBN  |Ajustado segin OTBN de LeyPROSOBO  Resolucion N°  807/12|SADS
ﬂ 26331- Criterio de focalizacion|Experiencia piloto: Wichis
Provincias regional y participacion en
proyectos
Programa De Desarrollo De LalProyectos de Produccion y mejora|MAGP
Actividad Forestal No Maderablelestructural en areas periurbanas
/2012

El COFEMA abordo la discrepancia jurisdiccional entre las ANA y ALA respecto
a los OTBN y el apoyo financiero y técnico ante las dificultades jurisdiccionales
para implementar la Ley 26331 segun los CSA (tanto de los OTBN presentados
y observados como a los pendientes de primera presentacién -Buenos Aires,
Entre Rios, La Rioja y Santa Fe-), que derivaron en medidas y recomendaciones
a ser efectivizadas por la SAyDS segun las disposiciones COFEMA N.° 211/11;
COFEMA Res. 230, 2012 y COFEMA Res. 236, 2012. Las medidas mas

importantes fueron:

Derivacion presupuestaria del FNECBN correspondiente con el Programa
Nacional de Proteccion de los Bosques Nativos®, para solventar las

formulaciones de Planes de manejo y/o conservacion®? con requerimiento a los

51 Con el FNECBN se financiaron lineas de acciones orientadas a la articulacién entre actores, gestion del
conocimiento para la conservacion, al manejo sustentable y puesta en valor del bosque nativo, al
seguimiento y control de la reglamentacion, al desarrollo de capacidades técnicas, administrativas y
financieras de organismos publicos responsables y transferencias en concepto de servicios ambientales
(Ley N° 26331, 2007; Res. COFEMA N° 211, 2011; SAyDS, 2012; JGM-SADS; 2012; SAyDS, 2017;
MAyDS,2016).

52 1 OTBN tipifica en: Planes de Conservacién (PC), Planes de Manejo Sostenible (PMS) o Proyectos de
Formulacidn (PF) (financiamiento para formular PC o PMS) y Planes de Aprovechamiento con Cambio de
Uso del Suelo.
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titulares de planes a plazos mas largos y a la vez se desalent6 el cambio de uso
al no ser financiados. El incremento de planes de manejo y conservacion se
tradujo en un aumento del Fondo asignado a cada jurisdiccion. Pero a los
diversos tipos de propietarios®? la formulaciéon de planes creé la necesidad de
asesoria técno-cognitiva y el costo de la contratacion técnica (JGM-SADS, 2012;
SAyDS, 2012; MAyDS,2016).

Las Pautas Metodolégicas para la realizacion y actualizacion de los
Ordenamientos Territoriales de los Bosques Nativos dispuso la asistencia
financiera, técnica y capacitacion necesarias para que los OTBN funcionen como
base para la planificacion estratégica de las provincias (Res. COFEMA N°
230/12; SAyDS, 2012). Se establecieron aspectos técnicos para la identificacion
y mapeo de los bosques nativos, el mecanismo de participacion de la sociedad
definida como “aportar a un proyecto de vida inclusivo donde la calidad de vida
es definida por el sujeto de esa vida (COFEMA Res. 236, 2012, Anexo |, P.23)".
Esto sentd las bases para la articulacion entre diferentes actores y jurisdicciones
(SAYDS, 2012).

En este camino en el afio 2012 la SAyDS también ajusto la reglamentacion del
Programa Social de Bosques (PROSOBO)*4, para que la asistencia técnica y
financiera facilite el OTBN de forma situada, identificando dinamicas criticas
entre bosques deteriorados y sectores sociales vulnerables que subsisten de su
aprovechamiento. Establecié la metodologia participativa para proceder con
experiencias piloto situadas como por ej. las comunidades Wichis y parajes
criollos en la provincia de Salta (Resolucion (SAyDS) 807/2012, 25/4; SAyDS,
2012; MAyDS, 2016:172).

53 a mayoria de los planes fueron presentados por titulares de tierras privados (personas y empresas), y
en menor medida por organismos de gobierno, otras instituciones no gubernamentales ambientales y
sociales y por comunidades aborigenes y/o locales (SAyDS, 2012; JGM-SADS; 2012; SAyDS, 2016).

54 Resolucién (SAyDS) 807/12. Del 25/4/2012. B.O.: 08/5/2012., se modificé el Reglamento y la
organizacion del Programa Social de Bosques “ProSoBo”.Las Acciones de ProSoBo, se enfocaron en zonas
de escaso desarrollo con territorios boscosos impactado de forma negativa a causa de la forma de
explotacion practicada por la poblacién que dependia de él para subsistir y a la vez, sostuvieron los
objetivos de brindar asistencia técnica y financiera a obras de restauracion y aprovechamiento sostenible
de bosques nativos y para incrementar las superficies forestadas. Asi también continud con su funcion
social de beneficiar las comunidades rurales, evitar la migracién y promover la autogestion, la
organizacion y participacion comunitarias para asegurar la sostenibilidad de sus actividades forestales.
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En esta misma linea politica de la Ley 26331 se incorporaron elementos como el
enfoque de paisaje y funciones ecosistémicas de los bosques, el conocimiento

especifico y un esquema de gobernanza forestal:

En el afilo 2012 el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGP)
respondié de manera focalizada al problema de la inaccesibilidad a fuentes de
financiamiento formales de los recolectores y productores pequefios, con el
Programa de Desarrollo de La Actividad Forestal No Maderable (PAFNM)>® que
opero situado regionalmente (Argentina, MAGP-Resolucion 1448, 28/12/2012).
Esta linea programatica articulé al MAGP (produccién) y la SAyDS (Direcciones
de BN y Biodiversidad) por ejemplo en la Res. SAyDS 393/2013, 10 de abril,
regulando la exportacion del palo santo para el cuidado de la especie, su
utilizacién y forma de extraccion de producto forestal no maderable (Resolucion
MAGP 1448/2012 y Res. SAyDS 393/2013).

Entre el 2012 y 2013 comenz6 a impulsarse y ponderarse la funcién de prestador
de servicios ambientales (sumidero de carbono) en la mitigacion del CC de los
BN. La SAyDS (Direccion de Bosques y la Direcciébn Nacional de Cambio
Climético), la FAO Argentina y el PN ONU-REDD (CMNUCC), disefiaron el
programa de participacibn en el mecanismo de pagos por retenciones de
emisiones a causa de la deforestacion y degradacion de los bosques REDD +°56
con metodologia participativa multisectorial e interjurisdiccional para: identificar
causas de la deforestacion; las estrategias de accion para proteger, conservar y
utilizar de manera sostenible los bosques nativos; desarrollar el sistema de
monitoreo (capacidades instrumentales, institucionales y cognitivas), evaluacién

y medicién de emisiones y; de gestién ambiental y social.

En 2013, las autoridades del MCTelP anunciaron la construccién participativa de

su agenda en Mesa sectoriales que definieron Nucleos Socio Productivos

55 A través de la Resolucién MAGP 1448, 28/12/2012) creé el PAFNM que financié proyectos de
fortalecimiento de las organizaciones y entidades intermedias, el acceso a recursos y conocimientos y la
participacion activa en el dmbito forestal. El Programa enfatizé la focalizacién, de las herramientas
proporcionadas, en actividades que favorecieran la delimitacion y consolidacidn de espacios productivos,
la proteccion ambiental, la sostenibilidad de los recursos naturales y los agroecosistemas, asi como la
generacion de empleo (Argentina, MAGP-Resolucion 1448, 28/12/2012).

56 REDD+ es un mecanismo internacional colaborativo para la implementacién de la Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico que busca conservar los bosques y aumentar sus
reservas de carbono a través del pago por resultados positivos.
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Estratégicos (NSPE) que constituyeron el Plan Nacional de Cienciay Tecnologia
e Innovacion ‘Argentina Innovadora 2020°, en el cual la investigacion y
produccién de conocimientos sobre los bosques fue abordado y financiado
articuladamente con sectores diversos como la Agroindustria, la Conservacion y
Proteccion Ambiental, Desarrollo Social y Salud®(MCTIP-SPPCTIP, 2012;
MCTIP-SPPCTIP, 2013). Los criterios para ponderar su aporte al desarrollo y ser
financiados también fueron diferenciados segun genere capacidades
asociativas, cientificas y tecnoldgicas o bien, del impacto econémico y/o social
de sus resultados (MCTIP-SPPCTIP, 2012; Emiliozzi, 2016; MCTIP-SPPCTIP,
2015). La forma de financiamiento y ponderacién de proyectos, impulsé el
establecimiento de alianzas con actores productivos y el mercado. Entre los
proyectos aprobados en cada sector de los nudcleos socio-productivos se
evidencia diferencias significativas en las asignaciones de financiamiento entre
proyectos de impacto social y los enfocados en capacidades cientificas

avanzadas como nanotecnolégicas®® .

La APN desde el Ministerio de Turismo articulé con la SAyDS medidas
focalizados en frenar la degradacion de bosques y sostener la calidad de vida
poblacional en jurisdiccion de Areas Protegidas, mientras que continud
ampliando la superficie del Sistema de Areas Protegidas. En este camino, en el

afio 2014 incorpor6 el Parque Nacional El Impenetrable®® para proteger el

o7 Algunos de estos sectores abordaron el tema bosques de manera directa, como el Sector de
Agroindustria en lo referido a la produccidn foresto-industrial (procesamiento de recursos forestales de
la industria madereray su diversificacién productiva y la generacién de bioenergia en el aprovechamiento
de residuos de la madera) y otros, referidos a la conservacidn y proteccién ambiental (recuperacién de
suelos de bosques nativos y de monte afectados por sobrepastoreo, sistemas de generacidn y
disponibilidad de datos ambientales -biodiversidad y ecosistemas-, medicidn y valoracion econémica de
servicios ecosistémicos y/o masa forestal). También el tema bosques fue abordado en forma indirecta en
NSPE correspondientes a los sectores de desarrollo social y de Salud, tales como: la utilizacion de
conocimientos ancestrales en la innovacién tecnoldgica para la produccidn local de Habitat rural, de
bienes y servicios y de Fitomedicina correspondientemente (MCTIP-SPPCTIP, 2012; MCTIP-SPPCTIP,
2013).

58 En el Plan Nacional De Ciencia, Tecnologia E Innovacidn puede identificarse los siguientes proyectos
seleccionados en el campo forestal: Sistema de informacion geografico forestal (Misiones) vy
Multiplicacion de especies forestales nativas del bosque andino patagdnico (Rio Negro) //Sector forestal
(Misiones y norte de Corrientes) // Modelos de desarrollo forestal (Chubut) // Nuevo sistema para el
cultivo de dlamos (Santa Cruz). La asignacion de fondos asignada a los proyectos de esta area y de otras
areas puede consultarse en la Bibliografia de referencia (MCTIP-SPPCTIP, 2012; MCTIP-SPPCTIP, 2013).
59 g Impenetrable fue creado en el centro-norte del territorio nacional por ley Nacional 26 996/14, a
través de una muestra representativa en el noroeste de la provincia del Chaco.
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ambiente boscoso chaquefio y en el afio 2015, la Reserva Nacional Pizarro® en
la provincia de Salta que dio proteccion forestal a la cuenca hidrica (PNA, 2016).
Entre estos abordajes en jurisdiccibn de APN se encuentran iniciativas
Pro.So.Bo., el disefio de participacion en REDD+ y el de disefio de modelos de
uso sustentable de PFNM del proyecto sobre el uso sustentable de la
biodiversidad®'. Cabe destacar que en el marco del CDB, este Ultimo buscé que
las comunidades establecidas en bosques (cat. Il segun la Ley N.° 26331 que
permite el uso sustentable) obtengan beneficios socioecondémicos del uso de la
biodiversidad dentro de un marco claro de conservacion y la replicacion de
resultados y diseminacion de aprendizajes generados de experiencias previas
en otras provincias del pais, por ejemplo, las medidas sobre el uso del palo santo
para la exportacion, también mencionado mas arriba. En estos abordajes
interactuaron el MAGyP, el MyDS de Nacién y las jurisdicciones provinciales de
Misiones, Jujuy y Salta (MAGyYP, Resolucién 1448/2012, 28/12; Res. SAyDS
393/2013, 10 de abril; MAYDS, 20162).

En 2015 sobre esta misma linea de ampliaciéon del uso de la biodiversidad,
Argentina ratific6 mediante Ley 27.246 el Protocolo de Nagoya®?, sobre Acceso
a los Recursos Genéticos y Participacion Justa y Equitativa en los Beneficios que
se Deriven de su Utilizacion al Convenio sobre la Diversidad Biolégica (Ley
27.246, 2015). Este protocolo aplicé en el acceso a recursos genéticos, a los
conocimientos tradicionales asociados a dichos recursos y a la distribucién de
beneficios que resulten de su utilizacion (Ley N° 27246, 2015). De esta manera,
los recursos boscosos estuvieron asociados a la subsistencia y acervo de la

cultura tradicional y a la vez, comprendidos como activos econdmicos al igual

60 |a Reserva Nacional Pizarro constituye una de las ultimas muestras de la continuidad forestal

longitudinal en la cual el bosque chaquefio occidental con una superficie de 7837 hectareas. Fue creada
por Ley Nacional 27093/15.

61 proyecto “Incorporacién del uso sustentable de la biodiversidad en las practicas de produccidn de
pequefios productores para proteger la biodiversidad en los bosques de alto valor de conservacion en las
ecorregiones bosque atlantico, yungas y Chaco” se desarrollé entre abril del 2015 y diciembre de 2019
con un presupuesto 2019 asignado de USD 4.469.047. Aplicd sobre 200.000 hectareas de bosques nativos
de alto valor de conservacion de Categoria Il segun la Ley N.2 26331 (MAyDS, 2016a: 319).

62 Argentina suscribio el Protocolo de Nagoya sobre Acceso a los Recursos Genéticos y Participacion Justa
y Equitativa en los Beneficios que se Deriven de su Utilizacidn al Convenio sobre la Diversidad Bioldgica
entre finales del 2010 e inicio del 2011. La consideracién de los aspectos genéticos y los conocimientos
ancestrales sobre su utilizacién fueron introducidos en los ajustes aplicados en algunos programas de la
politica de bosques en curso, tras los compromisos de Rio+20 en 2012, cuando se llamé a los estados
partes a ratificar dicho Protocolo.
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gue todo el bosque- ligados a la actividad economica y al estudio de su potencial
productivo y la posibilidad de incluirlos en el circuito de comercializacion del
mercado para disminuir en forma paulatina el mercado informal de estos
productos (GBM, 2016; MAGYP, Resolucion 1448/2012, 28/12; Res. SAyDS
393/2013, 10 de abril; MAYDS, 20162).

Cuadro 4.5. Alineacion nacional a la aplicacion de los convenios de Rio 92

LINEA DE|CONVENIO RATIFICACION CAMBIOS EN LA POLITICA PUBLICA DE
CONVENIOS ESPECIFICO NACIONAL BOSQUES
MARCO /RIiO 92
OBJETIVOS Y| AGENDA 2030 con|En abril de 2016 se crea lalintegra a la politica forestal para BN y Plantaciones
AGENDA DE|ODS //Res. Consejo[Comisién Nacional en las variables: Trabajo decente y crecimiento
DESARROLLO Econémico y Socialllnterinstitucional dejeconémico, Accion por el clima y Alianzas para|
ONU de la ONU.58/2016 |Implementacion yllograr los objetivos: Plan Estratégico Forestal Y|
SEPTIEMBRE/2015 [Seguimiento de los ODS.[Foresto-Industrial Argentina 2030 (FOREST-AR
(CNIIS-ODS) 2030)
CONVENIO DE|PROTOCOLO DE|Ley Nacional N°[Programas de produccién/conservacion/|
DIVERSIDAD NAGOYA 2011 27246/2015 integrados y focalizados en poblaciones
BIOLOGICA ONU dependientes del bosque.
Sistematizacion del conocimiento sobre PFNM.
Enfoque ecosistémico en la politica forestal
CMNUCC ACUERDO DE|Ley Nacional 27270/2016 [Programas de incentivo de conservacion vy
ONU PARIS DICIEMBRE] aplicacion a Pagos por Resultados+
/2015 Plan de Accion Nacional en Bosques y Cambio
Climatico MAyDS (DB —DCC)

También en el afio 2015, en la linea del Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMUNCC) que fue encabezando el desarrollo
de medidas de adaptacién y mitigacion internacionales para el Desarrollo
Sostenible con impacto en la gestién de los recursos forestales nacionales, por

las funciones destacadas de los bosques en tales medidas.

En septiembre se adoptaron los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)® y la
Agenda 2030 en la Cumbre de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas,
entre los cuales el objetivo 13 y el 15 tuvieron incidencia directa en la politica

nacional de bosques (UNAI, s/f). Y en diciembre, el Acuerdo de Paris para la

63 Los ODS se basaron en los acuerdos de la Cumbre Rio +20 de 2012, en la que se definieron los ejes u
objetivos rectores en cada una de las dimensiones. De los 17 ODS, el objetivo 13 Accion por el Climay el
15 Vida de ecosistema terrestres referian a la gestion de los Bosques. Entraron en vigencia el 1 de enero
de 2016.
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implementacion de la CMNUCC (Ley n°. 27270, 2016) en la que Argentina
propuso una Contribucion Nacional Determinada(CND), de incrementar en un
3% la superficie de bosques (materializa 1 millén de hectéareas) y su monitoreo
e informacién regularizada como medida de adaptacion y mitigaciéon en la
estrategia global de reversion del ‘calentamiento global’®* y para alcanzar los
Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) al afio 2030. Asi también involucré un
cambio en la tendencia productiva y sociocultural en relacion a la gestion del uso
de la tierra (ONU, 2015; IPCC, 2018). Las autoridades de gobierno nacional, se
responsabilizaron de estos compromisos internacionales que a la vez vieron

como oportunidad®® para avanzar en el desarrollo sostenible.

Asi, en los afios 2015 y 2016, la agenda publica priorizé la cuestion ambiental y
el desarrollo de la ciencia y la tecnologia orientados a mejorar la calidad de vida
de todos los habitantes como nucleo problematico del desarrollo sostenible. Se
decidieron medidas politico- normativas e institucionales para planificar la
integracion de los programas en funcionamiento a medidas de mitigacion y
adaptacion al cambio climatico relativas a la gestion de los bosques y la
biodiversidad para cumplir con la Contribucién Nacional Determinada (art.23,
Decreto N° 13/2015, 10/12; GBM, 2016; Decreto PEN-GNCCC-891/2016, 25 de
julio; LN-PKCC 25438/2001, 20 de junio; PNUD-Ar, 2017, IPCC, 2018).

Cuadro 4.6. Cambios en la Arqguitectura Institucional de la Politica de

Bosques Nativos 2015 - Fase Il

64 La adhesion al acuerdo de Paris determiné las contribuciones de los bosques nacionales, consistente
en que “...de una extension negativa de 2 millones de km2 de bosques respecto de 2010 se pase a una
positiva de 9,5 millones de km2 en 2050... (Informe de expertos del Panel Intergubernamental del Cambio

Climatico IPCC, 2018:18)".

