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SUMMARY

Misiones has a large area covered by subtropical forests. It has an uneven topography run by a central
ridge in the SW-NE direction. The land is crossed by a large amount of small streams, which turns it very
susceptible to alluvium due to human action. The aim of the present work is to perform a critical analysis of
the, revoked and standing, national and provincial norms', in relation to protection forests. These forests have
the function of preserving the soil in ecosystems located in various areas, like slopes, mountains hillsides,
overflowed areas, islands, streams shores and watersheds, and also with the purpose of serving national defense
and public health. The efficiency of the norms is evaluated keeping in mind the pragmatism of their prescriptions,
established methods and the legal consequences that would appear with the restrictions and limitations that the
legal system imposes. The results obtained so far showed a high degree of inefficiency of the norms and the
need to reformulate them under a different approach from those used up to this moment. In that direction, we
propose to incorporate in the new norms, concrete instruments of incentives-non incentives, propitiate public
consciousness over the social value of the protection forests and to patronize citizen participation in the control

of the public and private actions.
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RESUMEN

Misiones posee una extensa superficie cubier-
ta por bosques subtropicales. El relieve es acciden-
tado, recorrido longitudinalmente por sierras en di-
reccion SO-NE. El territorio es atravesado por nu-
merosos cursos de agua. Todo ello expone a su terri-
torio a una gran vulnerabilidad frente a la interven-
cién antrépica. El presente trabajo persigue el obje-
tivo de realizar un andlisis critico de la legislacion
nacional y provincial’, derogada y vigente respecto
de los bosques protectores. Bosques estos que com-
prenden funciones de preservacion de suelos de eco-
sistemas boscosos ubicados en dreas como taludes,
laderas montafiosas, areas anegadas, islas, riberas de
cursos de agua y vertientes, fines de defensa nacio-
nal y salubridad publica. La eficacia de la norma-
tiva se evalia en términos de realismo de sus pres-

cripciones, procedimientos establecidos y las conse-
cuencias de derecho a que dan lugar las restriccio-
nes, y limitaciones que imponen los regimenes le-
gales. Los resultados obtenidos reflejan un alto gra-
do de ineficacia de la normativa y la consecuente ne-
cesidad de su reformulacién bajo concepciones dife-
rentes a las empleadas hasta el momento. Se resal-
ta en tal direccion, incorporar a la nueva normativa
instrumentos concretos de incentivos-desincentivos,
propiciar la conciencia publica sobre el valor social
de los bosques protectores asi como auspiciar la par-
ticipacién ciudadana en el control de las acciones pu-
blicas y privadas.

Palabras claves: Bosques protectores. Normas. Le-
yes. Decretos. Legislacion Forestal.
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INTRODUCCION

La historia de la legislacion ambiental y de recur-
sos naturales en América Latina, ha sido calificada
como ineficaz por varios autores (ANDALUZ, 1996;
BARCENA,1987). Nuestro pais, no ha sido una ex-
cepcion a tal generalizacion, medida en términos de
pérdidas, contaminacion y depredacion de sus recur-
sos naturales (MINISTERIO DE DESARROLLO
SOCIAL Y MEDIO AMBIENTE, 2000).

Varias han sido las causas concurrentes a ese
cuadro de situacion. Entre las de mayor relevancia
se puntualiza:

a) Un sistema juridico fundamentalmente pre-
ocupado en los intereses individuales y colectivos o
comunitarios y poco o nada sobre los denominados
“Intereses difusos”.

b) Cuerpos normativos desarticulados, caren-
tes de jurisdiccionalidad e institucionalizacion y mas
grave aun, planteos ambientales marginales o ausen-
tes en las propuestas de desarrollo nacional, regio-
nal o local.

A ello, se adiciona una progresiva debilidad
operativa de los organismos encargados de la ges-
tion ambiental y de los recursos naturales renovables
(MINISTERIO DE ECONOMIA, OBRAS Y SER-
VICIOS PUBLICOS, 1995).

En tal marco, plantear la sustentabilidad, tal
como es concebida en el mundo actual, resulta mas
una expresion de anhelo que una realidad.

En este trabajo se aborda el analisis critico de
la normativa referida a los bosques protectores (B.P.)
en la provincia de Misiones. A la luz de la evolucion
normativa en la materia, se trata de identificar cuales
fueron las causas concurrentes a la evidente inefica-
cia de las mismas. Para tal fin, el método de analisis
esta centrado en los conceptos que ANDALUZ (op.
cit.) refiere a gestion, institucionalidad y realismo y
aquellos de técnica legislativa expresados por GO-
MEZ et al (1984), MANUALES DE TECNICA LE-
GISLATIVA DE LA HONORABLE CAMARA DE
REPRESENTANTES DE LA PROVINCIA DE MI-
SIONES (1995, 1999).

Este aporte, pretende orientar los cursos de
accion futura en la formulacion y construccion nor-
mativa para los B.P., sin otra pretension que coadyu-
var a la eficacia de tales cuerpos.

