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RESUMEN: El presente articulo se centra en el
REVISTA abordaje de las relaciones intergubernamentales, y de
IBEROAMERICANA [[NSS conceptos asociados como la gobernanza multinivel y
DE RELACIONES . . . s .

multiescalar, aplicados al estudio de la politica ambien-
tal y haciendo especial hincapié en un estudio de caso:
las areas naturales protegidas y los corredores biologi-
cos en la provincia de San Luis.

PALABRAS CLAVES: Relaciones interguberna-
mentales; politica ambiental; 4rea naturales protegidas;
corredores ambientales; San Luis (Argentina).

ABSTRACT: This article focuses on the approach to
intergovernmental relations, and associated concepts
such as multilevel and multiscale governance, applied
to the study of environmental policy and placing special 2
emphasis on a case of study: protected natural areas
and biological corridors in the province of San Luis.

KEY WORDS: Intergovernmental relations; envi-
ronmental policy; protected natural areas; environmen-
tal corridors; San Luis (Argentina).

I. INTRODUCCION.

El presente articulo se enfoca en el abordaje de las
relaciones intergubernamentales, y de conceptos aso-
ciados como la gobernanza multinivel y multiescalar,
aplicados al estudio de la politica ambiental y haciendo
especial hincapié en un estudio de caso: las areas natu-
rales protegidas y los corredores ambientales en la pro-
vincia de San Luis.
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Para poder realizar esta aproximacion, en primer lu-
REVISTA gar, se procede a reconocer y definir los principales con-
IBEROAMERICANA ([, ceptos desarrollados en la tematica desde una mirada
DE RELACIONES . . .
INTERGUBERNAMENTALES socio ambiental; en un segundo momento es impor-

tante contextualizar las relaciones integubernamentales
en el marco del sistema federal argentino y delimitar las
competencias y atribuciones propias del sistema juri-
dico, politico e institucional ambiental.

En tercer término, consideramos las relaciones de las
politicas ambientales en las provincias y sus espacios
naturales protegidos, particularmente en referencia al
caso de los corredores biologicos. En este aspecto se
pretendi6 observar los corredores existentes, como han
sido definidos y regulados en diferentes lugares y la vi- 3
sion de la figura en Argentina en particular. En cuarto
lugar, hacemos referencia al caso observado en la pro-
vincia de San Luis con sus particularidades y los reque-
rimientos intergubernamentales que plantea desde la
gestion, desde la regulaciéon y desde la coordinacion po-
litica, institucional, administrativa y juridica necesaria
para concretar la proteccién en el territorio.

A partir de todo ello realizamos algunas reflexiones
generales finales.

II. EL ESTUDIO DE LAS RELACIONES INTER-
GUBERNAMENTALES

Al indagar en algunos estudios sobre las relaciones
intergubernamentales nos interesé observar las formas
de conceptualizacién, como se originaron estos estu-
dios, las diversas disciplinas que han abordado el pro-
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blema y qué aspectos se vinculan maés al interés de des-

REVISTA cribirlos en el campo ambiental y particularmente en la
IBEROAMERICANA [N provincia de San Luis.
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

El concepto de las relaciones intergubernamentales
(RIG), se senala que “surge en los afnos treinta en Esta-
dos Unidos y su interés por el estudio comparado se ini-
cia a finales de los setenta, las RIG se refieren al analisis
y comprension del conjunto de interacciones entre uni-
dades (Banon, 1997: 125-127). Su nocidn se identifica a
partir de un importante contingente de actividades o in-
teracciones que tienen lugar entre unidades de gobierno
de todo tipo y nivel territorial de actuacién (William,
1960: 3)”. (Hernandez Diaz, 2006:36).

Para otorgar mayor precision al concepto el autor nos 4
indica que “Las RIG se definen como los vinculos de
coordinacion, cooperacion, apoyo mutuo e intercambio
de acciones que se dan entre dos o mas instancias de
gobierno” (Hernandez Diaz, 2006:36). En nuestro caso,
por el caracter federal de la Republica Argentina, apa-
recen tres instancias a tener en cuenta los vinculos na-
cion-provincia, provincia-municipio, municipio-muni-
cipio.

Otro autor considera que “Por su parte, Agranoff
(2011: 7), considerado como un autor clasico en la ma-
teria, opina que las llamadas relaciones interguberna-
mentales fueron desarrolladas para facilitar el segui-
miento de la efectividad en la implementacion de poli-
ticas nacionales; asimismo, sugiere que una variable
para una efectiva colaboracion se da a partir de un me-
jor desempeio con un bajo costo, de manera que se
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puede establecer que la colaboracién es el medio y no el
fin” (Rosas Ferrusca, 2016:127).