65 Los convenios internacionales impulsaron al estado argentino tanto a tomar medidas politicas

institucionales y de gestion de los recursos naturales como a la gestion del acceso a programas de
financiamiento internacional para solventar de forma coparticipada la implementacion de tales politicas
de conservacion y uso de los recursos naturales, fundados en la incorporacion de nuevas tecnologias e
instrumentos para mitigar el cambio climatico (MAyDS,2016a; Decreto PEN N° 891/2016, 25 de julio;
GNCC-MADS, 2017).
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JEFATURA DE MINISTROS - GABINETE NACIONAL DE CAMBIO CLIMATICO
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Elaboraciéon propia en base a: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (2019), [online].

Recuperado del Archivo de Internet.

En el afo 2015, se cred6 el Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo
Sustentable, organismo de coordinacion de las convenciones internacionales
con las circunstancias socio ambientales del ambito nacional. En su orbita se
incorporo la Administracién de Parques Nacionales, que a partir del 2016 retomo
su funcién como autoridad en materia de conservacion de Diversidad Biologica
y gestion del Sistema de Parques Nacionales y AP. (art.23, Decreto 13/2015,
10/12; DTO. N° 232, 2015, 10/12; Salvia, 2016; GBM, 2016).En 2016, se creo el
Gabinete Nacional del Cambio Climatico (GNCC) como espacio interministerial
clave para coordinar y supervisar las politicas y acciones de los ministerios,
relativas a la implementacion de medidas derivadas del Acuerdo de Paris y
CMNUCC (Decreto PEN N° 891/2016, 25 de julio).

Si bien el GNCC utilizo la metodologia de gestion de mesas intersectoriales, la
planificacion del desarrollo sostenible fue por sector/Ministerio y le correspondio

a cada mesa sectorial. Por lo cual, el desarrollo de bosques nativos y de
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plantaciones forestales se planificaron por separado en los ambitos de la SAyDS
y de la Secretaria de Agricultura del MAGYP, respectivamente (GNCC y MAyDS,
2019).

En 2016, articularon los organismos de la Secretaria de Gobierno de Ambiente
y Desarrollo Sustentable (SGAyDS) y la Agencia Nacional de Promocion
Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) y el Fondo para la Investigacion Cientifica y
Tecnologica (FONCyT), para una convocatoria a presentacion de proyectos de
investigacion cientifica y tecnoldgica orientados (PICTO) a diferentes lineas
tematicas, dirigidas a grupos de investigadores formados y activos en las
distintas regiones forestales del pais (SAyDS, 2018; 2019b). De esta manera, la
vocacion de integracion sectorial también nutrié la dimension cognitiva.

Cuadro 4.7. Planificacion del cambio organizativo de la politica de
bosques nativos

| DNBN
=z |
i ; Cuenta Fondo Nacional
@ Programa Nacional ;
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o de Proteccién de los Conservacion de los :'a: (et Plani N
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=
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fg E H 5 A % a
M o Valorizacién . . Fortalecimiento de |as R E'i 2 d Argentina d 2
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Elaboracion propia.

Amén de los cambios institucionales, la Ley 26331 y sus instrumentos continué
como directriz de la politica de bosques y los ajustes incorporados. En esta
direccion se integraron las denominadas medidas de mitigacion y adaptacion al
CC en la conservacion y uso de los bosques nativos, orientados a generar

resiliencia y reducir la vulnerabilidad de la poblacién al Cambio Climatico.

A fines del 2016 todas las provincias tuvieron sus informes técnicos de OTBN y

reglamentaciones de adhesion a la Ley 26331 de Presupuestos minimos de
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Bosques y dos (San Juan y Santiago del Estero) sus actualizaciones
presentadas a la (ANA)%¢(véase Tabla 7 en el anexo A). Si bien mediante
Resolucién N°398/15 de la SAyDS®’, la ANA aport6 guias procedimentales, las
jurisdicciones persistieron las dificultades de implementacion de los CSA
fundamentales para legitimar el OTBN, tales como la incorporacion de la
valoracion que las comunidades originarias y criollas dan a las zonas boscosas,
implementacion del proceso participativo y de discusion publica de las decisiones
adoptadas a nivel técnico, politico y legal; y otras técnicas como, la evaluaciéon
del estado del bosque y la ponderacion de su potencial para la conservacion de
la biodiversidad y/o el uso forestal, asi como la cartografia resultante, entre otras
acciones ( MAyDS, 2018; Resolucién SAyDS 380/2019, 30 de septiembre;
SAyYDS, 2018; SAyYDS, 2019a). A pesar de estas restricciones, los OTBN fueron
aportando conocimiento y valoracion técnica sobre la extension, degradacion y
pérdida ecosistémica de la biodiversidad. Las evaluaciones explicaron la
deforestacién por dos factores principales: el proceso de cambio de uso de
tierras forestales y el proceso de ocupacidén y uso particular de cada regién
boscosa. En funcion de esta relacion se explico la gran disparidad en el
desarrollo entre las regiones, y se sefialé a Parque Chaquefio ubicada sobre las
provincias de Santiago del Estero, Salta, Chaco y Formosa como la de mayor
extension de bosque nativo, con mayor tasa de degradacion y deforestacion en
correlacion directamente proporcional con la pobreza y vulnerabilidad
poblacional (MAyDS, 2016%; 2016b; 2018).

A partir del 2016, el MAyDS respondi6 al problema de deterioro de bosques,

disminucién de la calidad de vida y migracion de poblaciones establecidas, con

66 | Articulo 33 de la Ley N° 26.331, establece el procedimiento para la acreditacion de los Ordenamientos
Territoriales de Bosques Nativos (OTBN) y sus actualizaciones: Las provincias deben enviar a la Direccidon
de Bosques del MAyDS(Autoridad Nacional de Aplicacién (ANA) la documentacion pertinente para ser
revisada; la ANA realiza las observaciones de indole técnico-legal en funcion de asegurar el cumplimiento
integral de los objetivos de la Ley N° 26.331 y la aplicacidn de los Criterios de Sustentabilidad Ambiental
(CSA) detallados en su Anexo. El mismo procedimiento aplica a la revisidn de los procesos de actualizacion

y ajuste progresivo de los OTBN provinciales.

67 En el afio 2015 la Resolucién SAyDS N2 398, aprobd cuatro guias metodoldgicas para orientar el
desarrollo de los procesos participativos, a saber: “Guia de Analisis de Actores Sociales para el Proceso
Participativo del Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos”, “Guia de Difusion para el Proceso
Participativo del Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos”, “Guia de Metodologias para el
Proceso Participativo del Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos” y “Guia para la

Documentacién del Proceso Participativo del Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos”.
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el Proyecto “Bosques Nativos y Comunidad™®, con un enfoque integral socio,
cognitiva, productiva y econdmicamente. Se desarroll6 de manera situada y
participada, con articulacién interniveles, intersectorial e interjurisdiccional. Se
instrumentd a través de multiples Proyectos Integrales Comunitarios (PIC) y a
modo de experiencia piloto en la region de Parques Chaqueiios (MAyDS,
2016a:165; SAyDS, 2015; SAyDS, 2017; Argentina.gob.ar (S/Fb).

El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y la Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sustentable de la Nacion, en el 2016, pusieron en funcionamiento el
Plan Nacional de Manejo de Bosque con Ganaderia Integrada, un disefio de
adecuacion de practicas de uso productivo tradicionales, que integré las
funciones del bosque y el pastoreo de animales beneficiandose interactivamente
(1995; MAYDS, 2016%, MAyYDS, 2016b). En el disefio participaron productores,
técnicos y funcionarios que, partiendo de las practicas de uso tradicionales,
establecieron sitios pilotos demostrativos que permitieron evaluar
cientificamente su funcionamiento, para luego adoptar una forma convenida que
normativiza la regulacion de la actividad a nivel nacional. Luego a partir de su
funcionamiento, las provincias fueron adscribiendo al mismo formato

progresivamente (MAyDS, 2016).

La SAyDS en 2017 amplié y actualiz6 la Base de Datos de Productos Forestales
No Madereros (PFNM) a fin de jerarquizar el Programa homénimo (SAyDS,
2018). La iniciativa consisti6 en la sistematizacion del relevamiento de
informacion sobre los PFNM, su comercializacion —formal e informal- el
tratamiento estadistico de la misma (MAyDS, 2017a). La Direccion Nacional de
Bosques se encargd de recopilar la informacion suministrada a través de
formularios especificos, por la APN, ONG, Servicios Forestales Provinciales,
ambito académico y organismos de CyT, asociaciones privadas, fundaciones,
recolectores, acopiadores y otros (MAyDS, 2017a). En el marco del Protocolo de
Nagoya del CDB, la actividad fue parte de una estrategia mas amplia de

aprovechamiento diversificado de los bosques que incluyo por ej. el Proyecto

68 | proyecto “Bosques Nativos y Comunidad” su formulacién se inicié en 2014 y ejecutd entre 2016 y
2020 con una cobertura directa de 1.500 familias. La inversidn total fue de USD 61,06 millones a ejecutarse
en dicho periodo, con 1.500 familias como beneficiarios directos (fuente BIRF: USD 58,76 millones. Fuente
Gobierno de Argentina: USD 2,3 millones (SAyDS, 2015; SAyDS, 2017; Argentina.gob.ar (S/Fb).
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sobre el uso sustentable de la biodiversidad® mencionado mas arriba que
persigue el objetivo de manejar de manera sustentable la biodiversidad e
implementar modelos de uso sustentable de PFNM de bosques nativos de
Categoria Il de conservacion con posibilidad de uso sustentable segun la Ley
N.° 26331 (UNEP/CBD/COP/DEC/X/2 Nagoya, 18-29 octubre 2010: MAyDS,
2016a; GBM, 2016).

En 2017 fue presentado el Plan de Accion Nacional en Bosques y Cambio
Climatico (PABCC) por la Direccién Nacional de Bosques, la Direccion Nacional
de Cambio Climatico del MMAyYDS y el GNCC. El mismo se disefié con el apoyo
de ONU-REDD Argentina, en linea con la politica para el desarrollo sustentable
de bosques nativos, orientada a reducir deforestacion en el marco del PAMCC
0, a través de medidas de adecuacién para superar las barreras o resistencias
identificadas en la politica OTBN, FNPBN, PNPBN (Argentina.gob.ar, S/Fa; FAO,
2017; GNCC y MA y DS, 2019). Consisti6 en una vision estratégica a nivel
nacional para guiar la accién, que se construyé en mesas de actores técnicos y
politicos. Sin embargo, qued6 sujeta a la capacidad de gestion y toma de
decisiones sobre los recursos naturales de los gobiernos locales
(Argentina.gob.ar, S/Fa; FAO, 2017; GNCC y MAy DS, 2019).

En 2017, se constituyé la Red Argentina de Ciencia y Tecnologia Forestal
(REDFOR.ar) como parte de las Redes Institucionales Orientadas a la Solucion
de Problemas (RIOSP) creadas por CONICET. Esta red reunié a profesionales,

investigadores, estudiantes y entidades del ambito forestal con el propdsito de

69 Proyecto “Incorporacion del uso sustentable de la biodiversidad en las practicas de produccion de
pequeiios productores para proteger la biodiversidad en los bosques de alto valor de conservacién en las
ecorregiones bosque atlantico, yungas y Chaco”, implementado en el periodo 2015-2019- entre la SAyDS
y Misiones, Jujuy y Salta; con una cobertura de 200.000 hectareas y un financiamiento de USD 4.469.047.
70 E| Plan Nacional de Adaptaciéon y Mitigacion al Cambio Climatico (PAMCC) surge como respuesta a la
necesidad del pais, de abordar de forma intersectorial, coordinada y eficiente los desafios planteados por
el cambio climatico. Este plan constituye un instrumento de politica publica disefiado para orientar a
mediano y largo plazo las acciones destinadas a hacer frente al cambio climatico. El propdsito de este
documento es proporcionar una hoja de ruta para la implementacién del compromiso adquirido por
Argentina en su Contribucién Determinada a Nivel Nacional (CND) en el Acuerdo de Paris y la CMNUCC.
Este desarrollo fue establecido por el art. 7 de la Ley de Presupuestos Minimos de Adaptacion y Mitigacion
al Cambio Climatico Global aprobada el 20 de Noviembre de 2019 y el articulo 4 del Decreto 891/2016 de
creaciéon del Gabinete Nacional de Cambio Climatico (GNCC). La CND para Argentina, consiste en
aumentar la capacidad de adaptacion, fortalecer la resiliencia y reducir la vulnerabilidad de la poblacidn
al cambio climatico con miras a contribuir al desarrollo sostenible, estableciendo una visién a largo plazo
sobre la adaptacion. Asi también refiere a los reportes nacionales al respecto.
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coordinar la generacion y transferencia de conocimientos cientifico-técnicos
relacionados con los bosques. La iniciativa respondio a la creciente importancia
econOmica, social y ambiental, que los bosques adquirieron tanto a nivel nacional
como global. REDFOR.ar trabaj6 para potenciar el desarrollo forestal sostenible
en Argentina, abordando temas como la conservacion y el manejo de bosques,
el bienestar de las comunidades dependientes de ellos, la consecucion de
objetivos de desarrollo sostenible y el desarrollo foresto-industrial (REDFOR.ar,

S/F; Facultad de Ciencias Agrarias y Forestales 2013).

Entre 2017 y 2018 en el marco del Programa Nacional de Proteccion de los
Bosques Nativos (PNPBN) se formulé el Plan Nacional de Restauracion de
Bosques Nativos PNRBN 7! para restaurar los bosques nativos degradados y
cumplir los compromisos internacionales ( Art. 12°, LN 26331/2007; SAyDS,
2019b). La planificacion se baso en la experiencia y conocimiento acerca de la
degradacion y restauracion del bosque nativo obtenidos de los OTBN'’s, de
proyectos pilotos, de PICTO’s, y de experiencias de restauracion a nivel
experimental o en pequefia escala, llevadas a cabo por universidades, INTA,
CONICET y ONGs (SAyDS, 2018; 2019b; Res. SGAyDS 267/2019, 19/07).

Entre 2017 y 2018, se cre6 el Fondo Fiduciario para la Proteccion Ambiental de
los Bosques Nativos (FFPABN) ‘FOBOSQUE’ en la érbita del MAyDS, como
instrumento flexible a la captacién de fondos y financiamiento privados, publicos,
nacionales e internacionales. Integré los recursos del FECBN y los fondos
captados en el marco del cumplimiento de la contribucién nacional presentada
ante el Acuerdo de Paris para la implementacion del CMNUCC"2. Se utilizé a

través de dos vias:

Ta ley 26331/2007 en el Articulo 129, instituye el Programa Nacional de Proteccion de los Bosques
Nativos (PNPBN), como instrumentos para promover planes de reforestacidn y restauracion ecoldgica de
bosques nativos degradados, asi como la implementacion de medidas de restauracidon y ordenamiento de
los mismos(SAyDS, 2018; 2019b; Res. SGAyDS 267/2019, 19/07).

72 | as fuentes internacionales fueron: el Fondo Verde del Clima (GCF); el Fondo Cooperativo para el
Carbono de los Bosques FCPF REDD Readiness para el periodo 2016-2019; Fondo para el Medio Ambiente
Mundial (Global Environment Facility-GEF-)[Proyecto Uso Sustentable de la Biodiversidad (USUBI) -
RG/15/G53 - Project 85129 hasta el 2019; Corredores (APN); Manejo Forestal Sostenible en El Gran Chaco
Americano (2011-2017)]; el Banco Mundial - Forests and Community (BIRF 8493) para el periodo 2015-
2020); Alemania - National Forest Monitoring and Information Systems for a Transparent REDD+Process
(2013-2016); Programa Nacional ONU-REDD - FAO (2015-2018), PNUD (2015-2018), ONU Medio

Ambiente (2015-2018)-(Banco Mundial, 2021). .
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a) La ‘Cuenta Fondo Nacional para el Enriquecimiento y Conservacion de los
Bosques Nativos - Ley N° 26.331’ que se aplicé a lo establecido en el Articulo 35
de la Ley N° 26.331; b) La ‘Cuenta Fondos de Bosques Nativos y Cambio
Climatico’ se aplicé al cumplimiento del Plan Nacional de Accién de Bosques y
Cambio Climatico y las actividades complementarias y relativas a los ejes
estratégicos y operacionales’ (Articulo 31, LN 26.331/2007; LN 27.270/2016;
Articulo 53 de la Ley 27431/2017; Anexo |, Resolucion MAyDS 402/2018, 02/07).

En 2018, la forma de Mesa de Competitividad Foresto-Industrial’* dio paso a la
constitucion de la Plataforma ForestAr 20307° con diversos actores publicos y
privados relacionados a los bosques nativos y cultivados. Consolidaron una
vision comun sobre el papel fundamental de los bosques (nativos y cultivados)
en las medidas de adaptacion y mitigacion del CC del pais en linea con el
cumplimiento de los acuerdos internacionales, principalmente el Acuerdo de
Paris (MCFyFI -ForestAr — SayDS - MECCyT) (2021).

Hacia finales del periodo se contaba con medidas centradas en la formulacion
disefios organizativos y de articulacién de actores y acciones para abordar la
cuestion forestal. La situacion de pérdida de superficie boscosa continuaba

(Véase tabla 7 en Anexo A).

3 Un ejemplo de esta segunda via es el Seguro Verde, fue un proyecto de la Camara industrial
Aseguradora en convenio con el Gobierno Nacional. Surgié del compromiso de algunas aseguradoras del
automotor por reducir la huella de carbono de autos, motos y camiones, luego se convino un aporte
voluntariol% de las pdlizas para financiar planes forestales de plantacién, educacién y promocién por la
Ley 27.487 (SAyDS - SA- SSN, 2019).

74 La Mesa de Competitividad Foresto Industrial mecanismos de actuacidn y concertacion intersectorial.
Se conformd entre 2017 y 2018 en razén del plan sostenible del desarrollo forestal en el contexto de
gestion del GNCC por actores del sector publico y privado como las federaciones, camaras y asociaciones
mas representativas del pais, junto con organismos publicos nacionales y provinciales. Este didlogo
permite abordar temas sectoriales prioritarios en areas como forestacidn, logistica e infraestructura,
construccién con madera, celulosa y papel, dendroenergia, madera y mueble, bosques nativos, manejo
del fuego, innovacidn y visién estratégica hasta el afio 2030.

S |a plataforma ForestAr 2030 se conformd en la érbita del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sustentable, liderada por la Secretaria de Gobierno de Ambiente y Desarrollo Sustentable y conformada
por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y los Ministerios de Produccidn y Trabajo, Salud y
Desarrollo Social, Educacién, Cultura y Ciencia y Tecnologia, con la colaboracién de The Nature
Conservancy Argentina (TNC). Ademas, en funcién de la iniciativa, convergen diferentes organizaciones
privadas y no gubernamentales porte para la planificacidn participativa del desarrollo del sector forestal
argentino que impulse el desarrollo regional, partiendo de la construccién de una visién comun del mismo
gue supere los histéricos antagonismos entre bosques nativos y plantaciones forestales (MCFyFI -ForestAr
—SayDS — MECCyT, 2021).
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Cuadro 4.8. Pérdida de superficie Boscosa para el periodo 2012 - 2020
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Elaboracién propia, en base a datos ‘originales finales’ de FRA 2020 para las cuatro categorias del afio
2011y para plantaciones 2020. Para las categorias ‘Tierras forestales, Otras tierras forestales y Otras
tierras’ del afio 2020 se tomaron los datos proyectados del FRA 2020 (FAO, 2020).