MATERIALES Y METODOS

a) El analisis de la legislacion sobre B.P. com-
prende desde la Ley Nacional N° 13.273, sus modi-
ficatorias hasta el texto ordenado en 1995 (Decreto
N® 710/95); la Ley Nacional N° 25.080. Las leyes
provinciales N° 251, 556, 628, 854° (y sus modifi-
catorias); Ley N° 3.426, y 3.585; Decretos N° 1.460/
78, 1.558/82, 280/89, 555/92; Resolucion del Minis-

terio de Ecologia y Recursos Naturales Renovables
N 401/98.

b) En primer término, se ha considerado per-
tinente resefiar cronologicamente, el marco histérico
sobre el tema B.P. de la legislacién forestal de apli-
cacion en la jurisdiccion provincial, mas alla de la vi-
gencia de las mismas. Ello con el fin de apreciar la
evolucion normativa en la materia.

¢) El método empleado en el anilisis de la
normativa sobre B.P. se ajusta a los principios de la
técnica legislativa (H.C.R. DE LA PROVINCIA DE
MISIONES, MANUALES DE TECNICA LEGIS-
LATIVA, op. cit.’; ANDALUZ, op. cit.. GOMEZ et
al, op. cit.) . Con relacion al tramite parlamentario
de la Ley Provincial N” 3.426, se analizaron los fun-
damentos y finalidades expresadas por los autores
del proyecto y por el miembro informante; asi como
el subsiguiente debate en el recinto (Declaracion de
B.P. a Masas Nativas. 12° Reunion, 9 Sesion Ordi-
naria, julio 03 de 1997). Se investigo el esquema or-
ganizativo o estructura de la Ley. En cuanto a la es-
tructura interna se analizo el estilo y precision termi-
nologica junto con su logica normativa. En este ul-
timo aspecto se examino la norma desde el punto de
vista estatico -ella en si misma- y dinamico, es decir
en su relacion con todas aquellas normas con las que
sc halla tematicamente ligada.

RESULTADOS

La funcion del caracter protector de los bos-
ques localizados en sitios particulares ya se encon-
traba contenida en normas del pais desde comienzos
del siglo XX. En el Decreto Reglamentario de la Ley
Nacional 4.167 del afio 1906, ya se planteaba la de-
claracion de utilidad publica y expropiacion cuando
los bosques sirvieran para proteger laderas de mon-
tafias y pendientes pronunciadas, asegurar la existen-
cia de fuentes y cursos de agua, proteccion del suelo
en los cursos de arroyos y torrentes y fijacion de du-
nas maritimas (COZZ0,1967).

También los codigos rurales que fueran san-
cionados en catorce provincias argentinas des-
de mediados del siglo XIX, contenian prescripcio-
nes restrictivas respecto a esta categoria de bosques
(DUARTE PEREIRA, 1950).

La figura o categoria juridica de B.P. adquie-
re, por primera vez, rango normativo en nuestro pais
con la Ley Nacional N° 13.273 del afio 1948. A lo
largo de su estructura, es tratada en sus aspectos ge-
nerales, caracterizacion, procedimientos y penalida-
des.

Junto a los bosques permanentes, son decla-
rados de utilidad-publica y por ende sujetos a expro-
piacion. En particular, constituyen una de las cinco
calegorias en que la norma subdivide a los bosques —
protectores, permanentes, experimentales, especiales
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y de produccién- y cuyas caracteristicas son descrip-
tas, tanto por sus funciones intrinsecas como extrin-
secas. El desmonte o desforestacion de B.P. est4 ex-
presamente prohibido por la Ley.

El Capitulo 1V establece los procedimientos
a que se someteran los poseedores privados de B.P.
bajo el nombre de Régimen Forestal Especial. En el
mismo, se indica el modo de establecer el caracter de
tal y su inscripcion en registro especifico.

Respecto al texto ordenado de esta Ley, me-
diante Decreto Nacional N° 710/95, se introducen
modificaciones a las caracteristicas de los B.P.,, otras
relativas a procedimientos y se anulan algunas facul-
tades conferidas al Poder Ejecutivo Nacional en la
materia.

Para el caso de la caracterizacion, se elimi-
na el concepto de defensa nacional como cualidad
de los B.P. Con relacion a las modificaciones de los
procedimientos, anula los mecanismos de declara-
cion y desafectacion de los B.P. y su registro res-
pectivo. Finalmente, al anular el Fondo Forestal,
el Poder Ejecutivo Nacional queda sin el atributo de
comprar con una parte del mismo, todo tipo de bos-
ques entre ellos los protectores. En el mismo senti-
do, queda sin estatus en la ley, la demorada confec-
cion del “mapa forestal” a que alude el Art. 55° del
texto original.

En el ambito provincial, la temética sobre B.P.
reconoce jerarquia normativa con la Ley N°® 854 del
afio 1977. En su Articulo 3, se adopta idéntica tipo-
logia de bosques que las establecidas en la Ley Na-
cional 13.273. El Articulo 4 introduce ligeras dife-
rencias, respecto a su caracterizacion, adaptando las
mismas a particularidades geograficas de la jurisdic-
cién provincial. Mas adelante, encomienda al orga-
nismo de aplicacion la delimitacion de los tipos de
bosques a que se refiere el Articulo 3, sobre la base
de caracteristicas taxativamente explicitadas, asi
como las normas basicas de tratamiento para cada
uno de ellos. Esta Ley prohibe la conversion a otro
uso del suelo de los B.P.

El articulado de la 854 que hace referencia a
los B.P,, fue reglamentado a través de los Decretos
N° 1.460 del afio 1978 y 280 del afio 1989.