Con base en REDFOR y la Mesa de Competitividad Foresto-Industrial, se
formuld el Plan Estratégico Forestal y Foresto-Industrial Argentina 2030, que fue
la primer Planificacién que encadené a bosques nativos y plantaciones forestales
en una misma dinamica de desarrollo sostenible. ElI Plan se apoyd en
conocimiento cientifico intensivo que mostré a la forestacion como una solucién
natural y rentable para mitigar los efectos del cambio climético y asi también,
contribuir en areas como el trabajo decente, la accién climatica y las alianzas
para el desarrollo de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (MCFyFI -ForestAr —
SayDS - MECCyT) (2021).

En este marco, el Plan formul6 lineamientos orientados al desarrollo sostenible
del sector forestal desde una perspectiva predominantemente técnica, en la que
la inclusion social fue concebida principalmente en términos de generacion de
empleo decente. Hacia el final del periodo, el pais volvié a atravesar una crisis
de raices estructurales, con un nuevo deterioro de la economia expresado en
una aceleracion inflacionaria y un aumento del desempleo y la pobreza. En
paralelo, la pérdida de bosque nativo continué a un ritmo sostenido (Salvia, 2016;
Deutsche Welle, 2019).
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Este escenario expresa un desfasaje entre el disefio estratégico de la politica, el
contexto socioecondmico en el que se inscribio y las dinamicas territoriales

concretas del uso y la conservacion del bosque nativo.

4.1.1. Instrumentos de las Politicas Publicas de Bosques

En esta fase, las politicas forestales se alinearon con compromisos
internacionales, promoviendo la restauracion ecolégica y el manejo sostenible
del bosque. EI financiamiento provino principalmente de organismos
multilaterales y el Fondo Nacional de Bosques Nativos, aunque con desafios en
su distribucién. Se avanzé en la produccién de conocimiento enddégeno sobre
cambio climético y monitoreo de estado de los bosques, pero persistié la brecha
con los saberes locales. Se orienté a mejorar la relacion productor-usuario con
mayor participacion comunitaria, aunque persistieron barreras institucionales y
dificultades en la adecuacion de politicas (Ver también en Anexo B). A

continuacion, se describen brevemente los principales Instrumentos:

Programa de Desarrollo de la Actividad Forestal No Maderable, creado por Res.
MAGP N° 1448 de 2012 para el periodo 2013/2014, financi6 el 80 % de proyectos
de organismos de los tres niveles de gobierno, asi como entidades publico-
privadas, ONG y privados, que benefician a pequefias localidades y contribuyan
al OT y desarrollo forestal. Apoyd el desarrollo de infraestructura, acceso al
conocimiento, asistencia técnica, capacitaciones, investigacion cientifica y
tecnoldgica, transferencias de tecnologia, desarrollo de técnicas y productos
innovadores destinados al desarrollo de la actividad forestal no maderable
(MAGYP- SAGYP- Res. N° 277/2013).

El Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia e Innovacion ‘Argentina Innovadora
2020’, estructurado a partir de Nucleos Socio Productivos Estratégicos (NSPE),
orientd capacidades cientifico-tecnologicas hacia sectores priorizados mediante
un esquema de financiamiento mixto (aportes privados y asignacion publica
proporcional al PBI).
En este marco, la cuestion forestal se integr6 de manera diferenciada:
directamente en el sector Agroindustria, asociada a la produccion foresto-
industrial y la valorizacion energética de residuos; y en lineas de conservacion
ambiental, vinculadas a recuperacién de suelos, generacién de informacién
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sobre biodiversidad y valoracion de servicios ecosistémicos. De modo indirecto,
también se incorpor6 en NSPE de desarrollo social y salud, articulando
conocimientos ancestrales con procesos de innovacién tecnologica orientados al
habitat rural, la produccion local y la fitomedicina (MCTIP-SPPCTIP, 2012;
MCTIP-SPPCTIP, 2013).

El Proyecto “Bosques Nativos y Comunidad’’® en 2016 a cargo de la MAyDS,
cuyo usuario principal fueron las poblaciones establecidas en los bosques
nativos. Su objetivo fue hacer sustentable el uso de bienes y servicios de los
bosques nativos, a través de transferencias técnico-financieras a procesos de
elaboracién de productos, comercializacion y mercadeo, inversion local en

infraestructura y capital social.

La principal herramienta de aplicacion fue el Plan Integral Comunitario (PIC)
cuya formulacion requiridé la asistencia de técnicos y se implementaron PIC
pilotos en las regiones del Parque Chaquefio (Salta, Santiago del Estero y
Chaco), las Yungas (Jujuy) y la Selva Paranaense (Misiones) (MAyDS,
2016a:165). Los organismos publicos actuaron con asistencia técnica y
financiera a los PIC de obras de agua, apicultura, recuperacion de areas
degradadas, infraestructura comunitaria y conservacion y protecciéon del
ambiente, entre otras. A la vez, el proyecto financié la instalacion de parcelas
para monitorear los cambios en los bosques y aporté al Sistema de Alerta
Temprana de deforestacion, Sistema Nacional de Monitoreo de Bosques
Nativos, al area de Inventario de Bosques Nativos y al Sistema de
Administracion, Control y Verificacidon Forestal (SACVeFor). (SAyDS, 2015;
SAyDS, 2017; Argentina.gob.ar (S/Fb).

El Plan Nacional de Manejo de Bosque con Ganaderia Integrada, en 2016, a
cargo de MAGYP y la SAyDS. Sus usuarios son propietarios (pequefo, mediano
y grandes) de bosques dedicados a la cria de ganado. La idea del programa
surgié al captar que el 60 % de los planes de manejo presentados por los

productores reflejaron esta forma tradicional de aprovechamiento de los bosques

76 g proyecto “Bosques Nativos y Comunidad” Su formulacion se inicié en 2014 y ejecutd entre 2016 y
2020 con una cobertura directa de 1.500 familias. La inversidn total fue de USD 61,06 millones a ejecutarse
en dicho periodo, con 1.500 familias como beneficiarios directos (fuente BIRF: USD 58,76 millones. Fuente
Gobierno de Argentina: USD 2,3 millones) (SAyDS, 2015; SAyDS, 2017; Argentina.gob.ar (S/Fb).
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nativos (1995; MAyDS, 20162; MAyDS, 2016b). El Plan promovio la adecuacion
de la practica de cria en funcion de la capacidad de prestacion del bosque, es
decir, gestionar la actividad ganadera en zonas boscosa de forma que la presion
ejercida sobre el bosque nativo esté limitada por los umbrales de conservacion

de sus servicios y funciones ambientales (MAyDS, 2016).

El Plan de Accién Nacional en Bosques y Cambio Climético (PABCC), a partir de
2017fue desarrollado por el MMAyYDS y el GNCC. Objetivo reduccion de la
pobreza y la conservacion de la biodiversidad como medidas de mitigacion del
cambio climatico. Puntualmente reducir las emisiones por deforestacion y
aumentar la captura de gases de efecto invernadero en los bosques en funcion
de la Contribuciéon Nacional Determinada, en el marco del PAMCC 77
(Argentina.gob.ar, S/Fa; FAO, 2017; GNCC y MA y DS, 2019). Se baso en ejes
estratégicos estructurales (transversales) y operativos de accion. Las variables
estructurales se propusieron superar barreras observadas para la
implementacion de medidas: el fortalecimiento de la gobernanza, de las
comunidades locales y de las capacidades de gestion, control y monitoreo; el
reconocimiento de la importancia de los bosques nativos para la sociedad; la
gestion del conocimiento; y el disefio metodol6gico para la medicién, monitoreo,
reporte y verificacion (MMRYV) de resultados en la mitigacion del dafio ambiental.
Mientras que operativamente se sostuvieron las herramientas previstas por los
presupuestos minimos de la Ley 26331, es decir el OTBN, el manejo sostenible,
la conservacion (adaptada a escala de paisaje productivos) y la restauracion y

recuperacion de los bosques (FCPF, 2023).

El Plan Nacional de Restauracion de Bosques Nativos PNRBN, se formul6 para

accionar en el periodo 2018-2023, convocando a presentar proyectos de

"7 El Plan Nacional de Adaptaciéon y Mitigacion al Cambio Climatico (PAMCC) surge como respuesta a la
necesidad del pais, de abordar de forma intersectorial, coordinada y eficiente los desafios planteados por
el cambio climatico. Este plan constituye un instrumento de politica publica disefiado para orientar a
mediano y largo plazo las acciones destinadas a hacer frente al cambio climatico. El propdsito de este
documento es proporcionar una hoja de ruta para la implementacién del compromiso adquirido por
Argentina en su Contribucién Determinada a Nivel Nacional (CND) en el Acuerdo de Paris y la CMNUCC.
Este desarrollo fue establecido por el art. 7 de la Ley de Presupuestos Minimos de Adaptacidon y Mitigacion
al Cambio Climatico Global aprobada el 20 de Noviembre de 2019 y el articulo 4 del Decreto 891/2016 de
creacion del Gabinete Nacional de Cambio Climatico (GNCC). La CND para Argentina, consiste en
aumentar la capacidad de adaptacion, fortalecer la resiliencia y reducir la vulnerabilidad de la poblacion
al cambio climatico con miras a contribuir al desarrollo sostenible, estableciendo una visién a largo plazo
sobre la adaptacion. Asi también refiere a los reportes nacionales al respecto.
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restauracion para cubrir un total de 35.425 hectéareas, tanto en bosques nativos
como en plantaciones. En estas Ultimas, ademas de plantar se busco promover
la cadena de la madera. La seleccion de é&reas se realizd utilizando una
metodologia que evalla las oportunidades de restauracion a nivel de paisaje (Art.
12° LN 26331/2007; SAyDS, 2019b; SAyDS, 2018; 2019b; Res. SGAyDS
267/2019, 19/07).

El Plan Estratégico Forestal y Foresto-Industrial Argentina 2030, se disefié en
2019 pero no alcanzo a efectivizarse, propuso encadenar los bosques nativos y
plantaciones forestales en una misma dindmica de desarrollo sostenible. El Plan
se apoyd en conocimiento cientifico intensivo que mostro a la forestacién como
una solucién natural y rentable para mitigar los efectos del cambio climatico y asi
también, contribuir en areas como el trabajo decente, la accién climatica y las
alianzas para el desarrollo de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (MCFyFI -
ForestAr — SayDS - MECCyT) (2021).

4.2. Analisis de las estrategias de la politica de bosques nativos

Esta fase marcé un nuevo rumbo del desarrollo sostenible global y de forma
correlacionada con la estrategia y agenda nacional, un cambio en la politica de
gestiéon de los bosques, que puede sefialarse como la de mayor incidencia

internacional’®.

El desarrollo sostenible fue concebido como modelo de universal, no lineal pero
sostenido con argumentos deterministas sociales. En este sentido fueron
acordadas medidas internacionalmente para el desarrollo en tres dimensiones,
econdmica, social y biologica, fue concebido como modelo universalmente
valido, planteado como resultados accesibles para todos los sectores sociales.
El reconocimiento de dinamicas productivas y reproductivas locales de las
condiciones de vidas sustentables, interpretadas desde el determinismo social

se convirtieron en oportunidad del nuevo rumbo del desarrollo orientado

78 | a discusién internacional de los principales objetivos de desarrollo sostenible (ODS) y la Agenda 2030
y la aprobacién del concepto de Economia Verde como principal eje e impulso del desarrollo, durante la
Conferencia de Rio+20 del afio 2012. La ratificacion del Protocolo de Nagoya y el Acuerdo de Paris en el
afio 2015.

124



internacionalmente’®por la concepcion de la ‘economia verde’ de forma neutral y
determinista social. Las transferencias politico-financieras se acordaron sobre el
supuesto de ‘adecuacion’ a la realidad local para encontrar el camino del
desarrollo sostenible en clave de ‘economia verde’. En este sentido puede
decirse que el desarrollo en esta fase fue considerado como resultado final de

un proceso no necesariamente lineal para alcanzarlo.

Los acuerdos politicos impactaron fuertemente en la agenda y la cartera politica
de gestiéon nacional de los bosques®. Se implementaron en correspondencia con
medidas de jerarquizacion de la estructura politico-institucional, pero el abordaje
de bosques nativos y bosques cultivados continué en Orbitas separadas
(Matus,1998; Pinch, 2008, Juarez, 2018).

La construccion del problema®! de bosques en clave de desarrollo y ambiente
estuvo a cargo de las autoridades ambientales de la nacién con asesorias

técnicas®. Esta construccion incluyd la relacion usuario-productor y la

9 Los principales instrumentos y herramientas acordados en el espacio internacional con impacto en las
agendas nacionales de los bosques fueron: a) los fondos de apoyo financiero: la cooperacién internacional
fue ampliada y diversificada en clave de apoyo a medidas adaptacion y mitigacion del CC;
estratégicamente dejo de centrarse en ‘paises en desarrollo’ para centrarse en las comunidades con
vulnerabilidad ubicadas en cualquier punto del mundo.

b) ‘economia verde’ fue promovido como herramientas para facilitar el nuevo rumbo del desarrollo
sostenible sobre un supuesto de neutralidad tecnolégica, con argumentos centrados en la sostenibilidad
social de las dindmicas socio-productivas de desarrollo local en regiones boscosas para superar las
situaciones de vulnerabilidad; sin embargo, sus instrumentos econémicos (el mercado y la inversidn)
anunciaba una economia de doble mercado.

Estos instrumentos impactaron fuertemente en agenda tras la formalizacion de los ODS y la ratificacion
del Protocolo de Nagoya y el Acuerdo de Paris, evidencidndose cambios importantes en la cartera de la
politica de bosques y la estructura organizativo - institucional de gestion.

80F| fortalecimiento institucional fue clave para la puesta en funcionamiento de la politica de bosques
instrumentada por la Ley de Bosques e integrada en la Institucion Ambiental

81 La informacién sobre las circunstancias de vida de la poblacidon establecida en los bosques evidencio
los desequilibrios e inequidad de la distribucidn de la riqueza y las consecuentes diferencias entre
dindmicas geopoliticas (urbe-rural) y desde la visién técnica y politica fue clave para entender la
sostenibilidad en la interaccidon entre las dimensiones social, econdmica y ambiental. Es decir, este
aspecto estructural explicd en clave social (por la pobreza de las poblaciones que dependen del bosque)
la degradacion de los bosques y deforestacién de los bosques como una sobre explotacion o presion
ejercida por la poblacion sobre el bosque (actividad antrdpica).

82 ¢ problema conjugo elementos tales como: aumento de deforestacion y degradacion de los bosques,
la responsabilidad del pais de la conservacion en el plano internacional, la dinamica del aumento de la
pobreza focalizada en poblaciones establecidas en zonas boscosas con la consecuente y su correlacién de
aumento de la migracidn de estas poblaciones hacia los centros urbanos y los imperativos del critico
escenario argentino. Este presenté entonces, desafios econdmicos, politicos y sociales importantes, como
el aumento constante de la pobreza y la desaceleracion econdmica, caracterizada por la inflacidn,
estancamiento de la inversion y del empleo (ONU Res. N° 66/288, 2012; INDEC, 2012; Ludmer y Lieutier,
2012; Cronista.com, 2013; Manzoni, 2013; Emiliozzi, 2016; Salvia, 2016).
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legitimacion de la reglamentacion a través de la participacion del usuario en el
Ordenamiento®(Thomas, 2008).

En este camino, la agenda politica nacional para la gestion de los bosques,
priorizé el problema de la deforestacion vinculadas a la vulnerabilidad de
poblacion establecida en los bosques, para dar respuesta a través del desarrollo
forestal en el marco de cumplimiento con los compromisos internacionales y
como tactica de arraigo a fin de evitar la migracién en este mismo sentido®
(Oszlak y O’Donnel, 1984; Juarez, 2018)

La estrategia politica del gobierno para gestionar los bosques buscé equilibrar
su funcion productiva con la de conservacion de ecosistemas captando el
potencial econémico de ambas funciones del bosque para desarrollar las
regiones mas deprimidas y mejorar la calidad de vida de la poblacion. Esta
estrategia implica a dos variables claves, una es las capacidades técnicas y
econdmicas para desarrollar la planificacion del manejo y conservacion de
bosques y para sostenerla a largo plazo, y otra, la legitimacion social de la
reglamentacion de la Ley 26331 vigente y su correcta utilizacion; y ambas
refieren a la relacion de los usuarios con esta politica y sus instrumentos. Si bien
esta estrategia continué basandose en el potencial de la regulacién de la Ley
para planificar®® dinamicas interactorales e interinstitucionales y conductas
actorales en el proceso llamado ‘implementacién’ (de la Ley), de manera
complementaria, incorporé las llamadas medidas de ‘mitigacion y adaptacion’
para abordar barreras a su funcionamiento (variables estructurales y operativas)
y para vincular el sector a otros sectores y al sistema. De esta manera esta
estrategia de la politica de bosques aline6 con las medidas politicas
internacionales de manera integrada y encabezado por el CMUNCC.

83 |a baja legitimacion de la reglamentacion de uso y proteccién de los bosques se evidencia en las
constantes transgresiones y reclamos sobre la falta de consulta efectiva respecto a su definicion, la falta
de financiamiento y los tiempos de espera entre la gestidn y la efectivizacidon de los desembolsos entre
los reclamos mas recurrentes.

84 T¢rmino que remitid al problema de desarrollo estructurales como la desigualdad de desarrollo entre
regiones, siendo las menos desarrolladas aquellas ubicadas en regiones boscosas.

85 Se disefis procedimientos de mayor precisidn a ser utilizados para incluir esta variable
(correspondiente al CSA10 en la Ley 26331/07) asi como la coordinacién entre las distintas jurisdicciones
y nacion respecto a la definicién de criterios de categorizacion de bosques en los OTBN y sus respectivas
reglamentaciones provinciales.
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La cartera politica de gestion de bosques nativos nacionales abarcé un paquete
de medidas e iniciativas que tal como indican los presupuestos minimos de la
Ley 26331 se orientaron al enriquecimiento, la restauracion, conservacion,
aprovechamiento y manejo sostenible. Estas iniciativas®® fueron planificadas con
metodologia participativa de redes actorales, centradas en las comunidades
vulnerables, segun la politica internacional acordada (Kingdon, 1984;
Matus,1998). Este formato organizativo propuesto desde el nivel nacional
encontré los desafios de la sectorialidad y diversidad de las ecorregiones
respecto a estados y usos de los bosques, culturas institucionales, circunstancias
poblacionales (Thomas et al, 2015; Juarez, 2018). El impulso concertado de una
politica de fortalecimiento del rol productivo (rentable) de las zonas boscosas en
toda su cadena foresto industrial, garantizando la sustentabilidad de las
diferentes funciones que cumple el bosque, se presenté al &mbito productivo

como tactica disuasoria a la decisién privada de cambio de uso del territorio.

Los organismos internacionales presente en la regién (FAO) orientaron la politica
nacional y las gestiones de apoyos financieros internacionales. Cabe observar
en este punto que el enfoque en comunidad no derivd en un cambio en los
topicos subyacentes de la organizacion mercantil del desarrollo con paliativos o
compensaciones que mejoren la calidad de vida y generacion de puestos de

empleo a través de la inversion (Thomas el al, 2015; Juarez et al, 2016).

La tensidn politica entre grupos de interés con mayor o menor capacidad de
incidencia en la definicidn de las medidas politicas y que disputaban de manera

latente el uso de la tierra boscosa, continuod en esta fase. Esto se expreso en las

86 |4 planificacion recuperé los aprendizajes y replicd experiencias con resultados positivos en diferentes
iniciativas que se orientaron a la adaptacion y mitigacion ante el CC orientadas a la inclusién vy
sostenibilidad social. Estas iniciativas se centraron en ‘la comunidad’ como actor clave de las estrategias
para desarrollar las regiones de mayor vulnerabilidad, y recibieron apoyo técnico y financiamiento de
organismos internacionales, tal como en los PIC del Programa Bosques y Comunidad.

La gestidn de los bosques respecto a las medidas de mitigacidn y adaptacion al CC fue impulsada por las
autoridades de gobierno, a través de la planificacidn estratégica que genere abordajes integrados para los
bosques nativos y cultivados junto a las circunstancias poblacionales establecidos en ellos. Reconocida la
agencia del bosque como productor de bienes y servicios eco sistémicos, redimensionado su potencial
econdmico e interdependencia con la poblacion y los demds recursos naturales, procedio a que los planes
de su manejo funcionen en interdependencia sectorial y jurisdiccional (nacional, provincial y municipal).
En este sentido, las autoridades implementaron la forma de trabajo en red en linea al fortalecimiento
institucional, operativizada a través de la crearon espacios (mesas intersectoriales e interactorales) e
iniciativas para articular sectores de produccidn de conocimiento (instituciones de CyT, de I1+D y de [+D+l)
con el sector productivo, ambiental y social.
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discordancias en los criterios de sustentabilidad ambiental del orden politico
jurisdiccional, y los del orden politico nacional, en lo cual fue crucial la
negociacion y resolucion del conflicto, por el papel del orden provincial en la
regulacion de las actividades forestales, la implementacién de politicas y la

resolucién de conflictos entre los diferentes actores (Vercelli et al, 2007).

Respecto a estos grupos las organizaciones de silvicultores y prestadores de
servicios también, ganaron capacidad de organizacion y poder y participaron en
los debates sobre la gestion forestal y la utilizacion sostenible de los recursos
naturales. Las organizaciones ambientalistas continuaron con la vigilancia y
promocion de la conservacion de los bosques nativos y la implementacion
efectiva de la Ley de Bosques Nativos, mientras que las comunidades originarias
y criollas se centraron en la defensa y lucha por el reconocimiento y la proteccion
de sus territorios ancestrales y ocupaciones. Por otro lado, y en sentido opuesto,
el sector agropecuario busco expandir sus actividades en areas forestales, lo que
generd tension y conflicto con las organizaciones ambientalistas y las

comunidades locales.
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El Estado Nacional agencio la capacidad tecnolégica sobre uso/conservacion de
bosques para regular cambios en los espacios socio-productivos y las conductas
de los actores. El Ordenamiento Territorial de BN, la reglamentacion a través de
la Ley y las capacidades de participacion de los actores productivo e
institucionales fueron los principales elementos de esta Alianza socio-técnica.
Estos, fueron coordinando elementos heterogéneos en los diferentes espacios
orientados a la consolidacion del cambio tecnolégico (Thomas, 2008).

Asi también, el Estado Argentino acordd en el espacio internacional,
transferencias tecno-financieras de aplicacion fundada en el localismo y la
economia verde®’. Los principales instrumentos acordados fueron®, en la linea
de objetivos, los ODS y en las lineas de los convenios de Rio fueron, el Protocolo
de Nagoya (CDB), el Acuerdo de Paris (CMNUCC) y los Criterios e Indicadores
del Proceso Montreal® (Declaracion de los Principios de Bosques). La relacion
entre estos instrumentos y la realidad del espacio local fue concebida en
términos de ‘adecuacion’ para encontrar el camino del desarrollo sostenible. La
adopcion de esta tecnologia derivd en cambios importantes en la estructura
organizativo — institucional del Estado; sin alcanzar al cambio del modelo de
abordaje organizado de forma dual en funcion de bosques nativos y bosques
cultivados. En esta linea se crearon organismos como el Gabinete Nacional de
Cambio Climético y el Ministerio de ambiente y desarrollo sustentable que integro

a los organismos con incumbencias en la gestion de los bosques nativos

87 Los principales instrumentos y herramientas acordados en el espacio internacional con impacto en las
agendas nacionales de los bosques fueron: a) los fondos de apoyo financiero: la cooperacidn internacional
fue ampliada y diversificada en clave de apoyo a medidas adaptacion y mitigacion del CC;
estratégicamente dejé de centrarse en ‘paises en desarrollo’ para centrarse en las comunidades con
vulnerabilidad ubicadas en cualquier punto del mundo. b) ‘economia verde’ fue promovido como
herramientas para facilitar el nuevo rumbo del desarrollo sostenible sobre un supuesto de neutralidad
tecnoldgica, con argumentos centrados en la sostenibilidad social de las dindmicas socio-productivas de
desarrollo local en regiones boscosas para superar las situaciones de vulnerabilidad; sin embargo, sus
instrumentos econdmicos (el mercado y la inversién) anunciaba una economia de doble mercado. Estos
instrumentos impactaron fuertemente en agenda tras la formalizacion de los ODS vy la ratificacién del
Protocolo de Nagoya y el Acuerdo de Paris, evidenciandose cambios importantes en la cartera de la
politica de bosques y la estructura organizativo - institucional de gestién

88 | gobierno nacional alined sus programas politicos con las medidas internacionales a los principios del
Bosque del Proceso de Montreal, el CDB y CMUNCC.

89 En el afio 2011, el Proceso de Montreal comenzd a trabajar con ‘Bosques Europa’, la ‘Organizacion
Internacional de las Maderas Tropicales’ y la FAO, para desarrollar un Cuestionario Colaborativo sobre los
Recursos Forestales que se incluyé en la Evaluacidn Global de los Recursos Forestales 2015 (FRA 2015)
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convergian en esta Orbita ministerial (Thomas, 2008; Thomas, et al 2013;
Thomas et al, 2016).

La jerarquizacion institucional respondi6 a abordar el problema del
funcionamiento del OTBN, FNBN, PNPBN establecidos por Ley 26331°%,
derivados de su disefio basado en conocimiento técnico-cientifico y sin
participacion efectiva de los conocimientos y ordenamientos tradicionales de los
usuarios en su construccion. La misma ley 26331y sus instrumentos se
constituyeron en mecanismos de coordinacion de la red de actuaciones®! de los
sectores y alianzas entre actores sociales involucrados (COFEMA), del Estado,
la Sociedad Civil y los productores/comunidades a través de la regulacion de las
conductas. lgualmente, el conocimiento cientifico tuvo un lugar central para

evaluar el estado de los bosques y ponderar sus limites y potencial productivo.

Las autoridades de gobierno encontraron apoyo en el sector productivo forestal
(incluyendo a las comunidades) y el sector de producciéon de conocimientos
configuraron (diferentes instituciones y organismos nacionales e internacionales
del sector publico y privado). El papel del conocimiento y tecnologias producidas,
fue colocado en un lugar crucial para significar el bosque a partir de sus funciones
de resiliencia ambiental y la asignacién de utilidad desde la sociedad y el
mercado (Thomas, 2008; Thomas, 2011).

Esta alianza béasica se proyect6 a la produccion integrada de toda la cadena de
valor, a partir de los bienes y servicios de los bosques, la reglamentacion y los
productores. La alianza en torno al fortalecimiento del rol productivo (rentable)
de las zonas boscosas, garantizando la sustentabilidad de las diferentes

funciones que cumple, se presentd en el ambito productivo como alternativa

90 |4 baja legitimacion de la reglamentacidon de uso y proteccidon de los bosques se evidencia en las
constantes transgresiones y reclamos sobre la falta de consulta efectiva respecto a su definicidn, la falta
de financiamiento y los tiempos de espera entre la gestion y la efectivizacidén de los desembolsos entre
los reclamos mds recurrentes.

91 a variable de legitimacion social de la reglamentacién de OTBN se construyo activando mecanismos
como el COFEMA vy la planificaciéon en red, para la supuesta articulacién y coordinaciéon del sector
productivo/comunidades-poblaciones locales, las ALA y ANA en torno a los CSA y procedimientos
participativos en la instrumentacién de Ley. Se disefid procedimientos de mayor precision a ser utilizados
para incluir esta variable (correspondiente al CSA10 en la Ley 26331/07) asi como la coordinacién entre
las distintas jurisdicciones y nacidn respecto a la definicién de criterios de categorizacidon de bosques en
los OTBN y sus respectivas reglamentaciones provinciales.
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disuasoria del mecanismo de cambio de uso de territorio boscoso para destinarlo
a la agricultura / ganaderia /desarrollo inmobiliario. La produccién de
conocimientos de CyT e I+D aportd a la consolidacién de esta alianza con la
exploracion de la utilidad de los productos y servicios que los bosques nacionales
producen y sus compatibilidades de uso, principalmente en lo relativo a servicios
ambientales y diversidad genética en el mercado formal. Por ejemplo, el
programa de RFNM desarrollado en el ambito académico y/u organismos de CyT
pasaron de ser concebidos como productos principalmente de subsistencia y
acervo de la cultura tradicional a ser concebidos como activos econdémicos,
investigandose actores vinculados al producto, formas tecnoldgicas de
produccién y circulacion, a fin de introducirlos en el circuito del mercado formal
(Thomas et al 2016).

Organismos Internacionales y particularmente, la FAO Argentina, aportaron
apoyo técnico y a la gestion de financiamiento de fondos Internacionales en la
linea de mitigacion del cambio climético, como fue el caso del Proyecto Bosques
y Comunidad y REDD+. La tension entre grupos con diferentes intereses e
interpretaciones sobre la utilizacion y la proteccion de los bosques y la regulacion
de las actividades forestales, tomaron forma entre los organismos del estado.
Las relaciones entre las autoridades gubernamentales de aplicacion de la Ley
26331 a nivel nacional (ANA) y las provinciales (ALA), evidenciaron la tensién
latente entre los grupos relevantes, expresando la discrepancia de los sentidos
asignados a los CSA, su aplicacion en los OTBN y las consecuentes
reglamentaciones provinciales (Thomas et al, 2016).

4.3. Analisis de la produccién cientifico-tecnoldgica

Este apartado analizara y explicara los principales cambios en la produccion de

conocimientos relativos a la politica de bosques nativos y el desarrollo sostenible.

En esta fase tanto a nivel nacional como internacional, las politicas de gestion
sostenible de los bosques se orientaron a la equidad distributiva y la mejora de
la calidad de vida. Las decisiones politicas en la dimension social del desarrollo

forestal sostenible coordinaron el desarrollo de la ciencia y tecnologia como
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condicion necesaria. Ahora bien, para Argentina esta premisa supuso producir
conocimiento de las realidades de las comunidades y los bosques de las distintas
regiones del pais y el logro de este conocimiento implicoé una reestructuracion de
las prioridades de la agenda nacional de investigacion del SNCyT para lograr su

efectivizaciOon.

Estos cambios fueron instrumentados de forma funcional a la linea de
investigacion sobre la produccién y la conservacion de los ecosistemas, es decir
que a dicha linea fue vinculada la variable de ‘actividad antropica’ sin observarse
una superacion a la linealidad disciplinar y a la sectorialidad en los abordajes
desde el SNCyT. Las iniciativas méas destacadas en esta fase fueron la
configuracion de REDFOR.ar entre la academia y el CONICET; ElI Plan
‘Argentina Innovadora 2020’ y los NSPs; los PICTO, entre otros.

Para la construccion del problema socio-productivo —forestal y la toma de
decisiones se llevo a cabo principalmente, a través de informacion relevada por
fuentes como el INDEC, y mecanismos nacionales como el Inventario nacional
de BN y los mapeos del OTBN. En general, las problematicas se configuraron
desde racionalidades técnicas institucionales con adscripcién conceptual a los

marcos programaticos de alguna de las agencias de gobierno.

Esto puede explicarse en parte, por una dindmica endogenerada en la
produccion del conocimiento. La existencia de una separacion entre
investigacion cientifica y actividades de extensién de las instituciones de CyT y/o
académicas y la des-jerarquizacién de esta Ultima respecto a la primera. Y,
ademas, por una alineacion de la agenda de CyT nacional a la agenda
internacional, y la incidencia que las prioridades de la agenda de CyT
internacional imprimen en la agenda de investigacion en las agencias
territoriales. Asi, por ejemplo, al Protocolo de Nagoya y Acuerdo de Paris,
subyace un modelo de produccién de conocimientos gestado externamente y
orientado por su utilidad a escala internacional y a la vez introduce esta
problematica en la agenda local de investigacion. Particularmente el Protocolo
de Nagoya, que, si bien en el plano global dio reconocimiento a los
conocimientos ancestrales sobre los productos y especies del bosque nativo y
las practicas sostenibles para su utilizacion, la llamada generacion de beneficios
resultantes de dichos conocimientos, queda vinculado al mercado y los intereses
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gue movilice en el mismo al otorgarle un sentido de utilidad econémica de dichos

conocimientos sobre el uso de las plantas.

En la agenda de investigacion de los organismos territoriales, el problema estuvo
signado por los factores de degradacion y forestacién de los bosques y su
prioridad ligada a las entidades de estado respecto a su responsabilidad en la
conservacion de los bosques. Si bien la produccidén de conocimiento respondio
a las sefales del escenario, estas se correspondieron a una cognicion técnica e
institucional, mas que a un problema construido desde el conocimiento tacito de

la poblacion que habita los bosques.

Los programas orientados a las comunidades propendieron a la transferencia de
técnicas y conocimientos orientados a que los usuarios implementen préacticas
sostenibles y eviten las practicas insostenibles. En la mayoria, se planted en
términos de transferencia de capacidades operativas “capacitaciones” sin llegar
a concretarse un didlogo de saberes que viabilice la construccion de
conocimientos consuetudinarios. Y en muchos casos los programas de

capacitacion resultaron no apropiables por la poblacion (Trentini et al, 2016).

Esta No-Aplicabilidad de los conocimientos desarrollados para ser aplicados se
explica en que las grandes lineas de investigacion estuvieron mas vinculadas a
la produccién de conocimiento como tarea de laboratorio y a la experticia
especifica-disciplinar, que a la actividad de campo y la interdisciplina. Como ya
se sefiald, estas investigaciones respondieron de manera unilateral a las
necesidades de gestion nacional e internacional y no a las necesidades de la
poblacion que habita el bosque (Juarez y Becerra, 2021).

En términos generales, hubo un avance en la planificacion de un programa del
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia a largo plazo que respondi6 al
mandato institucional de contribuir a través de la construccion de conocimiento
cientifico util a solucionar las problematicas sociales, socio-ambientales y socio-

productivas.

En este camino se experimentd cambios organizativos con supuesto impacto en
la construccién de la agenda, como la creacion de una organizacién en redes
tematicas correspondientes con propdsitos de abordajes interdisciplinarios de

temas prioritarios de agenda, sin embargo, prevalecieron los desarrollos
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disciplinares lineales, asi por ejemplo en REDFOR.ar del CONICET en la que los
abordajes de comunidad son escasos Yy disciplinares. Asi también se exploré
formas de articulacion entre agencias a fin de ingresar en la agenda lineas
investigaciones de problemas y soluciones socio-ambientales, en este caso de
la SAyDS y CONICET con una programacion de convocatoria a proyectos

orientados a la resolucion de problemas socio-forestales.

En general los proyectos orientados a la resolucion de problemas sociales
asociados a los bosques no han llegado a tener un lugar destacado en la agenda
de las instituciones de CyT, y los que se han desarrollado son de escaso alcance

y presupuesto.

Puede decirse que, si bien se han realizado grandes avances en el abordaje
tematico, queda pendiente la construcciébn de una agenda de problemas de
investigacion interdisciplinaria desde la racionalidad de las poblaciones
vulnerables, establecidas en los bosques mas distantes y que subsisten de ellos,
con la finalidad de que alcancen una calidad de vida equitativa al resto de la
poblacion, utilizando y conservando los bosques de manera sostenible.

4.4, Andlisis de las dinamicas de desarrollo inclusivo

sustentable

En esta fase del desarrollo de las politicas publicas de bosques, las autoridades
y decisores del gobierno intentaron abordar el problema socioambiental de
manera explicita y sistémica ampliando oportunidades para los sectores mas
afectados de territorios boscosos. El abordaje holistico correspondio al
reconocimiento del tradicional estilo de vida de poblaciones establecidas en el
bosque y a la vez la situacion de vulnerabilidad de este mecanismo para la
sostenibilidad de su calidad de vida frente al CC y las cambiantes circunstancias
del escenario nacional. Es decir que, con la consolidacién del cambio tecnolégico
de gestion de los bosques, se intentd orientar hacia el desarrollo ‘sustentable’.
En este camino los cambios institucionales practicados para formular medidas
de adaptacion y mitigacion frente al CC a través de la coordinacion multisectorial

y metodologia cooperativa en red de usuarios intermedios (representantes y
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autoridades locales) no super6 la reproduccion de practicas sectoriales de
abordaje ni las abri6 a la participacion plena de usuarios finales (las poblaciones
establecida en los bosques) a la construccién de las probleméticas socio-

ambiental y las medidas para su resolucion.

El Estado agencio el cambio tecnoldgico a través de la reglamentacion de la ley
en los diferentes espacios socio-productivos. Se activaron dos dispositivos a la
vez, por un lado, medidas sociales universales, de caracter asistencial/paliativo
centradas en aspectos individuales de la persona y su situacion; y por otro lado
se generaron iniciativas orientadas a ampliar las capacidades de
aprovechamiento sostenible de productos y servicios del bosque para responder
a la problematica de ambiental. Seguidamente se expondra como ambas lineas
de acciones resultaron efimeras, con financiamientos discontinuos, ofertistas, sin
participacion de la poblacion en su formulacién y sin llegar a generar redes socio-
institucionales regionales para sostenerlas. El alcance y escala del problema de
desigualdad estructural campo ciudad superd las capacidades de respuesta
gubernamental. El continuo éxodo rural sefialo el caracter excluyente de la
dinamica de las poblaciones que dependen del bosque respecto a la dinamica

urbana.

El marco conceptual de ‘economia verde’ para el desarrollo sostenible a nivel
global al que adscribi6 el Estado Nacional, si bien previé el mejoramiento de la
calidad de vida poblacional, no necesariamente significé que los poblados de
areas boscosas locales y sistemas locales superasen el aislamiento y problemas
socio ambientales estructurales. EI mecanismo socio - mercantil preexistente en
la estructura social marcé su impronta en la dindmica generada para la
produccion forestal y la circulacion y distribucion de sus beneficios. Es decir que,
las relaciones tendieron a la conservadora competitividad de mercado,
generando un espacio socio- mercantil no incursionable para amplios sectores
de regiones boscosas. Y, sosteniendo el funcionamiento de este mecanismo se
mantuvieron medidas sectoriales, puntuales, universales y asistenciales de
compensacion monetaria de las desigualdades socio-econémicas generadas por

esta dindmica.