En los considerandos del primer Decreto Re-
glamentario se plantea la necesidad de contar con
una cartografia que refleje las categorfas de bosques
a que se refiere el TITULO II de la Ley. Se sefiala
que dicha tarea no es de rapida ejecucion, no obstan-
te lo cual, debido a la fragilidad de los B.P. se men-
ciona la conveniencia de contar con una caracteri-
zacion paramétrica de las distintas subcategorias en
que pueden dividirse tales bosques. Finalmente se
establecen los criterios y pautas de aprovechamien-
to asf como las tareas de conversion a las que pueden
ser sometidos.

En su parte resolutiva subdivide los B.P. en
ocho subcategorias, a las cuales caracteriza en algu-
nos casos con expresiones numéricas y en otras por
aspectos cualitativos. Prohibe selectivamente la con-
version de algunas subcategorias a tierra de cultivo,
aunque supedita a la Direccién General de Bosques
la disposicion de tal circunstancia mediante decision
resolutoria definitiva. Establece pautas técnicas ge-
nerales para el aprovechamiento a que pueden some-
terse los B.P., que involucra tareas de mejoramiento
del bosque, limitaciones a las obras de infraestructu-
ra que deban realizarse asi como a las maquinarias
que se empleen a tal fin. Todo lo cual debera expre-
sarse en un plan técnico bajo responsabilidad de pro-
fesional competente.

Con relacion a la posibilidad de conversion de
los B.P,, se ordena que tales tareas no debieran oca-
sionar impactos negativos en el ecosistema, particu-
larmente en referencia al régimen hidrico y la con-
servacion de los suelos.

Para cualquier tarea de conversion, se exige
un analisis economico de rentabilidad del cultivo a
establecer en funcién de los costos operativos que el
mismo demande.

También la norma crea el procedimiento para
aprobar o denegar los planes técnicos en funcion tan-
to de alteraciones al ecosistema, como a indicadores
fisicos y bioldgicos.

Impone taxativamente sancién de suspension
del Registro de Profesionales a quienes incurran en
infraccion en los planes técnicos aprobados.

Hacia el afio 1989 el Poder Ejecutivo Provin-
cial deroga en todas sus partes el Decreto N° 1.460/
78 y lo reemplaza por el 280. En éste se repite tex-
tualmente parte de los considerandos del 1.460, in-
troduce ligeras modificaciones a las subcategorias,
reitera el régimen de aprovechamiento y conver-
sion de los B.P. e introduce la categoria de “fajas
ecolégicas”(F.E.), como complemento de los B.P,
todo ello en funcion de politicas ambientales que las
autoridades del momento se proponian.

En el afio 1992 se promulga el Decreto N° 555
que aborda la problematica de los permisionarios de

. tierras fiscales. Se entiende por tales, aquellos ocu-

pantes de areas fiscales en proceso de traslado domi-
nial del predio que ocupan. Pretende la norma, regu-
lar el comportamiento de dichos sujetos con relacion
al uso del suelo. Para ello, crea la figura de “modelo
ecolégico econémico” cuyo fin es, que las activida-
des que puedan desarrollarse dentro del predio, per-
manezcan inalterables en el tiempo. En el menciona-
do modelo deberén delimitarse los B.P. y F.E.

La cuestion de los B.P. y otros aspectos inhe-
rentes a la actividad forestal, se contemplan en la Ley
N° 3.426 del afio 1997. Este cuerpo normativo com-
pila los Decretos 280/89 y 1.558/82. Se trata de una
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Jjerarquizacion de la normativa preexistente con leves
variantes formales.

La Ley Nacional de Inversiones para Bosques
Cultivados, N° 25.080 del afio 1999, a la cual adhie-
re la provincia de Misiones por Ley N° 3.585/99, es-
tablece en su Articulo 4° la limitacion de convertir a
forestacion, areas cubiertas por bosques nativos pro-
tectores y permanentes. El Articulo 5° exige la pre-
sentacion de un Estudio de Impacto Ambiental para
su evaluacion, como requerimiento previo a la apro-
bacién, o no, de la inversion.

Con posterioridad a la promulgacién de la Ley
3.426, la autoridad de aplicaciéon emitié una Reso-
lucién Ministerial Reglamentaria de aquella bajo el
numero 401/98. La misma establece el &mbito don-
de se presentaran las solicitudes de planes de rozado
y aprovechamiento y quienes podran realizar las for-
mulaciones técnicas. Fija finalmente, las dimensio-
nes de las F.E. en funcion de la diversidad dimensio-
nal de los predios rurales.

DISCUSION

Aspectos generales

Un analisis somero de la evolucion de las nor-
mas referidas a B.P. en la provincia de Misiones, re-
vela que las mismas se sucedieron con leves modi-
ficaciones hasta la actualidad. Al mismo tiempo su
grado de aplicabilidad resulta insatisfactorio. La
lectura de las leyes y normas reglamentarias eviden-
cia claramente que el camino legislativo fue elegido
como estrategia para resolver las externalidades ne-
gativas que produce la devastacion de los bosques en
areas criticas de la geografia provincial.