En el intento del gobierno por impulsar el cambio tecnolégico, generando
dinAmicas locales de produccién e innovacién socio-técnica, se disefiaron
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tecnologias de producto, proceso y organizacion orientadas a mejorar el
bienestar poblacional a través de la ampliacion del mecanismo societal de estado
en las regiones de mayor vulnerabilidad socioecondémica. Estas TeDIS,
incorporaron conocimiento intensivo y financiaron costos de la mejora técnica de
practicas productivas y de mercadeo sostenibles, de infraestructuras
productivas, de servicios sociales locales y generacién de redes multisectoriales
(Thomas et al 2015; Thomas y Juarez, 2020).

En la dinamica generada a nivel local interactuaron diferentes componentes: la
asignacion de utilidad al bosque respaldado por el concepto de economia verde
adscripto en Rio+20, reconocimiento del sistema  socio-técnico
ancestral/tradicional basado en relaciones colaborativas de produccion y
distribucion de beneficios a nivel local, la ponderacion econémico de los servicios
ambientales del bosque en pie a través de la incorporacion conocimiento
intensivo y una légica subyacente de naturalizacion de las relaciones productivas
y de distribucion de beneficios mercantiles. La alineacion y ordenamiento de
estos elementos en iniciativas bien intencionadas, con diferentes herramientas
(modelos predictivos y simulaciones, evaluaciones de servicios ecosistémicos,
otros) e instrumentos econdmicos (certificaciones, la inversion, el mercado,
otros) promovidos sobre un supuesto de neutralidad tecnoldgica, con
argumentos centrados en la mejora de la calidad de vida y trabajo decente para
la sostenibilidad social, derivaron en la generacion de una economia de doble

mercado.

Con el proposito de generar dindmicas de cambio socio-técnico a nivel local, el
Estado agencio para la ‘comunidad’ el lugar de usuario final de medidas a
implementar. Al respecto, los boletines oficiales evidencian la ausencia de la
poblacién local en la instancia de construccion del problema y de disefio de
medidas de solucidon a nivel local. En este sentido, la referida ‘comunidad’
constituy6 una figura portadora del sentido del ‘accionar comunitario’, un input
del proceso de desarrollo de la TeDIS delineado desde el Estado de manera
paternalista. Asi, la dinAmica interna local y real, sus motivos, el soporte de
relaciones y capacidades para actuar o no de manera comun construyeron en
cada caso el funcionamiento situado de la TeDIS formulada e implementada por
las agencias del Estado (Thomas et al, 2015; Juarez, 2018b).
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A modo ilustrativo, puede sefalarse el mecanismo de OTBN en los que quedo6
inconsulta la dindmica de dependencia que las diversas poblaciones mas
vulnerables desarrollan en su habitat boscoso. A pesar de que la reglamentacion
vigente prescribe la participacion de las comunidades, la construccion de OTBN
de la mayoria de las jurisdicciones fueron de corte técnico y en ambitos de
organismos de gobierno, instituciones técnicas, académica y de desarrollo de
CyT. Los OTBN construidos de esta manera no funcionaron para la poblacion
local por ej. al no discriminar algunos usos tradicionales vitales como el de la
lefia para proveer energia para las actividades cotidianas y/o la cria de animales
para consumo Yy subsistencia del bosque, como al no discriminar costos de la
gestién técnica administrativa inadecuados para las poblaciones vulnerables

establecidas en los bosques.

Si bien se construyé funcionamiento del OTBN con procedimientos para
garantizar la participacion poblacional, en la practica la relacion entre las
instituciones del estado y de desarrollo de CyT con las poblaciones local, resultd
transferencista, burocratica y politico delegacionista, y reconstruyen la

unidireccionalidad de la interaccién, comunicacion y relacionamiento.

Resumiendo, en esta fase se disefiaron medidas politicas de inclusion orientadas
al desarrollo sostenible de las poblaciones que dependen de los bosques nativos,
no tuvieron capacidad u oportunidad resolutiva respecto al alcance, escala y
urgencia del problema de postergacion del desarrollo de las regiones boscosas,
deja en evidencia que es posible efectivizar muchas de estas intervenciones sin

lograr resultados en el equilibrio de inequidades.

Aungue los gobiernos locales implementaron programas para facilitar el
desarrollo local en regiones boscosas y superar las situaciones de vulnerabilidad
a través de dinamicas socio-productivas, las poblaciones usuarias de los mismos
nos fueron incluidas en su formulacion de los mismos y, en consecuencia,
tampoco en la dinamica politica-cognitiva-tecno-econémica de utilizacion de los
bosques generada a partir de los mismos. Como sefiala Thomas (2012) en
muchas ocasiones la operatoria de las nuevas tecnologias generaron mas

problemas de los que resolvieron.

137



4.5. Analisis integrador Fase lll

Esta fase de la trayectoria de la politica de los bosques nativos tuvo mayor
alineacién a la agenda internacional en materia de gestion de bosques nativos,
sus conceptualizaciones y la dinamica socio-técnica generada. Con fuerte apoyo
en el conocimiento cientifico, se instalé estratégicamente la nocion de bosques
relativa a su funcion de prestacion de servicios ambientales, productor de bienes
ligados a la soberania alimentaria de la poblacion que depende de €l y habitat
de conservacion de diversidad genética. Se asignd valor de utilidad al
conocimiento tradicional, consuetudinario y cientifico asociado a estas mismas
funciones, asignandole a los bosques utilidad como recurso natural. En este
movimiento de cambio, se estabiliz6é el concepto de bosque como bien comun y
se pone en funcionamiento el innovador mecanismo de transferencias de fondos
hacia los detentores de territorios boscosos en concepto de servicios
ambientales. Como sefiala un analisis del GBM (2016) en una expresiéon general

se lo consideré como ‘activo econémico’.

Las autoridades de gobierno nacional y la SAyDS introdujeron las medidas de
adaptacion y mitigacion al cambio climatico de forma convergente a la politica de
bosques nativos en desarrollo. Se desarrollaron medidas politicas para mitigar el
problema estructural de la desigualdad de desarrollo entre las zonas boscosas y
otras regiones nacionales y las correspondientemente inequidades en los niveles
de calidad de vida como factor principal de la migracion campo ciudad en un

escenario nacional de aguda crisis socioecondémica de alcance general.

En este camino, la estrategia de gestién de los bosques argentinos tendié a
integrar de manera equilibrada y a través de diferentes iniciativas, el manejo
sustentable de los bosques nativos con énfasis de su rol social, la proteccién de
los mismos y la utilizacion productiva sostenible de los bosques. En la misma, el
desarrollo productivo sostenible de los bosques constituyd la variable
independiente en relacion con la cual quedd en dependencia la sostenibilidad

social y la inclusion de las poblaciones que dependen de los bosques.

La politica integrada sobre el eje de la Ley 26331 (con sus tres instrumentos de
funcionamiento OTBN, FNPBN, PNPBN) se baso en tres elementos claves: la

metodologia articuladora en la formulacion, el apoyo en el desarrollo de
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conocimientos cientificos y técnicos tanto nuevos como geneéricos y el re-
conocimiento de la vulnerabilidad de poblaciones establecidas en zonas
boscosas.

La metodologia articuladora se aplico en diferentes aspectos: la planificacion
estratégica-participativa® articulé actores y organismos de diferentes sectores
publicos y privados y, medidas de diferentes escalas, plazos y alcance -regional,
nacional y local-; iniciativas que aplican tanto a bosques nativos como
implantados, que previamente se abordaban desde orbitas separadas; utilizacion
articulada de conocimientos nuevos, genéricos, saberes ancestrales y
consuetudinarios. Sin embargo, la aplicacion de una metodologia participativa
no determina necesariamente la participacion efectiva de la poblacion local y ni

una consecuente y deseable construccion usuario — tecnologia a este nivel.

Como se mencion6 mas arriba, en esta fase la politica ambiental y de gestion de
los bosques otorgd y demandoé a los organismos de CyT, la produccion de
conocimientos orientados al desarrollo sostenible en alineacién con la politica
internacional. La organizacion tradicional de la institucion de CyT, I1+D e |+D+l,
se articularon en forma de redes orientadas en grandes lineas tematicas que
para el sector forestal fue Red-for. Se produjo un aumento de la utilizacion de
nuevos conocimientos, tanto los producidos por instituciones de CyT (publicos y
privados) orientados a los servicios ecosistémicos del bosque y al manejo
sostenible de los mismos, como los conocimientos tradicionales vy
consuetudinarios asociados a los usos y proteccion de la biodiversidad. Sin
embargo, se continud con abordajes separados entre las lineas de investigacion
de tematicas sociales de las especificas forestales e incluso con grandes
diferencias de asignacion presupuestaria entre aquellos proyectos con objetivos
sociales y aplicados y los proyectos con objetivos de produccion de ciencia

bésica.

Las iniciativas de solucion a las problematicas de las poblaciones dependientes

de los bosques alinearon con la politica internacional a través de los

92 | levada a efectos a través de una metodologia de red a través de mesas técnicas intersectoriales y
ampliadas con representacion de la sociedad civil.
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compromisos de Contribucion Nacional Determinada consistente en generar
capacidades de adaptacion en las poblaciones vulnerables para mitigar el CC.
Estas iniciativas fueron, por un lado, medidas sociales puntuales, asistenciales y
de alcance general/universal (basadas en la compensacidon monetarias de
alguna condicion de la individualidad de la persona para su subsistencia en el
corto plazo y escindidas del déficit en la esfera productiva). Por otro lado, las
medidas para el fortalecimiento socio-productivo local, que en muchos casos se
basaron o bien en la condicion de comunidad o bien en la formulacion de planes
de manejo o bien en ambas condiciones, basadas en el presupuesto de dotacion
de capacidades y disposiciones locales requeridos para desarrollarlo. Esta Gltima
conlleva dos problemas, por un lado, la implementacion del modelo de
‘comunidad’ como un input y no como una variable de proceso y; el otro punto
es que la formulacion de planes de manejo o presentaciones de proyectos
supone la existencia de capacidades de gestion y conocimiento técnico-cientifico
y en consecuencia la intervencion y dependencia del actor intermediario, por lo
cual no es accesible a todas las poblaciones establecidas en bosques. A ambas
formas, reposicionan el tecnicismo en las practicas de intervencion y el modelo

de transferencia tecnoldgica.

En el mismo camino también, tanto la construccion de los OTBN en las
jurisdicciones, como los disefios de procesos para la construccion participativa
de los OTBN fueron realizadas por usuarios intermedios (técnico — politicos-
organismos representativos) y no por usuarios finales (la poblacién afectada por
tales procedimientos orientados a ampliar la participacion de pobladores /
titulares de las tierras). Por lo cual estos mecanismos se orientaron por las
capacidades especificas correspondiente a usuarios intermedios (técnicos), y
esto conllevo a una relativa dependencia de asistencia técnica de este segmento

poblacional.

Esta construccion impulsada por los organismos gubernamentales, fundada en
el conocimiento tecno cientifico sobre los bosques, implementd el OTBN en
coherencia con medidas de agenda internacional y nacionales se orienté a
“...cubrir las reducidas necesidades del sistema, sin cuestionar los supuestos

fundamentales del mismo (Herrera, 1995, p:130)” relegando las necesidades del
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poblador o el pequefio productor y su participacion en el disefio y la ejecucion y

/o cumplimiento de medidas de solucion.
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CAPITULO V.

Conclusiones, aprendizajes e insumos
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5. Sobre los aprendizajes e insumos de la tesis

En este trabajo de investigacion se ha analizado la trayectoria socio-técnica de
la politica publica de bosques en Argentina durante el periodo 1990-2020, desde
una perspectiva socio-técnica. En esta trayectoria, cada fase muestra un proceso
de co-construccion socio-técnica entre elementos heterogéneos, donde la
estabilizacion de determinadas estrategias politicas ha sido temporal y siempre
sujeta a reconfiguraciones, divergencias y adecuaciones situadas. Las diferentes
fases permitieron comprender y explicar el cambio socio-técnico en la politica y
la gestion de los bosques a partir de la reconstruccion analitica de las relaciones

problema-solucion y las alianzas socio-técnicas.

A continuacion, el cuadro de sintesis 5.1. permite visualizar las principales
respuestas a las preguntas de esta tesis - ¢Como las politicas publicas de
bosques nativos en Argentina enfrentan los problemas de produccién tecno-
cognitiva y se orientan hacia el “Desarrollo”? ;como se disefiaron e
implementaron las soluciones para los bosques nativos desde el gobierno
nacional? ¢y en qué medida esas politicas se orientaron a generar dinamicas de

desarrollo inclusivo sustentable? - por cada fase:

Cuadro 5.1. Sintesis del andlisis de las politicas publicas forestales de
Argentina (1990-2020)

Dimensiones

Fase | (1990-2002)

Fase Il (2002-2012)

Fase Ill (2012-2020)

Estrategias
politicas

Alta flexibilidad
interpretativa entre los
actores estatales sobre
el disefio de la politica
publica nacional de
bosques emulando a
las politicas
internacionales de
conservacion 'y en
negociacion con los
sectores de produccion
y otros organismos
estatales.

Estrategia publica
dual de manejo de
los bosques
estabilizada.

Integracién limitada
de la participacion
comunitaria y otros
actores.

Multiples
instrumentos de
politica de bosques,
diferentes
funcionamientos.

Descoordinacion
institucional.
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La politica forestal es un
medio para otros fines
econdémicos o politicos.

Las dinamicas de
desarrollo son de
bajo alcance debido
a la desarticulacion
institucional y
fragmentacion en la
gestién de bosques.

Tensiones en Entre organismos Resistencia de ONG | Construccion de

las politicas internacionales, conservacionistas al |redes
organismos del Estado, manejo dual. |ambientalistas, pero
sectores  productivos; Tensiones con [con baja
exclusion de actores provincias participacion de
locales y resistencias productoras. comunidades y
ONG productores de los
conservacionistas. territorios.

Produccion Adopcién y Mayor desarrollo de |Preminencia de

transferencia de conocimiento modelo experto;
[+D+i conocimientos CTI cientifico local. incorporacion

exogenerados con baja limitada de otras
adecuacion local. Contemplacion  de |epistemologias y

saberes tacitos Yy [saberes locales en
Modelizacion de consuetudinarios de |casos puntuales.
escenario normativo pobladores locales
conservacionista pero con baja

integracion en

territorio.

Dindmicas de Concepcidn de Concepcién de [Concepcion mas
desarrollo racionalidad mercantil “Desarrollo amplia del
generadas asociado a los actores Sostenible”, vision [Desarrollo en

empresariales, la gue mantiene la [términos narrativos.
inversion privada y las vision mercantil
plantaciones a escala. como preminente, |Problemas

pero establece |operativos y falta de
“Desarrollo” via teoria “espacios de |mecanismos de
del derrame. conservacion". participacion y de

accion en clave de
inclusién social de
grupos vulnerables
de los bosques.

Las politicas
publicas de bosques
no logran generar
dinamicas amplias
de desarrollo pero si
algunas
experiencias
limitadas de
inclusion
socioeconomica y
ambiental.

Elaboracion propia.
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Como sefala Bijker (1995: 86), "la estabilizacion de un artefacto tecnoldégico
depende de la interpretacion y apropiacion que hacen de él los distintos grupos
sociales relevantes”. A lo largo de este recorrido, los diferentes grupos sociales
relevantes impulsaron la formulacion del problema (y su solucion) sobre los
bosques en Argentina desde diversos marcos conceptuales, narrativas
ambientalistas e interpretaciones sobre las normativas internacionales de
manejo ambiental y conservacion. Sin embargo, las soluciones generadas han
sido signadas por la universalidad de los modelos adoptados y la necesidad de
su adecuacion a las especificidades territoriales y socioecondémicas. La
flexibilidad interpretativa de estas politicas expuso cOmo algunos grupos se
apropiaron de ella construyendo su funcionamiento dentro del esquema
normativo, mientras que otros lo rechazaron, buscando generar el no
funcionamiento de estas soluciones socio-técnicas e impulsaron otras para su

adecuacion local.

Asimismo, se ha evidenciado el papel central de la produccion de conocimiento
cientifica y tecnolégica en la construccibn de las politicas forestales,
destacandose un enfoque tecnocientifico tendiente a privilegiar la experticia
técnica y extranjera desplazando los conocimientos situados y las capacidades
de innovacién enddgena. Esta exclusién ha incidido en la capacidad de la politica
forestal de generar dinamicas participativas que, sumadas a las divergencias
entre niveles de gobierno, el sector privado y la sociedad civil, han condicionado
la posibilidad de adecuacion y estabilizacion de la politica, revelando a la vez, la
complejidad y caréacter estructural del problema - solucion. Siguiendo a Juérez
(2016), el conocimiento experto ha sido histéricamente el criterio de legitimacion
de las estrategias de manejo, reproduciendo relaciones de exclusion epistémica.
La priorizacion del conocimiento tecnocientifico sobre el tradicional reforzé
jerarquias epistémicas y genero nuevas formas de resistencia (Thomas, Becerra
y Garrido, 2016; Juarez, 2016).

Desde la perspectiva socio-técnica, la politica forestal argentina es concebida
como proceso dinamico de interaccién entre elementos heterogéneos y el
problema del manejo forestal no puede reducirse a la falta de tecnologia o
financiamiento o normativas, sino que responde a configuraciones estructurales
que condicionan su funcionamiento. @ Como sefala Thomas (2008), el
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conocimiento tecnoldgico no es neutral, sino que esta atravesado por relaciones
de poder que determinan qué actores pueden definir y controlar los procesos de
produccién y uso del conocimiento. La estabilizacion de la politica forestal sigue
siendo un desafio, ya que sus estrategias dependen de procesos de alineacion
y negociaciéon que han generado tanto avances normativos como conflictos
territoriales y epistémicos. Superar los problemas de las soluciones, requiere el
desarrollo de estrategias innovadoras que integren conocimientos diversos y
permitan la co-construccion de politicas situadas. La planificacion de politicas de
manejo de bosques debe incorporar una visién de largo plazo, tener amplia
flexibilidad para la adecuacion, construir democratizacion del conocimiento y

participacion activa de los actores territoriales en la toma de decisiones.

A partir del analisis de la trayectoria de la politica forestal realizado, se
presentaran los aprendizajes de este trabajo, organizados en tres tépicos: los
problemas de desarrollo y produccién tecno-cognitiva de la politica nacional de
bosques (5.1.1), las soluciones disefiadas desde las politicas publicas a los
problemas de desarrollo (5.1.2) y los problemas de dichas soluciones socio-
técnicas para avanzar hacia un desarrollo sostenible (5.1.3). A través de estos
topicos se presentaran la dinamica de cambios en la trayectoria politica de
bosques que explica su relativa estabilizacion sin lograr una clausura definitiva y
cdmo este proceso ha sido limitado en términos de desarrollo inclusivo y

sustentable.

5.1.1. Problemas de desarrollo nacional y producciéon tecno-

cognitiva de la politica nacional de bosques

El andlisis de la trayectoria de la politica forestal en Argentina ha mostrado un
escenario de problematicas estructurales que han condicionado sostenidamente

las politicas y la gestion de los bosques nativos en particular.

Entre estas problematicas se identifican la fragmentacion institucional, la
marginalidad de la cuestion forestal en la agenda politica y las condiciones en la
produccion y circulacion del conocimiento tecnocientifico utilizado en la gestion
sostenible del territorio boscoso. Estas condiciones estructurales, combinadas

con la constriccion de agendas internacionales, derivan en la adopcion e
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implementacion de medidas de regulacion ambiental y desarrollo sostenible
como respuesta a la creciente problematizacion sobre la deforestacion y el
deterioro de los ecosistemas forestales entendida como ‘cuestion’ forestal a nivel
global (Oszlak y O’'Donnell, 1984).

Desde una perspectiva socio-técnica, la configuracion de los problemas de los
bosques en Argentina ha sido definida por una visién tecnocientificista, lineal y
determinista de la tecnologia y un modelo evolucionista del desarrollo. Desde
esta vision, la crisis ambiental y la cuestion de la deforestacion han sido
interpretadas como simples carencias de regulacion y tecnologias, en lugar de
una manifestacion de complejas dinamicas socioeconémicas y politicas mas
profundas. De esta manera, la construccion del problema desde su concepcion
y conceptualizacién no ha logrado captar su complejidad, ni profundizar en su
caracter estructural (Becerra et alli, 2023). En este mismo sentido, es posible
sefialar que los marcos normativos/politicos globales han operado bajo el
supuesto de que la introduccion de herramientas de gestion ambiental y
financiamiento externo podria abonar la sostenibilidad del recurso forestal, sin
necesidad de reformular las bases estructurales de los problemas de

desigualdad a nivel global.

Asi, el disefio de politicas de manejo forestal operando bajo el mismo esquema
de determinismo tecnoldgico, asume que la adopcién de modelos, normativas y
herramientas conceptuales cientificas conducird automaticamente a una gestion
eficiente y equitativa de los bosques. Esta vision tecnocréatica-normativa de la
planificacion ha llevado a una implementacion de disefios poco estratégicos, de
baja flexibilidad y en consecuencia, de escasa capacidad de adaptacion
situacional a escenarios especificos y limitadas posibilidades de co-construccion
con los actores locales (Trentini, 2012; Thomas et al., 2015). Esta politica de
manejo forestal tiende a reproducir los modelos universales de forma centrifuga,
sin una integracion, ni apropiacion efectiva a las particularidades de las

dindmicas locales.

Uno de los problemas critico y sostenido ha sido la carencia de estabilizacion de
una estrategia nacional integrada para los bosques, lo que ha dado lugar a una

coexistencia de politicas sectoriales que no han logrado articularse en un
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esquema de planificacion orientado al desarrollo nacional (Juarez y Becerra,
2021). Tradicionalmente, el sector forestal ha sido concebido como un area
supeditada al desarrollo de otros sectores productivos de mayor peso en la
estructura econémica, como la agricultura y la ganaderia, lo que ha resultado en
una gestion fragmentada y una asignacion marginal de recursos para el
desarrollo de estrategias de conservacion y aprovechamiento sustentable del

bosque.

En términos de produccion de conocimiento, la politica forestal argentina ha
estado sujeta a un enfoque de transferencia lineal de tecnologia, en el cual los
avances cientificos y técnicos han sido diseflados desde instituciones
especializadas y organismos internacionales con escasa efectivizacion de
procesos de didlogo con los actores locales. ElI conocimiento experto ha sido
tradicionalmente valorado y privilegiado en la formulacion de politicas
ambientales, desplazando los saberes situados y las capacidades de innovacién
endogena, especificas y de diferentes disciplinas. Esta asimetria epistémica ha
generado una exclusién sistematica del conocimiento tradicional de las
comunidades que habitan los bosques, manifestada como problemas de
implementacion de estrategias de manejo forestal en los escenarios locales y
reproduciendo asimetrias en la relacion entre usuarios y hacedores de la politica.

Un problema importante en la dimension cognitiva ha sido la subutilizacion del
conocimiento tacito acumulado institucionalmente en los procesos de cambio
socio-técnico. La acumulacién de conocimiento tacito se vio afectada en
sucesivas reorganizaciones institucionales que, lejos de superar la
sectorializacion estructural, la sostuvieron, dificultando la construccion de una
agenda integrada de investigacion y desarrollo. En este movimiento, se produjo
la superposicion de iniciativas aisladas y una discontinuidad en los procesos de
innovacion tecnoldgica para la gestion sustentable de los bosques, afectando la

capacidad de adecuacién y respuesta a las problematicas territoriales.

Otro nudo estructural del problema en la politica de bosques ha sido la dificultad
para consolidar un sistema -integrado- de monitoreo y control eficiente, lo que ha
permitido que la deforestacion avance a un ritmo acelerado, incluso en zonas

preservadas. La falta de disponibilidad y accesos a informacion actualizada
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sobre el estado de los sistemas boscosos ha aletargado la planificacion de
estrategias efectivas de conservacion y aprovechamiento sustentable. Como es
posible advertir, la disponibilidad de datos sistematicos sobre la degradacion
forestal es fundamental para el disefio de politicas de manejo adecuadas y su
ausencia ha sido uno de los principales obstaculos en este sentido (Juarez,
2018).

En dimension econdémica también pueden identificarse problemas en los
mecanismos de financiamiento para la conservacion forestal, se ha basado (de
manera semejante al patron global) en modelos de transferencia y compensacion
econdmica, con el objetivo de incentivar la proteccion del recurso natural. No
obstante, la asignacion de estos fondos ha sido objeto de controversia politica
sobre la equidad en su distribucion, manifestandose como dificultades en la
implementacion de las estrategias de conservacion, aunque tales controversias
reflejan problemas de desigualdad estructural. Asi, la transferencia de recursos
desde el nivel central, a través de un mecanismo ‘neutral’ y ‘universal’ no ha
garantizado su distribucidn equitativa, sino que ha reproducido las asimetrias en

la capacidad de gestion entre las distintas jurisdicciones y actores productivos.

Desde un enfoque sistémico, los problemas de la politica forestal en Argentina
no pueden explicarse Unicamente por limitaciones tecnoldgicas o falta de
financiamiento, sino que responden a configuraciones estructurales complejas.
La concepcidn lineal del desarrollo y la alineacion a marcos regulatorios globales
han postergado la posibilidad de construir politicas situadas que respondan a las
dinamicas locales y a las necesidades de las poblaciones establecidas en

territorios boscosos que dependen de ellos.

A nivel internacional, el problema se centré en la creciente deforestacion y
pérdida de biodiversidad, lo cual llevo a la adopcion de marcos regulatorios como
la Convencidon sobre el Cambio Climatico (1992) y la Convencidén sobre la
Diversidad Biologica (1993), que establecieron una Agenda para la conservacion
de los bosques en los paises en desarrollo. En este marco, Argentina inicio el
cambio en su legislacion forestal y ambiental orientado a los Principios para un
Consenso Mundial respecto de la Ordenacion, la Conservacion y el Desarrollo
Sostenible de los Bosques de Todo Tipo, lo que derivo en la sancion de la Ley
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26.331 de Presupuestos Minimos para la Proteccion de los Bosques Nativos. Sin
embargo, su disefio y la puesta en funcionamiento de esta normativa estuvo
marcada por secuencias controversiales derivados de la inadecuacion de las
politicas globales y las realidades situacionales locales y sus dindmicas. Este
proceso continda en construccion de su funcionamiento, con necesarios ajustes

orientados a la creacion y ampliacién de espacios publicos (Thomas et al., 2015).

La politica de bosques en Argentina se ha desarrollado en un contexto de
tensiones entre los compromisos internacionales de conservacion, las
necesidades de desarrollo local y las limitaciones estructurales del modelo de
gestién forestal y ambiental. La falta de participacién efectiva de actores locales
0 usuarios en la produccién de conocimiento y el disefio de medidas de uso y
conservacion de bosques, la fragmentacion institucional y la construccion e
implementacion de estrategias universales y neutrales, se identifican como
algunos de los principales problemas sostenidos en el desarrollo de politicas de
bosques orientadas a la sustentabilidad. Superar estos desafios implica avanzar
hacia un enfoque de co-construccion de conocimiento en el que se integren los
saberes cientificos y tradicionales en la formulacibn e implementacién de

estrategias de manejo sustentable de los bosques.

5.1.2. Soluciones propuestas desde las politicas publicas de

bosques a los problemas de desarrollo.

En abordaje de la trayectoria de las politicas publicas de bosques en Argentina

durante 1990 y 2020 evidencia que sus disefios e implementacién se
desarrollaron en el marco de los compromisos internacionales asumidos en la
Cumbre de la Tierra (1992), la Cumbre de Johannesburgo (2002) y la Cumbre
de Rio +20 (2012). En esta interaccién se acordaron la adopcion de instrumentos
regulatorios y econdmicos orientados a la sostenibilidad. Sin embargo, el disefio
de estrategias regulatorias respondié a una concepcion tecnologica universal y
neutra, basada en la linealidad de la transferencia de soluciones desde
organismos internacionales hacia realidades locales heterogéneas (Dagnino,
2011).
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La estrategia nacional de adecuacion tecnolégica de la gestion de bosques al
desarrollo sostenible fue de amplia flexibilidad interpretativa. La creacion de un
escenario institucional de gestion, estructurado en O6rbitas diferenciadas de
conservacion y produccién, alined significados diferenciados de gestion de

bosques nativos y bosques plantados y, sus respectivas reglamentaciones.

Este mecanismo de alineacién con la agenda internacional de sostenibilidad
consolidé una segmentacién en las estrategias de desarrollo territorial, con una
I6gica de segmentacion entre bosques de conservacion y bosques productivos,
sin una adecuada inclusion de interpretaciones y conocimientos tacitos de las
poblaciones locales en el disefio de politicas, procesos de planificacién y manejo
forestal (Bijker, 1995; Thomas, 2008). Como sefiala Bijker (1995), la clausura de
una tecnologia como solucion implica una reduccion de la flexibilidad
interpretativa, pero no necesariamente la resolucién de los conflictos entre los

distintos grupos sociales relevantes.

La produccion tecno-cognitiva promovié instrumentos como el Inventario
Nacional de Bosques Nativos, cuya finalidad fue la sistematizacion de
informacion sobre los ecosistemas forestales para la toma de decisiones locales
y la formulacién de politicas. Sin embargo, el enfoque cientifico opero
desvinculdndose de saberes tacitos y consuetudinarios, y estuvo centrado
especificamente en la cuantificacion clasificacion del recurso forestal
desvinculado de elementos heterogéneos con los que se encuentra en
interaccion compleja. Esta simplificacion del conocimiento experto ha sido
histéricamente el criterio de legitimacion de las estrategias de manejo,

reproduciendo relaciones de exclusion epistémica (Juarez, 2021).

El principal dispositivo de gestidon forestal que emergié en este proceso fue la
Ley 26.331 de Presupuestos Minimos para la Proteccion de los Bosques Nativos,
sancionada en 2007, que establecidO un esquema de ordenamiento territorial
como eje de la estrategia de conservacién y uso sostenible. Aunque las
estrategias de ordenamiento territorial constituyan tecnologias maduras, al
funcionar como tecnologias de regulacion con criterios de neutralidad, su
utilizacion conlleva la potencial generacion de conflictos entre los actores en

interaccion en determinada dinamica local.
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Ademas, con vision homogénea del territorio, esta regulacién del ordenamiento
territorial de los bosques establecid criterios rigidos de conservacion,
clasificando las areas sin considerar adecuadamente las practicas preexistentes
y conocimientos tradicionales de pobladores dependientes del bosque, limitando
asi la capacidad de adaptacion de las politicas a la diversidad de situaciones
locales. Como sefiala Bijker (1995), la clausura de una tecnologia como solucién
implica una reduccion de la flexibilidad interpretativa, pero no necesariamente la
resolucién de los conflictos entre los distintos grupos sociales relevantes (Bijker,
1995, p.86).

En este marco, se desarrollaron diversos programas y proyectos que buscaron
responder a las necesidades del sector forestal. Por ejemplo, el Programa
Nacional de Bosques Nativos impulsé iniciativas de manejo sostenible con
incentivos econdémicos, aunque su implementacién evidencio desigualdades en
la distribucion de los fondos y dificultades en la ejecucion territorial. Asimismo, el
Proyecto de Conservacion y Manejo Sustentable de Bosques Nativos promovio
estrategias de monitoreo ambiental, pero con una vision tecnocratica que
desplazé los saberes locales. Esta politica de desarrollo sostiene la tendencia a
privilegiar la experticia técnica, desplazando los conocimientos situados y las
capacidades de innovacion enddgena.

Otro de los dispositivos disefiados fue la creacidén del Fondo Nacional para el
Enriguecimiento y la Conservacidon de los Bosques Nativos, que busco
compensar econémicamente a las provincias por la implementacién de politicas
de conservacion. Sin embargo, este mecanismo operé bajo una logica de
financiamiento condicionado que limité la capacidad de adecuacion de las
estrategias de gestion al contexto especifico de cada region. La estabilizacion de
una politica publica no depende Unicamente de su disefio normativo, sino de la
capacidad de alinear intereses diversos en su implementacion (Callon, 1992, en
Thomas et al., 2008, p.147).

Desde el enfoque socio-técnico, las politicas publicas de bosques en Argentina
han operado como multiples tecnologias (artefacturales, procesuales y
organizacionales) que han intentado articular distintos dispositivos de regulacion

y control territorial. Sin embargo, su implementacion no ha logrado consolidar
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una clausura estable en su significado y objetivos, lo que ha generado constantes
conflictos entre actores ambientales, productivos y gubernamentales. La falta de
integracion de conocimientos diversos y la escasa participacion de las
comunidades en la toma de decisiones han debilitado la apropiacion social de

estas politicas.

Las alianzas socio-técnicas muestran la construccion de funcionamiento de
estas soluciones que estuvieron marcadas por la interaccion entre el Estado,
organismos multilaterales y organizaciones ambientalistas. Cada una jugaron un
rol clave en la configuraciéon de la agenda politica de sostenibilidad. No obstante,
la falta de articulacién con los actores productivos y las comunidades locales
genero tensiones en la aplicacion de la normativa, evidenciando los limites de

una politica concebida desde una logica tecnocratica y centralizada.

Las soluciones disefladas por la politica publica de bosques han estado
orientadas por la agenda de problemas globales de sostenibilidad ambiental,
consistiendo en la creacion de instrumentos regulatorios, incentivos econdmicos
y mecanismos de produccion de conocimiento. Sin embargo, su inadecuacion
para responder a los problemas estructurales nacionales se ha evidenciado en
su no funcionamiento en términos de desarrollo inclusivo y sustentable. Como
plantea Bijker (1995), el éxito de una tecnologia no depende Unicamente de su
disefio técnico, sino de su capacidad de ser apropiada por distintos grupos
sociales (Bijker, 1995). La reconfiguracién de la politica de bosques requiere
avanzar hacia estrategias que no solo respondan a los marcos internacionales
de sostenibilidad, sino que también incorporen de manera efectiva los
conocimientos, practicas y necesidades de las comunidades que habitan y
dependen de los bosques. El reconocimiento de la politica forestal como una
tecnologia socio-técnica permite problematizar sus limites y potencialidades,
abriendo nuevas lineas de investigacion sobre las interacciones entre

conocimiento, politica y territorio en la gestion ambiental.
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5.1.3. Problemas de las soluciones de las politicas de bosques

para el desarrollo.

Si bien los desarrollos de politica publica forestal en Argentina buscaron abordar

la problemética de la deforestacion y promover el desarrollo inclusivo

sustentable, se evidencian limitaciones de caracter estructural que posible

identificar y explicar a partir del funcionamiento efectivo de estas estrategias. Los

problemas de funcionamiento de estas soluciones pueden analizarse a traves de

su proceso de adecuacion, las alianzas socio-técnicas configuradas o alineadas,

la formas y tendencias de produccion tecno cientifica y las dinamicas de

desarrollo generadas.

Cuadro 5.2. Cuadro de problemas y soluciones socio-técnicas en la politica

forestal

Dimensiones

Problemas de las soluciones de la
politica para el desarrollo
sostenible

Soluciones socio-técnicas
propuestas de desarrollo inclusivo
sustentable

Estrategias
politicas

Problemas de conceptualizacion,
concepcion y disefio: segmentacion
entre conservacion y produccion; baja
participacion comunitaria en la toma de
decisiones; vision simplista vy
determinista lineal de la tecnologia y
sociedad; concepcién evolucionista del
desarrollo.

modelos de
integren  multiples
concepciones y  potenciales de
conservacion/usos del bosque;
descentralizacién participativa de la
toma de decisiones y fortalecimiento de
capacidades locales.

Disefios de
sostenible  que

manejo

Actores clave

Predominio de organismos
internacionales y el Estado; baja
participacion de actores locales vy
productivos; bajo ejercicio de
ciudadania socio-técnica; resistencias
y no funcionamiento.

Fortalecimiento de alianzas entre
comunidades, investigadores y sectores
productivos; mecanismos de co-
construccion de la politica de manejo de
los bosques.

Produccion
[+D+i

Enfoques tecnocraticos y
unidisciplinares; valoracién de modelo
exogeno de produccion de
conocimiento; determinismo lineal;

predominio de la brecha tecnoldgica;
desvinculacion usuario-productor;
subutilizacion de saberes
consuetudinarios 'y conocimientos

Impulso de enfoques inter
transdisciplinarios; promocion de
espacios de  co-produccion de
conocimiento entre actores diversos;
cuestionamiento de la I6gica
universalista del conocimiento.

y
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tacitos; carencia de agenda de co-
produccion de conocimiento.

Dinamicas de|Determinismo lineal y evolutivo del|Generacibn de marcos normativos
desarrollo delldesarrollo; rigidez estructural y bajalflexibles y adaptativos; integracion de

Manejo deladecuacion socio-técnica; bajalconocimientos cientificos y tradicionales

Bosques flexibilidad e interaccion estratégica;len la planificacion territorial;
fragmentacién institucional y defreconocimiento de trayectorias de
competencias; limitadaldesarrollo miltiples.

democratizacién del conocimiento.

Tras este recorrido analitico se ha mostrado el déficit de disefio estratégico de
las soluciones tecnoldgicas a los problemas de uso/conservacién de bosques,
en relacion con la interpretacion sesgada de los problemas socio-forestales a
resolver. Una de las principales limitaciones ha sido el enfoque tecnocratico y
determinista que ha operado excluyendo saberes e interpretaciones locales en
la formulacién de los problemas y disefios de solucién y actores comunitarios de
la toma de decisiones. De esta forma el disefio de la politica forestal se ha
basado en criterios universales y basado en la regulacion ambiental sin re-
conocer la diversidad de practicas productivas y ambientales existentes en los
territorios. En este sentido, las estrategias de ordenamiento territorial han
operado como tecnologias de regulacion que imponen criterios universales sobre
realidades heterogéneas, generando no funcionamiento expresado como

conflictos en su implementaciéon (Thomas, 2009).