La Ley 13.273 que establece las categorias de
bosques en la Argentina, fue asumida en tal aspec-
to en Misiones a partir de su promulgacion. Nada se
produce en la materia entre 1948 y 1953, afio este Ul-
timo en que efectivamente el entonces Territorio Na-
cional se convierte en Provincia. Hasta ese momen-
to la jurisdiccion correspondia a la Nacion. Justo es
reconocer que la misma suerte corrieron las restantes
jurisdicciones provinciales contenedoras de masas
forestales nativas. Transcurrieron once afios a par-
tir de la provincializacién, para que Misiones conta-
ra con su primera ley forestal que bajo el nimero 251
se sanciond en 1964. En su contenido no se recono-
ce ninguna referencia a los B.P., si bien debe asumir-
se que la Provincia opt6é —aunque de forma peculiar-
por adherirse al régimen nacional. A dicha norma, se
sucedieron hasta el afio 1977 varias modificatorias y
otras independientes, ninguna de las cuales hace re-
ferencia a la tipologia de bosques que estableciera el
régimen nacional. Como consecuencia de una pri-
mera ola dispersiva en materia legislativa forestal, en
1977 se promulga la Ley N° 854. Un afio mas tarde,

el Decreto 1.460 que reglamenta la categoria de B.P.
contraria la ley nacional y la propia 854 al establecer
la posibilidad de convertir alguna de las subcatego-
rias a otros usos de la tierra

En 1989, se deroga el Decreto 1.460 reempla-
zandolo por el nimero 280 en donde persiste la coli-
si6n con la Ley Nacional y la Ley N° 854 al reiterar
el régimen de aprovechamiento y conversion de los
B.P. Introduce ademas, una categoria especial deno-
minada “F.E.” no contemplada como tal en la legis-
lacion nacional ni provincial. La naturaleza y carac-
teristica de tal categoria no armoniza juridicamen-
te con los regimenes legales antedichos. Mas bien,
se trata de un tipo de bosque que puede comprender
cualquiera de ellas, no obstante darle en la norma una
funcion preeminente de protecciéon. A proposito de
esta colision legislativa resulta interesante la opinion
de especialistas en derecho forestal. Se supone que
cualquier clasificacion juridica de los bosques debie-
ra realizarse en funcién de prerrogativas y restriccio-
nes a que deban someterse, teniendo muy en cuenta
el derecho de propiedad (DUARTE PEREIRA, op.
cit). En tanto, desde el punto de vista técnico se
caracteriza a los mismos por su constitucion y de-
mas caracteristicas fisicas o bioldgicas, excluyendo
toda consideracion sobre efectos juridicos y de utili-
zacion por parte del propietario. DUARTE PEREI-
RA (op. cit.) resalta este error cometido en la legisla-
cion brasilera, y sefiala que tal defecto fue superado
por la Argentina cuando en la Ley 13.273 —fundada
en el Codigo Forestal Brasilero- adiciona una cate-
goria que denomina montes especiales. Algo de esto,
ha ocurrido con las F.E. en Misiones.

La Ley 3.426, como ya se expresara, absor-
be decretos reglamentarios sobre B.P. y F.E. y agrega
aspectos de actividades forestales de naturaleza dis-
tinta a aquellos. En la discusion posterior se abunda
sobre los defectos de aquellos que correlativamente
son trasladados al texto de esta ley.

Ley Nacional N° 13.273

El tratamiento que la Ley hace de los B.P.,
aparece como voluntarista, carente de realismo y de
‘escasa institucionalizacion.

Declara la utilidad publica de los B.P. y per-
manentes y su eventual expropiacién. Para ello, es
preciso contar previamente con su declaracién como
tal, procedimiento que —aunque normado- no fue
realizado por el Estado, configurando un tipico caso
de abdicacion en su rol de gestor ambiental. EI he-
cho de que tal figura no haya tenido concrecion en la
practica obedece a varios factores. En primer térmi-
no, si el objetivo de la prescripcion era sostener lo
que hoy es conocido como externalidades positivas —
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por la mera existencia de tales masas boscosas- no se
tomo en cuenta el costo que el Estado estaba en con-
diciones de afrontar ante la decisién de expropiar.
Por otra parte, la ausencia de incentivos o desincenti-
vos para los propietarios privados poseedores de esta
categoria de bosque, no resulté en el interés indivi-
dual por conservarlos. Por el contrario, ante las res-
tricciones y limitaciones impuestas por la Ley, y la
eventualidad de conflicto, aparecié la intencién de
aquellos por reclamar la expropiacion inversa.

Cuando la Ley clasifica los bosques en cinco
categorias, entre los que se encuentran los protecto-
res; y contemporaneamente ordena la realizacion del
“mapa forestal” se supone que este instrumento seria
la base de la delimitacion de aquellas. En los hechos
se constata que recién en 1998 — cincuenta afios pos-
teriores a la sancion de la Ley- se inicia el Inventa-
rio Nacional de Bosques Nativos, atn en proceso de
finalizacion.

Este cuadro de situacion, revela en primer tér-
mino una auténtica disfuncionalidad del érgano de
aplicacion, al menos para los B.P.

Lo antedicho queda revelado ademas, cuando
la Ley establece que las “...obras de forestacion y re-
Jorestacion en los bosques protectores debe ejecu-
tarlas la autoridad forestal con el consentimiento del
propietario...”; cuando el Estado no contaba con re-
levamientos que identificaran estos bosques, y ni si-
quiera actuaba “...de oficio o a instancia de parte in-
teresada...”, y al menos lograr por este procedimien-
to, su declaracion formal como tales.