A su vez, esta politica forestal se ha enmarcado en configuraciones
trasnferencistas y ofertistas, donde la produccién de modelos tecnoldgicos ha
sido disefiada desde una logica exdgena y desvinculada de la légica de los
actores territoriales (Thomas et al., 2015). Este enfoque ha derivado en
iniciativas universales que no han logrado adecuarse a las dindmicas productivas
locales, reproduciendo logicas que escinden las dimensiones de tecnologia y
sociedad. Una expresion de este problema es la segmentacion estructural de la
politica de bosques entre conservacion y producciéon que ha consolidado un
modelo de desarrollo dualista que no considera las complejidades socio-
econdmica y productiva de las comunidades que dependen de los bosques. La

tecnificacion de la gestidn forestal ha priorizado modelos productivos universales
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gue no contemplan las dinamicas territoriales ni las necesidades locales
(Thomas et alli, 2012). Esta limitacion se ha manifestado en tensiones entre los
actores locales y las instituciones encargadas de la regulacion, dificultando la

apropiacion social de las estrategias de manejo.

Otro problema central, basado en supuestos lineales y deterministas
tecnologicos como la idea naturalizada de ‘unicidad del artefacto’ y de
tecnologias universales técnicamente ‘bien concebidas’, se ha expresado como
desarticulacion, fragmentacién y sectorizacion institucional en la gestion e
implementacion local de las politicas forestales. La inercia institucional y la
debilidad en la gestion de politicas publicas han sido obstaculos persistentes
para la estabilizacion de modelos de desarrollo sustentable (Thomas et al.,
2015). La falta de coordinacion entre los distintos niveles de gobierno ha
generado superposiciones normativas y dificultades en la consolidacion de
estrategias integradas de manejo forestal. Asi también, la marginalidad de la
politica de bosques en la agenda estatal ha derivado en una asignacién

insuficiente de recursos y en la postergacion de su implementacion efectiva.

La creacidn de alianzas socio-técnicas para el funcionamiento de la politica de
bosques en Argentina ha tendido a la interaccion entre el Estado, los organismos
multilaterales y las organizaciones ambientalistas, mientras que las
comunidades locales y los pequefios productores han tenido un acceso limitado
a los procesos de toma de decisiones y situaciones determinadas han generado
resistencias. Como argumenta Callon, las politicas tecnoldgicas no se estabilizan
Unicamente por su disefio técnico, sino por la capacidad de los actores de
construir redes de legitimacion y apropiacion (Callon, 1992, en Thomas et al.,
2008, p. 147). La falta de mecanismos efectivos de participacion ha generado
conflictos territoriales y resistencia a la implementacion de ciertas medidas

regulatorias.

En el campo de produccién tecnocientifica nacional, el problema socio-politico-
forestal no ha ocupado un lugar prioritario en agenda, lo cual se vincula con la
alineacion a la agenda ambiental global y a la transferencia de modelos
exdgenos, basados en una concepcion de desarrollo que asume una légica lineal

de la trayectoria tecnologica. A su vez, la logica de transferencia lineal también
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se presenta en la relacion entre productores y usuarios del conocimiento, en la
cual las instituciones cientificas han generado informacion para la toma de
decisiones sin articular con los conocimientos tacitos y consuetudinarios de las
comunidades. Esta asimetria epistémica en la construccion de soluciones
implementada ha constituido una limitacion importante para la gestion del bosque

de manera inclusivas y sostenibles.

Esta exclusion epistémica ha sido un obstaculo clave para la apropiacion y
adaptacion de las estrategias de manejo forestal por parte de los actores locales.
En dimension socio-cognitiva el abordaje teméatico ha enfrentado dificultades de
transmisibilidad, acumulacién y distribucion de capacidades y aprendizajes.
Como plantean Thomas y Dagnino (2005), la acumulacion de conocimiento
experto no garantiza la democratizacion de su uso ni su adecuada apropiacion
por parte de los actores locales. La falta de mecanismos efectivos de dialogo
entre ciencia y sociedad ha sido un obstaculo para la generacion de aprendizajes
sociales que permitan la apropiacion de las tecnologias y estrategias de manejo

forestal por parte de las poblaciones afectadas.

La predominancia de enfoques unidisciplinarios en la generaciéon de
conocimiento ha limitado la capacidad de integrar perspectivas inter y
transdisciplinarias que permitan una mejor comprension de las interacciones
socio-ecoldgicas en la gestion del bosque. Apoyandose en Fressoli y otros
autores (2013), puede sefalarse que la fragmentacion disciplinaria en la
produccién de conocimiento impide el desarrollo de enfoques holisticos que
incorporen saberes locales y cientificos en la construccion de soluciones

sostenibles.

En este camino cabe sefialar que, la produccion tecnocientifica que sustento la
politica de bosques estuvo basada en un modelo de conocimiento experto
disciplinar. Asi, por ejemplo, el Inventario Nacional de Bosques Nativos, priorizd
la sistematizacion de datos especifico de la disciplina forestal, sin integrar los
conocimientos tacitos o la interdisciplina. Estos abordajes simplificados y lineales
no logran captar la complejidad del problema situado en territorio boscoso.
Puede observarse asi, como la produccion de conocimiento en politicas

ambientales ha tendido a excluir epistemologias locales, consolidando una
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brecha entre los sistemas cientificos y los saberes situados (Trentini, 2012). Esta
exclusion ha dificultado la construccion de estrategias de manejo forestal que

sean adecuadas a las dinamicas locales en el que se implementan.

La ausencia de espacios publicos y de participacion ciudadana para la co-
construccion de tecnologias de manejo de bosques, es otro problema del
proceso de concepcion e implementacion de politica de bosques basada en
supuestos lineales y deterministas tecnologicos y sociales. Esto se expresa en
las dinamicas excluyentes generadas por estas politicas que han estado
marcadas por una tension constante entre los modelos de conservacion
impuestos a nivel internacional y las realidades locales. La politica forestal en
Argentina ha operado omitiendo el proceso de re significacion y adecuacion, lo
gue ha dificultado su apropiacién por parte de los actores locales. El proceso de
implementacion local de la tecnologia, ha omitido la generacién de nuevas
acciones de desarrollo tecnolégico, nuevas operaciones cognitivas, nuevas
relaciones usuario-productor. Como plantea Bijker (1995), el funcionamiento de
una tecnologia no es inherente a su disefio, sino al grado en que los grupos
sociales relevantes logran estabilizar su significado y utilidad (Bijker, 1995). En
este sentido, la falta de un proceso de clausura en torno al significado de la
sostenibilidad en la politica de bosques ha generado un escenario en el que las
disputas por los recursos y la falta de articulacion entre sectores contindan

obstaculizando la consolidacién de modelos de desarrollo inclusivo y sustentable

Concluyendo, las soluciones disefiadas para la politica de bosques en Argentina
han tenido limitaciones expresadas en su capacidad de inclusion vy
sustentabilidad. La fragmentacion de las estrategias de conservacion y
produccion, la falta de participaciéon de los actores locales en la toma de
decisiones, la exclusion epistémica en la produccion de conocimiento y las
tensiones en la gestion de los bosques han sido factores que han obstaculizado
la estabilizacion de estas politicas como tecnologias de desarrollo. La
reconfiguracion de estos modelos requiere avanzar hacia estrategias que
integren de manera efectiva los distintos saberes, actores y dindmicas

territoriales, promoviendo un enfoque de gestion mas inclusivo y situado.
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5.2. Desafios orientaciones de la tesis: hacia una agenda de

produccion tecnocientifica e 1+D para el desarrollo

El andlisis desarrollado en esta tesis ha evidenciado que la produccion de
conocimiento tecnocientifico y la formulacion de politicas publicas en el ambito
forestal han estado histéricamente influenciadas por enfoques tecnocraticos,
fragmentacion institucional y falta de integracion de saberes diversos. En este
sentido, una agenda de 1+D para el desarrollo debe construirse bajo principios
de transdisciplinariedad, inclusion de actores locales y didlogo de saberes, con
el objetivo de generar procesos de innovacion tecnoldgica y social que
respondan a las condiciones tecno productivas situadas y a las necesidades de

las poblaciones que dependen de los bosques.

Uno de los principales desafios radica en superar la linealidad en la produccion
y transferencia del conocimiento. El desarrollo tecnolégico no es un proceso
unidireccional, sino una construccion social que emerge de la interaccién entre
actores con diferentes racionalidades y objetivos. En el caso de la politica
forestal, esto implica abandonar los modelos de transferencia tecnologica
centralizados y avanzar hacia esquemas de co-produccién de conocimiento que
integren tanto el conocimiento intensivo experto como el conocimiento tacito de

las instituciones y poblaciones locales.

Asimismo, es fundamental reformular estratégicamente la agenda de 1+D para
gue no solo prioricen la acumulacién de conocimiento cientifico, sino que también
se incluya lineas de promocion, de apropiacién y uso social. Esto implica el
impulso de acciones que reviertan de alguna manera, la tradicional
jerarquizacion entre la practica de investigacion y la practica extensionista. Como
sefiala Thomas (2009), el conocimiento no se democratiza Unicamente a través
de su difusién, sino mediante la construccion de espacios institucionales que
permitan su resignificacion y reconfiguracion por parte de los distintos actores
sociales. En este marco, se propone la implementacion de programas de
investigacion-accion participativa, donde los actores locales sean parte activa del
proceso de construccion y utilizacion del conocimiento en la gestion de los

bosques.
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Desde una perspectiva institucional, la planificacion de la agenda de I+D debe
abordar la desarticulacion y fragmentacion institucional que histéricamente ha
afectado la implementacion de politicas forestales en Argentina. Es necesario
fortalecer la coordinacion interinstitucional, promoviendo mecanismos de
integracion entre los distintos niveles de gobierno, las universidades, los centros
de investigacion y las organizaciones sociales. Como argumenta Callon (1992),
la estabilizacion de una politica tecnolégica depende de la capacidad de articular
redes de actores y dispositivos institucionales que generen consensos sobre su

funcionamiento.

Otro aspecto clave es la necesidad de avanzar hacia modelos de innovacién de
procesos de adecuacién, que permitan la implementacion de soluciones
tecnoldgicas flexibles y ajustadas a las condiciones locales, superando el
paternalismo que generalmente signan el proceso de concepcion e
implementacion politica. Esto implica reconocer que no existe una unica via de
desarrollo tecnolégico, sino que las trayectorias deben definirse en funcién de
los contextos especificos y de las interacciones entre los distintos actores
involucrados. Como plantea Bijker (1995), la estabilizacion de una tecnologia no
€S un proceso meramente técnico, sino el resultado de negociaciones y

resignificaciones entre los grupos sociales relevantes.

En la dimension cognitiva y de produccion de conocimiento, la agenda de 1+D
para el desarrollo sustentable debe promover una interaccién efectiva entre el
conocimiento cientifico y los conocimientos técitos institucionales 'y
consuetudinarios de las comunidades que habitan los bosques. Esto requiere el
desarrollo de metodologias participativas que permitan la co-construccion de
estrategias de manejo forestal basadas en la diversidad de conocimientos y
perspectivas. Como sostiene Trentini (2012), la democratizacion del
conocimiento no se logra Unicamente mediante su acceso, sino a través de
procesos de apropiacion que generen capacidades locales para la innovaciéon y
el desarrollo. Superar la dicotomia entre conservacion y produccién requiere el
desarrollo de estrategias innovadoras que integren conocimientos diversos, y
habiliten la co-construccion de politicas situadas articulando los marcos
regulatorios con las especificidades territoriales y las dinamicas
socioecondmicas de las comunidades involucradas.
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En la planificacion de la agenda de I+D es necesario repensar la relacion entre
tecnologia, politica y sociedad. La planificacion de politicas de manejo de
bosques debe incorporar una vision de largo plazo, basada en la flexibilidad
interpretativa y prevea el proceso de adecuacion, la democratizacion del
conocimiento y la participacion activa de los actores y productores establecidos
en bosques en la toma de decisiones. La politica forestal, entendida como una
tecnologia de organizacion, debe incorporar mecanismos de gestion inclusivos
gue permitan la construccion de modelos de desarrollo que sean al mismo tiempo
sustentables y equitativos. Esto implica avanzar hacia una institucionalidad que
promueva la participacion activa de los actores locales en la toma de decisiones
y la implementacion de politicas, reconociendo sus conocimientos, necesidades

y derechos.

Por ultimo, las orientaciones derivadas de esta tesis plantean la necesidad de
una transformacion estructural en la produccion de conocimiento y en la
formulacion de politicas forestales. La planificacion de la agenda de 1+D para el
desarrollo sustentable debe centrarse en la construccion de espacios de co-
produccion de conocimiento, la integracién de saberes diversos, la innovacion
en procesos de adecuacion y el fortalecimiento de redes institucionales que
favorezcan la apropiacion y resignificacion de las estrategias tecnoldgicas por
parte de los grupos sociales relevantes. Solo a través de estos cambios
tecnoldégicos podra consolidarse un modelo de gestidon forestal acorde a los

desafios del desarrollo inclusivo y sustentable en Argentina.

5.3. Reflexion final: hacia una politica de manejo de bosques

como tecnologia para el desarrollo inclusivo sustentable

Los aprendizajes de esta tesis permiten reflexionar sobre la necesidad de
avanzar hacia una estrategia politica sobre bosques concebida como un sistema
socio-técnico inclusivo sustentable que integre de manera efectiva a los distintos
actores involucrados en la toma de decisiones, la produccion de conocimiento y
la implementacién de politicas publicas. Como explica el AST, el funcionamiento

de una tecnologia no es inherente a su disefio, sino al grado en que los grupos
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sociales relevantes logran estabilizar su significado y utilidad. Este proceso de
estabilizacion del significado de la estrategia estatal y las politicas publicas de
bosques entre los grupos sociales relevantes se encuentra en desarrollo pero no
se ha logrado, al igual que tampoco su clausura, limitando un potencial desarrollo

inclusivo sustentable.

En este sentido, la evidencia analizada sugiere que las estrategias politicas
forestales han operado con diversos mecanismos transferencistas y ofertistas
centrados en conocimiento, modelos y soluciones exdgenos, sin procesos de co-
construccion con los actores territoriales, lo que ha provocado exclusion,
inadecuacion de las iniciativas y limitaciones en apropiacion de los
conocimientos y las regulaciones. Ademds, la descoordinacién intra e
interinstitucional ha fragmentado la implementacién de estrategias, produciendo
la inadecuacion de los instrumentos de politica en las dinamicas locales. Estas
estrategias analizadas estuvieron marcadas por enfoques tecnocraticos,
sectorizacion institucional y desvinculacion entre los espacios de generacion de
conocimiento y los territorios donde se implementan los disefios politicos
construidos, ha generado su no funcionamiento, resistencias a las herramientas

disefiadas y restriccion al desarrollo inclusivo sustentable.

Para avanzar hacia un modelo de politica de bosques como tecnologia de
organizaciéon, es imprescindible reconocer el caracter dinAmico y situado de
estos procesos. Como sefala Callon (1992), las politicas tecnoldgicas no son
entidades fijas, sino configuraciones dinamicas que dependen de la interaccion
entre los actores que las producen y las utilizan. Esto implica transitar de un
modelo de regulacién externado y tecnocratico hacia estrategias flexibles y
adecuadas, donde los conocimientos cientificos, técnicos y tradicionales se
combinen en procesos de co-construccion de soluciones. Como sefiala Bijker
(1995), la estabilidad de una tecnologia no es permanente, sino que esta sujeta

a procesos de reinterpretacion y negociacion entre los distintos grupos sociales.

Desde una perspectiva socio-técnica, la relacion entre el ser humano y el bosque
no puede reducirse a un esquema unidireccional de regulacion y control de los
recursos naturales. En su lugar, es necesario comprender estos ecosistemas

como sistemas socio-técnicos complejos, en los que las interacciones entre
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actores, instituciones, tecnologias y el medio ambiente generan dinamicas
emergentes que no pueden ser abordadas desde enfoques deterministas o
reduccionistas (Becerra et alli, 2023). La produccién de conocimiento sobre esta
relacion requiere la construccion de un campo problematico transdisciplinario,
gue supere la fragmentacién disciplinaria y la exclusiéon de epistemologias
locales en la toma de decisiones. Como argumenta Trentini (2012), la
fragmentacion disciplinaria en la produccion de conocimiento impide el desarrollo
de enfoques holisticos que incorporen saberes locales y cientificos en la

construccion de soluciones sostenibles.

Desde una perspectiva socio-técnica, la politica de bosques en Argentina debe
reconfigurarse hacia modelos que permitan la participacién efectiva de los
actores locales en la generacion de conocimiento y toma de decisiones.
Actualmente, la desvinculacién entre productores y usuarios de conocimiento ha
sido una barrera para la apropiacion y aplicacion efectiva de estrategias de
manejo forestal. La construccion de espacios de interaccion entre ciencia,
tecnologia y sociedad permitiria una mayor democratizacion del conocimiento,

facilitando la adecuacion de los instrumentos de politica a las realidades locales.

Finalmente, la transicion hacia un modelo de politica de manejo de los bosques
requiere la construccién de marcos normativos mas inclusivos y participativos,
donde los derechos socio-técnicos de las poblaciones que habitan los bosques
sean reconocidos, ejercidos y garantizados. La democratizaciéon del acceso al
conocimiento, la descentralizacion en la toma de decisiones y la generacién de
estrategias flexibles y negociadas son elementos clave para consolidar una
politica forestal que realmente funcione como una tecnologia para el desarrollo
sustentable e inclusivo. En este marco, es necesario fortalecer las capacidades
locales para la innovacion y la experimentacion, promoviendo espacios de
dialogo y cooperacion entre comunidades, instituciones gubernamentales y
organismos de investigacion. Ademas, la inclusion de mecanismos de
evaluacion vy retroalimentacion en el disefio de politicas permitiria una mejor
adecuacion socio-técnica de los instrumentos implementados (Thomas el al.,
2012).
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Concluyendo, esta tesis aporta herramientas para comprender las limitaciones
estructurales de la politica forestal en Argentina y plantea la necesidad de una
transformacion en la forma en que se conciben y gestionan las relaciones entre
ciencia, tecnologia y sociedad en el ambito ambiental. La construccion de una
politica de manejo de los bosques como sistema socio-técnico orientado al
desarrollo inclusivo sustentable representa un desafio, pero también una
oportunidad para generar dinamicas socio-territoriales mas equitativas y
adecuadas a las realidades situada. Para ello, es necesario consolidar un campo
de produccién de conocimiento transdisciplinario y de dialogo de saberes, que
produzca conocimiento util basado en la interaccion entre conocimientos
diversos, para el desarrollo de estrategias forestales que promuevan desarrollo

inclusivo sustentable.
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Anexo A:

Mediciones y datos de la superficie de bosque nativo en la

Republica Argentina: diferentes trayectos

Si bien la disponibilidad de datos y cambio metodologico de mediciones no
permite establecer de forma precisa la magnitud y distribucion temporal de la
pérdida de superficie boscosa, los datos disponibles muestran una disminucion

constante de la superficie de bosques nativos (FAO,2005).
Aproximacion al primer periodo considerado (1990-2002)

Para la Argentina, los primeros datos originales®® sobre la superficie de bosque
corresponden, al Censo Nacional Agropecuario del afio 1937, a estimaciones del
IFONA en 1987° y de la UMSEF en 1998%. EIl Primer inventario de Bosques
Nativos, se aplica el método propuesto por FAO en Directrices de estimacion y
proyeccion y las categorias taxondmicas adaptadas a la region (FAO,2005,
2010).