ANDALUZ (op. cit.) expresa que una ley ca-
rece de fuerza y eficacia cuando no establece un sis-
tema juridico-institucional, es decir: Contar con re-
glamentos, normas de procedimiento, activadores
procesales y organos de aplicacién, mas condimen-
tos extrajuridicos como voluntad politica, conciencia
publica y participacion social. No es motivo de este
articulo incursionar en el andlisis de las cuestiones
extrajuridicas, si bien es opinién de los autores, que
estas influyeron —a veces decisivamente- en la inefi-
cacia de la Ley Nacional.

Correlativamente, son claras las inconsisten-
cias en que incurre esta norma, cuando, por ejemplo,
generaliza la prohibicién de devastar bosques y tie-
rras forestales —donde prioritariamente deben encon-
trarse los protectores- para luego establecer las con-
diciones en que podrian realizarse desbosques o des-
forestaciones para cambiar el uso del suelo cuando
se demostrase con tal cambio una rentabilidad supe-
rior que justificase la conversion. Asimismo, ;cémo
debe interpretarse el Art. 14°, segundo parrafo cuan-
do expresa: “No se requerird autorizacién para los
trabajos de desmonte o desforestacion que se reali-
cen dentro de los limites mdximos de superficie y en
las zonas que determinen los reglamentos, siempre

que no se trate de bosques protectores, ...""? ;Signi-
fica que con autorizacion podian realizarse desmon-
tes en los B.P., o que ellos quedan excluidos de tal
posibilidad? A juzgar por la sintaxis podria optarse
por la primera alternativa de la cuestion.

El Capitulo V, Régimen de los Bosques Fisca-
les, Art. 37° establece: “Los bosques protectores y
permanentes solamente podrdn ser sometidos a ex-
plotaciones mejoradoras...”. Ello colisiona con lo
establecido para los B.P. privados, expresado en el
Régimen Forestal Comun, haciendo que la condicion
de dominio devenga discriminatoria aunque las fun-
ciones del bosque sean idénticas.

El interés de la norma por los B.P. se encuen-
tra reflejado a lo largo de sus Capitulos con restric-
ciones y limitaciones a la propiedad privada y tam-
bién en las 4reas fiscales. La mayoria de ellas sin
consecuencia de derecho, ya que si bien se sefialan
algunas lineas de procedimiento, no encuentran su
correlato en la tipificacion de las infracciones y con-
secuentemente carecen de sanciones para los que la
incumplan.

En sintesis, puede afirmarse que la Ley 13.273
en materia de B.P., claramente persigue su conserva-
cidn, aunque luego preceptivamente no dimensiond
adecuadamente las consecuencias de derecho ni el
nivel de eficiencia estructural del Estado para llevar-
la a la practica.

Al producirse el texto ordenado en 1995 (De-
creto Nacional 710/95) se producen algunos cambios
formales y sustantivos con relacion a los B.P. Entre
los primeros, se elimina el fin de “defensa nacional”
como funcién de los B.P., lo que no representa un in-
conveniente actual, ante los dispositivos bélicos mo-
dernos. En cambio es sustancial la eliminacion del
procedimiento para declarar o excluir la categoria y
su pertinente registro. El argumento que funda tal
decision viene expresado porque supone una traba a
las inversiones privadas, potenciando atin mas la in-
eficacia de las normas en la materia.

Ley Provincial N° 854

En esta norma debe interpretarse que las limi-
taciones y restricciones, asi como los procedimien-
tos relativos a los B.P. mantienen irrestrictamente lo
prescripto en la Ley Nacional. Esta conclusiéon de-
viene del hecho que el texto original del Articulo 1
establecia la plena adhesion al régimen nacional, que
luego, por razones de otra indole, fue reemplazado
su contenido por la Ley N° 1.129, saliendo Misiones
de la adhesion y dandole al régimen nacional un ca-
racter supletorio. Finalmente, es de interés analizar
el texto del Articulo 27 de esta Ley cuando expre-
sa: “Todas aquellas dreas cubiertas por masas lefio-
sas nativas, que no revisten cardcter de bosque pro-
tector o..., podrdn ser convertidos a tierras de culti-
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vo agricola o forestal”. Aunque de redaccién con-
fusa, debe considerarse que la intencion del legisla-
dor, fue excluir toda posibilidad de conversién de los
B.P. a otros usos del suelo. La importancia de su dis-
cusion radica en que por Decreto Reglamentario N°
1.460/78 en el Articulo 3° se estipulan las condicio-
nes de conversion contradiciendo abiertamente lo
preceptuado por el articulo mencionado en el parra-
fo anterior.

Decretos Reglamentarios de la Ley Provincial
N°854

Decreto N 1.460/78

Fundamenta su parte resolutiva en el mandato
del Articulo 9 de la Ley N°® 854. Establece ocho sub-
categorias de B.P. basandose en aspectos topografi-
cos, geogrificos y de infraestructura. Se alega en sus
considerandos una suerte de provisionalidad de tal
tipologia, en tanto no se contara con la cartografia a
la que alude el mencionado Articulo 9. Resulta difi-
cil establecer cuales fueron las motivaciones que de-
terminaron el no uso del conocido relevamiento de
C.A.R.T.A. (1962), para ese entonces, de empleo ge-
neralizado en la Provincia e invocado por la propia
norma. Si se trataba de alguna suerte de “descon-
fianza” sobre sus bondades técnicas, ello no condice
con el uso y aceptacion que el propio érgano de apli-
cacion hacia y hace de dicho instrumento en los di-
versos planes que le son presentados para su aproba-
cion. Nuevamente, debe concluirse que quienes for-
mularon los mandatos de la Ley no tomaron en con-
sideracion las capacidades operativas del organo de
aplicacion, lo que inexorablemente torna ineficaz la
propia norma.

Mas alla de los instrumentos disponibles y su
aptitud para cumplir el mandato legal, varias de las
subcategorias establecidas en el Decreto podrian de-
legarse como carga al propietario, por tratarse solo
de determinaciones simples como en los casos de las
subcategorias b), c), d), €) y g) (Articulo 1).

Pauta el Decreto lo que en la 854 se expre-
sa como “...normas bdsicas para cada tipo de bos-
que.”. Se trata de generalizaciones cuyos detalles
técnicos se delegan en los profesionales responsables
de cada plan. Ello trajo aparejado un comportamien-
to esperable: Al inicio, heterogeneidad en las propo-
siciones, para luego homogeneizarse hacia aquellos
“modelos” aceptados sin mayores objeciones por el
org: o de aplicacion.

El Articulo 27 de la 854 es contrario al Arti-
culo 3° del Decreto que admite la conversion de B.P,,
excluyendo solamente de esta posibilidad las subca-
tegorias correspondientes a los literales a), b), ¢) y
h), quedando las restantes al arbitrio de la autoridad
de aplicacion.

El resto del articulado se refiere a procedi-
mientos de rutina, aunque uno de ellos, el Articu-
lo 6°, establece la posibilidad de sancion al profe-
sional actuante con un afio de suspension del Regis-
tro de Profesionales cuando aquel incumpliera par-
te o la totalidad de los denominados planes de traba-
jo. Dicha sancion no armoniza con el Articulo 79 de
la Ley Provincial, ya que éste, para la misma infrac-
cion, gradia la pena, de modo que “...no podran ex-
ceder el plazo de 1 afio y se graduaradn en atencion
a las modalidades del hecho y antecedentes del pro-
fesional.”. Aqui se advierte una contradiccién nor-
mativa. Por otra parte, el Decreto no contiene san-
ciones para el incumplimiento de lo preceptuado en
el Articulo 28 de la Ley cuando instituye que las au-
torizaciones de conversion (rozados), se realicen por
declaracion jurada del propietario, cuando la super-
ficie a convertir no supere las 50 ha y cuando se tra-
te de superficies mayores deberan estar rubricada por
un ingeniero forestal o agronomo. Esto acarrea una
laguna en lo normado.

Decreto N° 280/89

Como ya se mencionara, el Decreto 1.460/78
es derogado en todas sus partes por el 280/89. Esta
nueva norma genera una serie de colisiones respecto
a la Ley N° 854. Ratifica las subcategorias de B.P.,
aunque modificando en varias de ellas los pardme-
tros establecidos por el decreto derogado. Introdu-
ce lo que denomina “concepto de F.E.” con funcio-
nes de: Interconexion de B.P. y la formacion conjun-
ta con éstos de lo que denomina “...la formacion de
un sistema, de defensa ecolégica, basico.”. Esta fi-
gura no contemplada en el Titulo II de la 854 no po-
dria ser una nueva categoria, puesto que su materia-
lizacién en el terreno, podria comprender cada una
de aquellas. A diferencia del 1.460, prohibe la con-
versién a cultivo agricola de los B.P. y F.E. y a cul-
tivo forestal a las F.E. y a las subcategorias a), b), ¢)
y h) de los B.P. En este ultimo caso supedita la pro-
hibicién, cuando asi lo determine la Direccion Gene-
ral de Bosques.

Mantiene el Decreto las pautas de aprovecha-
miento y conversion del Decreto 1.460, generando
esta vez una contradiccion en el uso de los términos,
“plan de trabajo” y “plan de ordenacion”. Ellos re-
sultan ser una misma concepcion para la 854 —a ve-
ces yuxtapuestos- y se refieren a intervenciones de
aprovechamiento del bosque, ninguno de los cuales
es compatible con la conversion. De hecho la con-
version significa lisa y llanamente la eliminacion
del bosque, y por ello, no puede concebirse como un
plan de ordenacion, puesto que conculca el principio
de persistencia del vuelo.

Entre otras cuestiones procedimentales, reite-
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ra la sancion a los profesionales, incluyendo esta vez
al propietario, con un afio de suspensién en los re-
gistros respectivos, ignorando la gradualidad ya des-
cripta del Articulo 79 de la 854.

Ley Provincial N° 3.426

Si bien esta Ley es conocida como “Ley de
Bosques Protectores”, la misma no lleva un nombre
o denominacién en forma explicita, practica esta re-
comendada. A su vez, la norma no trata sélo el tema
B.P. sino que incluye la tematica sobre F.E. y otras
inherentes a la actividad forestal.

A pesar de incluir varias cuestiones, se pre-
senta la norma utilizando directamente la division
elemental que es el articulado.

En cuanto a las partes fundamentales, puede
inferirse de su lectura contenidos sobre disposiciones
preliminares, generales, especiales, organicas y pro-
cedimentales, punitivas y suplementarias. Aun asi,
no constituye un sistema juridico-institucional, pues-
to que cada una de aquellas pueden carecer de com-
pletitud, o colisionar con otras normas.