Tabla 1. Primeras fuentes de datos para estimar la Pérdida de Superficie de
Bosque Nativo de Argentina para el Periodo 1990-2002

Afio de medicion Superficie en has. De Referencia

/estimacion BN en Argentina

Afo 1937 37.535.308 Censo Nacional Agropecuario
1937

Afio 1987 35.180.000 Estimaciones del Instituto Forestal
Nacional

Afio 1990 34.438.000 Estimacion en base a datos
originales de 1987 y 1998

93 |.a FAO realiza la recoleccién de datos siguiendo una recoleccién de base de datos confiable de cada
pais (FAO, 2001, p.19; FAO, 2005; 2010; FAO,2020, pp. 6-7).

94 Estas estimaciones las realizé el INFONA en relacién al trabajo de la Comisiéon Mundial sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo de las Naciones Unidas.

9% |a primera ‘Cartografia y Superficie de Bosque Nativo de Argentina al afio1998’ la realiza la UMSEF
de la Direccidn de Bosques, para el Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos. La clasificacidn
nacional se basé en el sistema de la FAO (FRA 2000). Tierras forestales: Areas con mas del 20% de
cobertura de copa y mas de 10 ha, con arboles que alcanzan al menos 7 m de altura. Otras tierras
forestales: Cobertura arbdrea entre 5% y 20% o arboles que no superan los 7 m, incluyendo arbustales
densos. Bosques rurales: Remanentes de bosque natural en paisajes agricolas, menores a 1.000 ha.
Otras tierras: Areas no forestales, como tierras agricolas, praderas, zonas urbanizadas o improductivas.
El estudio fue publicado en Dic. 2002 por la UMSEF-Direccidn de Bosques-SAyDS, en el marco del
Proyecto Bosques Nativos y Areas Protegidas Préstamo BIRF 4085-AR, 1998-2005.
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Afio 1998 33.190.442 Unidad de Manejo del Sistema de

Evaluacion Forestal
[ Datos originales [ Dato estimado
Elaboracion propia en base a datos del FRA 2005 de FAO.

Entre 1990 y 2000 la metodologia de medicion a nivel nacional definid categorias
para las diferentes superficies forestales: la categoria ‘Bosque nativo’(1987) se
desagregd dos categorias definidas como ‘Tierras Forestales’(1998-2002) y
‘Bosques rurales’(1998-2002) y proporcionalmente sus correspondientes
superficies existentes en 1998 (FAO, 2005). Este mismo mecanismo se aplica a
‘Otras tierras’(1987),

forestales’(1998) y ‘Otras tierras’(1998)

que corresponde a la suma de ‘Otras tierras

El Primer Inventario Nacional de bosques Nativo se basa en la adecuacion de

clasificacion regional del territorio nacional a la categorizacion de la FAO:

Tabla2: Superficie Boscosa en base a datos del PINBN

Categorias y Regiones
Nacionales Tierras Bosques Otras Tierras
Forestales Rurales Forestales

Selva Misionera 914.823 538.558 52.329
Selva Tucumano

Boliviana 3.732.985 325.075
Bosque Andino

Patagonico 1.895.254 2.223.892
Parque Chaquefio 21.278.396 427.110 13.221.252
Monte 42.995.495
Espinal 2.488.066 168.681 6.157.475
Total 30.309.524 1.134.349 64.975.518

Elaboracion propia en base al Informe del

Informes Regionales. PIBNyAP, publicado en 2005.

Primer Inventario Nacional de Bosques Nativos.
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Tabla 3: Variacion en la superficie boscosa entre 1990 y 2002 en base a datos
FRA2010 y FRA2015

Categorias

Nacionales (1000

has) Tierras Bosques | Otras tierras | Otras Plantaci

forestales |rurales forestales tierras | ones

1990 32186 1841 61100| 177776 769
2000 1.080
2002 28628 1727 61937 | 182518

Retroceso Sup.Bos. 3558 114 -837| -4742 -311

Cuadro de elaboracion propia, acorde la clasificacion Forestal Nacional utilizada a partir de
1998 (Correspondientes al PINBN) y en base a los valores informados en ‘datos originales’ de
FRA2010 y 2015 para datos del afio 2002 y plantaciones. Los Datos de 1990 corresponden a
datos de estimacion y proyeccién de la misma fuente (FAO, 2010, 2015) . .

Grafico 1. Retroceso de la superficie de Bosque entre 1990- 2002
Comparativa de la superficie de bosgues entre 1980 -2002
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Aproximacion al segundo periodo considerado (2002-2012)

Los datos sobre superficies boscosas para el periodo considerado, difieren
segun las fuentes. El informe nacional FRA2005 esta basado en el Primer
Inventario Nacional de Bosques Nativos (1998) (incluyendo la categoria Bosques
rurales) mientras que el FRA2010 se basa en datos de UMSEF, DB y SAyDS .
Aungque UMSEF tomo la cartografia del PINBN, su actualizacion en 2002 (mayor
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escala de trabajo y control de campo) genero ajustes en la cartografia de 1998 y
cambios en la superficie reportada entre FRA2005 y FRA2010 (FAO, 2010).
También, después de 2009, los datos e informacion de los OTBN -Ley 26331/07-
provinciales® corresponden a taxonomia y definicién de bosques nativos que

también difieren de las categorias y datos de los informes FRA2010 y FRA 2015.

Tabla 4: Cambios en la superficie boscosa entre 2002 y 2011 en base a datos
FRA2020

Categorias Nacionales | Tierras Otras  tierras | Otras Plantacio
(1000 has.) forestales | forestales tierras nes
2000 1080
2002 31.889 64.163| 178.758
2011 28.828 63.636| 181.151 1.195
Retroceso de  sup.
Boscosa 3061 527 -2393 -115

Cuadro de elaboracién propia, en base a datos ‘originales finales’ de FRA 2020 para las cuatro
categorias. La categoria Tierras forestales (2002 y 2011) incluye bosques rurales (BR) que son
remanentes de bosque en un paisaje agricola, menores a 1.000 ha. Se utilizan las categorias
posteriores a 2002 (tierras forestales incluye a bosques rurales).

Grafico 2: Retroceso de la superficie de Bosque entre 2002 y 2012
Comparativa de Superficle de Bosques entre 2002 y 2011
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96 14 Ley N° 26.331 establece en su Art. 6 que cada jurisdiccién debe realizar un Ordenamiento
Territorial de los Bosques Nativos (OTBN) existentes en su territorio mediante un proceso participativo,
de acuerdo a los Criterios de Sustentabilidad Ambiental (CSA) mencionados en el Anexo de la misma,
estableciendo diferentes categorias de conservacion: CATEGORIA | -ROJO, son Sectores de muy alto
valor de conservacion que no deben transformarse ni ser sujetos a aprovechamiento forestal. Pueden
realizarse actividades que no alteren sus atributos de conservaciéon. CATEGORIA Il — AMARILLA, son
sectores de mediano valor de conservacién, que no deben desmontarse. Podran ser sometidos a
aprovechamiento sostenible, turismo, recoleccién e investigacién cientifica. CATEGORIA 11l -VERDE, son
sectores de bajo valor de conservacion que pueden transformarse parcialmente o en su totalidad
(MAyDSN, 2017)
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Aproximacion al tercer periodo considerado (2012-2020)

En este periodo también coexisten diferentes fuentes que codifican los datos
. el OTBN y

actualizaciones aportados por las jurisdicciones provinciales que utilizan la

sobre las superficies de bosques nativos de diferentes formas

zonificacion (Ley 26331) y CSA en la metodologia; el INBN2 sigue la metodologia
del PINBN y definiciones®’ de bosques nativos de la Ley N° 26.331 y codificacion
compatible con las de las del PINBN y las de la FAO, pero que no son
exactamente las mismas (las nuevas categorias de cobertura del INBN2 son TF,
OFL, OT®8. Estas diferencias de codificacion impiden la comparacion directa
entre datos de los nuevos estudios y nacionales previos, y con otros que utilizan
las categorias FAO. Esta incompatibilidad se debe a modificaciones tanto en las
variables de categorizacién como en los parametros dasométricos. Ademas son
muy diferentes las superficies resultantes de los Inventarios (PINBN y INBN2) y
las superficies de los OTBN, debido a las diferencias en definiciones,
metodologias y afios de mapeo (INBN2, 2020).

Tabla 5 : Superficie Boscosa segun datos del OTBN -23 jurisdicciones con Ley
provincial-

Superficie
Ano/Categoria | Rojo (1) Amarillo (1) | Verde (111) Total
2017| 10.470.276| 32.645.930| 10.538.339| 53.654.545

Elaboracion propia en base al Informe de Estado de Implementacién 2010 — 2016 del OTBN-Ley
26.331. MAYDSN de Junio 2017.

Tabla 6: Superficie de Bosque Nativo segun datos del INBN2

Categoria Tierras Otras formaciones lefiosas /Otras|Total  Sup.
INBN2 Forestales | Tierras Forestales Boscosa
Sup. Has 29.642.239 16.677.506| 46.319.745

Cuadro de elaboracion propia en base al Informe del Segundo Inventario Nacional de Bosques.
MAyYDSN de 2022.

97 EI INBN2 define ‘bosque inventariable, como ecosistemas forestales naturales en distintos estados,
con al menos un 20% de cobertura arbdrea de especies nativas y arboles de minimo 3 m de altura,
incluyendo palmares. Su definicidn sigue la Ley 26.331 y metodologias de la FAO(INBN2, 2020:22-23).
98 Las categorias de INBN2 son: Tierras Forestales (TF): Cobertura arbérea > 20%, con arboles de > 7 m.
Otras Formaciones Lefiosas (OFL): Incluyen subcategorias segiin cobertura y altura de la vegetacion (5-
20% o = 20% con arboles entre 0,5y 7 m). Otras Tierras (OT): Areas sin cobertura forestal significativa
(pastizales, cultivos, cuerpos de agua, etc.) (INBN2, 2020:22-23).
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Tabla 7: Cambios en la superficie boscosa entre 2012 y 2020 en base a datos

FRA2020
Categorias Nacionales | Tierras Otras tierras | Otras Plantacion
(1000 has.) forestales | forestales tierras es
2011 28.828 63.636 181.151 1195
2020 27.137 62.964| 182.132 1.442
Retroceso Sup.Bosc. 1.691 672 -981 -247

Cuadro de elaboracioén propia, en base a datos ‘originales finales’ de FRA 2020 para las cuatro
categorias del afio 2011y para plantaciones 2020. Para las categorias ‘Tierras forestales, Otras
tierras forestales y Otras tierras’ del afio 2020 se tomaron los datos proyectados del FRA 2020
(FAO, 2020).

Grafico 3: Retroceso de la Superficie Boscosa entre 2011 y 2020 B) 2017
Comparativa de la Superflcle Boscosa entre 2011 y 2020
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ANEXO B:

Tabla de Programas y Proyectos Nacionales de Bosques Nativos en Argentina

25.080:

- Régimen de Promocion
de Plantaciones
Forestales(RPPF)

- Evaluacion de Impacto
Ambiental

aprovechamientos
madereros

Programa/Proyecto  [Inicio / Problema que Organismo / Tipo de Iniciativa |Modalidad de Usuarios / Beneficiarios
Cese Responde Financiacion Conocimiento
Plan de Desarrollo 1992 - Deforestacion y baja [SEFP-MTySS / |Disefio techo-  |Conocimiento Empresarios nacionales
Forestal Argentino: Continta |productividad Inversién politico local cientifico intensivo —|y extranjeros (pequefios,
Programa Forest-Ar foresto-industrial privada nacional |Transferencia ligado a la empresa [medianos y grandes)
2000, Régimen de e internacional [tecno-cientifica |productiva RPPF: incentivo
Promocion de Maxima directamente
Plantaciones inversion década proporcional a la
Forestales 2000/2010 extension de la
superficie

Proyecto Forestal de [1996 — |Escasa capacidad [SAGPA /BIRF [Transferencia Conocimiento Empresas competitivas y
Desarrollo 2005 técnica, de (Préstamo N°  [temética y cientifico especifico [diseminacion de

conocimiento y de  |3948-AR) procedimental |ManualesTécnicos [conocimiento cientifico

capital de Buenas

legal/institucional/ad Practicas,

ministrativo PiAs (alto

ejecucion) y PEAs
(escasa ejecucion)

Ley de Inversiones para 11999 - Falta de evaluacion [SAGPA Mixta: local y Técnico/Cientifico |Productores de gran
Bosques Cultivados N°  |contingia [ambiental en los transferencia escala
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Proyecto B. N. y A. P. |1997 - a) Falta de SAyDS / APN  [Transferencia Conocimiento Usuarios organismos
- Manejo y 2005 informaciéon y PNUD-ARG/ técnico- cientifico y técnico [tecno-politicos
Conservacion de los conocimiento sobre [99/011 financiera y especifico sobre (decisores)
Bosques Nativos bosques nacionales |/ BIRF desarrollo local |biodiversidad
a) Primer Inventario para la toma de (Préstamo 4085- Usuarios nacionales e
Nacional de B N. decisiones. AR) internacionales
b) Areas Protegidas b) desarticulacién
jurisdiccional,
disparidad de
criterios. Poco
desarrollo
institucional, de
infraestructura 'y
equipamiento de AP
Proyecto de 1997 — |Falta de INAI / Secretaria |Transferencia  |Técnico / Comunidades originarias
Desarrollo de 1998/ participacion de de Desarrollo tematica Consuetudinario
Comunidades postergad [comunidades en la [Social / APN/ [internacional y
Indigenas 02005 |gestion de bosques |ONG / BIRF aplicacion local:
y del ejercicio de (Préstamo N°  [capacidades en
toma de decisiones [4580-AR) gestion
sobre los recursos participativa
boscosos.
Programa de 2000 - Pérdida y APN / GEF / Produccion de  |Cientifico Usuarios nacionales e
Conservacion de la (2005 degradacion de Banco Mundial |conocimientos |especifico/intensivo |internacionales
Biodiversidad biodiversidad cientificos
Program |Programa  [1994 - Desaprovechamient |FAO /IUCN/  [Transferencia [Linea de Areas de CyT
ade de Continda [o de conocimientos [PNUMA metodolégicay |investigaciony Para usuarios
Producto [Productos autoctonos sobre consulta a clasificacion de indefinidos
S Forestales especies nativas expertos locales |PFNM
Forestale [no
s No Madereros
(PFNM
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Maderero|Prog. 2012 Falta de Desarrollo |MAGP Local con Técnicos /cientificos|Poblaciones
s (PFNM)|Desarrollo  |Contindia |equilibrado por influencia Consuetudinarios |establecidas en BN
De La divergencia entre internacional Pequefios y medianos
Actividad produccion y productores
Forestal No conservacion
Maderable
Proyecto 2008/ Débil capacidad de |SAyDS Transferencias |Técnicos /cientificos|Instituciones Poblacion
de 2010 gestion participada [BIRF 7520-0-AR [técnico/ Consuetudinarios  [de region chaquefa
Manejo [Bosques - 2008 financiera
Sustenta |Nativos y su Aplicacion local
ble de  [Biodiversida
Recursos|d
Naturales
(PMSRN)
Areas 2008/ Baja capacidad de |APN Transferencias [Técnicos /cientificos|Instituciones y
Protegidas y|2010 infraestructura, BIRF 7520-0-AR |técnico productores
Corredores capacitacion y -2008 /financiera de (Universal-homogéneo)
de equipamiento aplicacion local

Conservaci6
n

institucional de
gestion

Plantacione
s Forestales
Sustentable
s SAGPyA

2008/
2010

Falta de criterios de

biodiversidad y
conservacion en el
sector productivo

SAGPyA BIRF
7520-0-AR -
2008

Transferencias

técnico
/financiera de

aplicacion local

Técnicos /cientificos

Productor (universal-

homogéneo)
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Programa Social de  [2002 - Baja participacion en|SAyDS / Local con Conocimiento técito [Pequefios productores
Bosques (PROSOBO) |Continta [la gestidn sostenible [Ministerio de asistencia y cientifico
de BN Desarrollo Socialltécnica y
financiera
LEY 26331: A) Fondo |2007 - Falta de regulacion [SAyDS'y Proceso Conocimiento Organismos de
Nacional para el Continta [de usoy jurisdicciones  |enddgeno con  [cientifico /especifico|Gobiernos Nacional y
Enriguecimiento y conservacion de BN |Pciales. utilizacion de endogeno y provincial
Conservacion de BN y deforestacion tecnologias exdgeno con
(FNECBN), B) Prog. FNECBN exogenas (OT y |[tecnologias Poblacion /Productor
Nac. de Proteccion de (Mixto) Principios de maduras (OT
los Bosques y, Proteccion de
C) Ord.Territ de B. N BN)
(OTBN)
Proyecto Bosques 2016 - Pobreza en regiones|SAyDS / INTI/ |Asistencia Conocimiento Comunidades originarias
Nativos y Comunidad [2020 de BN y degradacion{INTA / MAGP / [técnicay tecno-cientificoy |y pobladores que
del bosque PNUD / BIRF [transferencia de |consuetudinario dependen de los
(Préstamo N°  |conocimientos bosques
8493-AR) Formulacion de
PIC
Plan Nacional de 2016 - Degradacion por MAGP Iniciativa local  |Conocimiento Productores con ganado
Manejo de Bosque Contintia [presién del ganado intensivo para en bosques

con Ganaderia
Integrada

en el bosque

definicion de

presion
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Plan de Accién 2017 - Desarticulacion de la|SAyDS Desarrollo Conocimiento Usuario universal -
Nacional en Bosques [continGa [politica forestal Fondo Fiduciario |ex6geno con intensivo homogéneo
y Cambio Climéatico nacional. de Proteccion [aplicacion a nivel
(PABCC Poco reconocimiento]Ambiental de los |local
de la funcién del Bosques Nativos
bosque en la (Abierto)
mitigacién del
cambio climético
Plan Estratégico 2019 - Desatrticulacién de la|SAyDS / MAGyP |Desarrollo Conocimiento Empresas y productores
Forestal y Foresto- Continda [politica forestal y / MECCyT exdgeno cientifico intensivo [forestales
Industrial Argentina estancamiento del |Financiamiento [aplicado
2030 sector industrial abierto - localmente
inversion
nacional y
global-
Plan Nacional de 2018 - Degradacion de BN |SAyDS / Iniciativa local en|Conocimiento Usuario directo:
Restauracion de Contintda |y pérdida de FNECBN cumplimiento de |[cientifico intesivo- |Poblador local

Bosques Nativos
(PNRBN)

biodiversidad

acuerdos
internacionales

especifico

Usuario indirecto:
Sociedad
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