Las sucesivas reglamentaciones del Articulo 4
de la Ley 854 y su posterior remate en jerarquia de
ley, muestran una linea de prescripciones normativas
consistente a lo largo del tiempo. Mas alla de cues-
tiones formales y algin agregado de fondo — FE.-,
se han reiterado los conceptos principales y consi-
guientemente las falencias contenidas y ya discuti-
das cuando se trataron los reglamentos subsumidos
en el texto de esta Ley.

Claramente, los autores del proyecto tradu-
cen en los fundamentos la intencion de contribuir a
la conservacion de los bosques nativos. Para ello, to-
man normas reglamentarias vigentes, conservan sus
contenidos en el entendimiento que los mismos fue-
ron efectivos —aun cuando no ponderan resultados-y
los elevan al rango de ley, bajo la hip6tesis que la je-
rarquizacion legislativa daria mas estabilidad a sus
preceptos.

Se perdid con esta norma la oportunidad de
reorganizar el sistema juridico-institucional con rela-
cién a los B.P. a la luz de las modificaciones de fondo
que originoé el texto ordenado en 1995 de la 13.273,
por el cual se eliminan todos los registros, los proce-
dimientos para declarar y desafectar el caracter de ta-
les o la exclusién de procesos de conversiéon con B.P.
en areas privadas.

Como esta norma contiene aspectos adicio-
nales a los B.P., como por ejemplo el procedimien-
to para la autorizacion de desmontes de modo gené-
rico, su analisis comprende también los casos autori-
zables dentro de las subcategorias de B.P. En tal sen-
tido, ademéas de usar alternativamente términos di-
VErsos, supuestamente sinénimos (desmonte, roza-
do, conversion) también emplea términos de la jer-

ga local (capuera, campo, capuerdn), que aunque co-
nocidos, contienen un elevado grado de imprecision
terminologica.

De una manera no recomendable desde la tec-
nica legislativa, el Articulo 12 expresa: “Derdgase
toda otra norma que se oponga a la presente.”. Ello
trae confusion ante las numerosas colisiones que su
articulado produce con la Ley 854. Son ejemplos de
lo antedicho, el procedimiento de solicitud de des-
montes, los plazos administrativos para la aproba-
cion de los mismos y las sanciones al propietario y
profesionales. Hubiese sido conveniente la deroga-
cion explicita de los articulos colisionados.

Resolucién del Ministerio de Ecologia y Recursos
Naturales Renovables N° 401/98 '

La Ley 3.426 cuenta con un solo instrumento
reglamentario al nivel de resolucién ministerial que
lleva el N° 401/98. La misma contiene groseras im-
perfecciones, tanto de estructura como de estilo le-
gislativo y precision terminolégica. En el Articu-
lo 1° resulta ambigua la expresion “Areas Técnicas”
que deberan recepcionar las solicitudes a que alude
la Ley, cuando ésta deja a los reglamentos la potes-
tad de su identificacién expresa. Por otra parte, el
mismo articulo establece que en predios menores a
50 ha las formulaciones técnicas podran ser elabora-
das por técnicos del Ministerio de Ecologia y Recur-
sos Naturales Renovables. Aqui el lenguaje es con-
fuso, generando una aparente laguna normativa ya
que podria interpretarse que no esta la indicacion de
quien recepta la formulacion de marras. Ademas, la
Ley sefiala en su Articulo 7 que en el caso de peque-
fios productores los planes pueden ser firmados por
“técnicos agrénomos o forestales”. Claramente, se
advierte que no se refiere a integrantes del 6rgano de
aplicacion, lo cual en principio resulta una contradic-
cion con la norma superior.

Aplicabilidad de la normativa provincial sobre
B.P.

Con relacién a la aplicabilidad de las normas
sobre B.P. resultan pertinentes las siguientes consi-
deraciones: El Decreto 1.460/78 en sus consideran-
dos, parrafo segundo, hace mencion a las tareas de
elaboracién y de actualizacién de los mapas de cla-
sificacion de bosques y a quien le cabe su ejecucion
segun la Ley 854. En su parrafo tercero, por entender
que la ejecucion de las mismas no se resuelve en for-
ma inmediata, fija la necesidad de establecer, como
primera instancia, las caracteristicas que definan a
los B.P. y las normas para su manejo atendiendo la
fragilidad de estas masas boscosas.
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A su vez, el Decreto 280/89, derogatorio de
aquel, reitera la mayoria de sus considerandos, omi-
tiendo el contenido del tercero, supuestamente en
atencion al tiempo transcurrido, que tornaba injus-
tificable dicho argumento. Lo prescripto en el Arti-
culo 9 de la Ley 854 con relacién a contar con una
cartografia de las diferentes categorias de bosques,
no ha sido satisfecho hasta el presente. Operativa-
mente el organo de aplicacion emplea un procedi-
miento indirecto para la materializacion de esta ca-
tegoria sobre el terreno, delegando en los profesio-
nales responsables de los planes diversos, tal deli-
mitacion. Con tal procedimiento se logra un resul-
tado a nivel predial disperso y progresivo de la cate-
goria, que limita la idea sobre el montante de ésta en
la Provincia, sin que posteriormente dicha informa-
cidn sea considerada en alguna cartografia por parte
de los organismos competentes. Lo extrafio de esta
situacion, radica en que, desde el afio 1962 se cuenta
con algunas herramientas cartograficas como el Re-
levamiento de CARTA (1962), con un desagregado
en mapas de restitucion, edafologicas, geologicas y
forestales de libre disponibilidad; y mas reciente-
mente con un Inventario Nacional de Bosques Na-
tivos, donde la Fase Misiones se encuentra conclui-
da. Podra alegarse deficiencia de tales instrumentos,
pero aun asi el procedimiento indirecto se sigue uti-
lizando, con indicacion expresa, aunque innormada,
de emplear las referidas tecnologias a los profesiona-
les actuantes como requerimiento para obtener reso-
luciones aprobatorias.

Tomando en cuenta que las sucesivas normas
en la materia, establecen caracterizaciones taxativas
de las distintas subcategorias en que fuera subdivi-
dida la categoria B.P., no se aprecia que su aplica-
cion practica suponga dificultades insalvables. Por
el contrario, la identificacion del tipo de suelo a nivel
de complejo, pendientes, mediciones lineales sim-
ples, identificacion de “bafados™ entre otras, apare-
cen como determinaciones que ni siquiera requieren
formacion técnica especializada.

CONCLUSIONES
El marco legal nacional:

e Resultd ineficaz para concretar la conservacion de
los B.P. en las jurisdicciones provinciales. Su régi-
men especifico, basado en el sistema de “ordeno y
mando”, carece de un sistema de incentivos-desin-
centivos para motivar el interés de los particulares
por mantener dichas masas forestales.

e Las obligaciones establecidas en la normativa,
principalmente para la autoridad de aplicacion en
la materia, carecieron de una evaluacion previa so-
bre la capacidad operativa de aquella para afrontar
compromisos econdmicos (expropiacion, tareas de
forestacion y reforestacion a cargo del Estado), su-

perar falencias tecnologicas (concretar elaboracion
de cartografia expresa) y capacidad de sus cuerpos
técnico-administrativos.

En la provincia de Misiones:

e Se adopto6 el mismo regimen que la Ley 13.273 es-
tablecié para la categoria de B.P. En una primera
etapa —en virtud del régimen de adhesion- la nor-
mativa se limito a aspectos reglamentarios. Luego
tomo estatus de ley con la Ley 854, que mantuvo
las caracteristicas de la categoria, con el agregado
de ordenar a la autoridad de aplicacion la confec-
cion de cartografia provincial para identificar las
categorias en su jurisdiccion y de instructivos para
el manejo de cada una de ellas.

e La estrategia que siguid la Provincia, se limité a la

cuestion legislativa, tanto reglamentaria como por
ley especial. Por lo general reiterativa, carente de
formulaciones de promocion, procedimientos difu-
sos e incompletos sin consecuencias de derecho, y
en varios casos, contradictoria con regimenes vi-
gentes de mayor jerarquia.

e Los resultados practicos de aplicabilidad del régi-

men legal, distan de alcanzar niveles satisfactorios.
El procedimiento para identificar los B.P. se delega
en el profesional responsable de la formulacion de
planes de ordenacion, de conversion o en caso de
areas fiscales, del “modelo ecologico econémico™.
No existen constancias que este proceso se cum-
pla y menos aun derive en una consolidacion pro-
vincial de los B.P., que supere el nivel de conoci-
miento predial.

RECOMENDACIONES

Dada la dispersion legislativa y su falta de eficacia,
se considera procedente una revision global de la
normativa sobre B.P. cuyo enfoque se oriente a:

e Tomar en consideracion los cambios en la legisla-
cién nacional y provincial derogada y vigente.

e Evaluar adecuadamente los resultados obtenidos en
la aplicacion de la preexistente con la autoridad de
aplicacién y los actores principales de la actividad,
antes de’ cualquier formulacion legislativa.

e Tomar en cuenta que este régimen por su naturale-
za limitativa y restrictiva al uso y goce del recurso,
debe contener incentivos-desincentivos que mue-
van el interés de los propietarios de B.P. a su con-
servacion.

e Generar una normativa de caracteristica integracio-
nista, que ademaés garantice procesos de informa-
cién publica abierta, y proposiciones educativas y
de participacion social amplia sobre la problemati-
ca de los B.P.
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' The National Constitution establishes three levels
of government: federal or national, provincial and
municipal, where the competence in environmental
matters is concurrent.(Pigiier, 2001).

* La Constitucion Nacional establece tres niveles de
gobierno: federal o nacional, provincial y munici-
pal, donde la competencia en materia ambiental es
concurrente (Pigiier, 2001).

* Se trata de un Decreto Ley dado que su sancion y
promulgacion se realizo por un gobierno de facto.

* Basados en: Clavell Borras, J.: Introduccion a la
Técnica Legislativa; Meehan, J. H.: Teoria y Téc-

nica Legislativas; Carrio, G. R.: Notas sobre De-
recho y Lenguaje; Bulygin, E.: Teoria y Técni-
ca de Legislacion; Svetaz, M. A.; Grosso, B. M.;
Luna, M. A.; Pérez Bourbon, H.; Ubertone, F.: Téc-
nica Legislativa; Primeras Jornadas de Perfeccio-
namiento y Actualizacién Parlamentaria, Mendo-
za, 1990; Primeras, Segundas y Terceras Jomadas
de Capacitacion Législativa, dictadas por el ICAP
(1993-1994) y aportes de los integrantes de la Co-
mision Especial creada por Resolucion N° 02/94 de
la Secretaria Legislativa a/c Area Parlamentaria,
HCR de la Provincia de Misiones.

Revista Forestal YVYRARETA 11; Julio 2003

19