REVISTA

IBEROAMERICANA
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

RIBRIG

El conjunto de politicas ambientales establecidas a
nivel nacional en Argentina, supone un proceso de im-
plementacién en las provincias y en los municipios que
deben adaptarse y complementar a los minimos esta-
blecidos en la materia, situaciéon que no ha sido abor-
dada con frecuencia en la tematica.

En este proceso de igual manera, las caracteristicas
de las RIG aportan y enriquecen a los gobiernos, en
cuanto se suscitan una multiplicidad de relaciones que
buscan el aprovechamiento de recursos, mejoramiento
de los servicios publicos, reducir costos y resolver dife-
rentes problematicas que la poblacion tiene, al respecto 5
Deil Wrigt advierte que las RIG propician una amplia
variedad de relaciones, que incluso trascienden a las
que se reconocen a nivel constitucional, es decir, las que
se dan entre: Federacion-Estado-Municipio; Munici-
pio-Estado-Federacion; Estado-Municipio-Federacion;
Estado-Federacion-Municipio; Federacion-Municipio-
Estado; Federacion-Estado-Estado; Estado-Estado-Fe-
deracion; Municipio-Municipio-Estado y Municipio-
Municipio-Federacion (Hernandez Diaz, 2006:39).

La identificacion de las relaciones a nivel ambiental
permite profundizar en las modalidades en que se eje-
cutan las politicas en el territorio y los procesos de re-
construcciéon de las mismas.

Por otra parte, en el estudio de las RIG se destacan
las caracteristicas desde su naturaleza técnica, adminis-
trativa y juridica: “En el primer caso se distinguen por
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las formulas de gestion destinadas a conseguir unidad,
REVISTA congruencia y compatibilizacion simplificada de accio-
IBEROAMERICANA ([, nes que proceden de diversos ambitos de gobierno para
B o el logro de objetivos. Administrativa: inciden en la toma

: de decisiones, la racionalidad de la accion ante la rigidez
de la norma, las posibilidades de descentralizacion, el
reto de desarrollar funciones delegadas, desconcentra-
das o descentralizadas, la administracion multidimen-
sional, la discrecionalidad de la informacién, la organi-
zacion intercambiada y la formacion o consolidacién de
redes de coordinacion y gestion. Juridica: da énfasis en
hacer valer la personalidad juridica de los gobiernos, to-
man como parametro la distribucién de competencias,
los criterios de autonomia y soberania de los Estados se
amplian en otros de autonomia politica circunscrita a 6
las lineas de accion de los gobiernos, derivan de actos
juridicos-administrativos (convenios, acuerdos, contra-
tos, concesiones o pactos) e incorporan mecanismos de
inducciébn y consenso social” (Hernandez, Diaz,
2006:37).

Todo ello nos indica la variedad de las dimensiones
de anélisis, la diversidad de instancias para profundizar
y las formas en que se ha desarrollado, asi se afirma que
“el estudio de las Relaciones Intergubernamentales -
RIG- (Intergovernmental Relations o IGR por sus siglas
en ingles) en el diseno e implementacion de politicas
publicas ha sido un area poco desarrollada en la ciencia
politica local. Los trabajos que se encuentran no com-
parten un marco metodolégico comun, el desarrollo
teodrico es escaso, parten de preguntas diversas siendo
en su mayoria estudios de caso, de pocos casos, explo-
ratorios y descriptivos” (Goyburu, 2015:11).
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En su campo de aplicacion en Argentina, se destaca
REVISTA por la autora que “La literatura sobre las RIG y la coor-
IBEROAMERICANA ([, dinacion intergubernamental en sistemas multinivel es
B o amplia, pero solo en los altimos afios se ha comenzado

: a explorar en la Argentina. Estas son una dimensién
omnipresente y a veces subestimada de los federalis-
mos, pero sin embargo son una parte integral y signifi-
cante de cualquiera de ellos, ya sea porque son de
cooperacién o de conflicto. Su resultado se concreta en
los “arreglos intergubernamentales” (IGA por sus siglas
en inglés) (Goyburu, 2015:17).

Como sintesis de los diferentes conceptos, sentidos,
alcances y significados de las relaciones interguberna-
mentales podemos entenderlas como acciones, activi- 7
dades, interacciones, gestiones, relaciones entre multi-
ples sectores, con dimensiones técnicas, juridicas, ad-
ministrativas. Todo ello forma parte del ciclo de las po-
liticas publicas en los estados donde, en el caso de los
estados federales como el nuestro, se encuentran los
tres niveles en interaccion para la ejecucion de las poli-
ticas en el territorio.

El estudio de las relaciones intergubernamentales es
un desafio tanto para reforzar el analisis en Argentina y
mas aun en el campo ambiental donde permanente-
mente interfieren estas relaciones en los abordajes de
las problematicas concretas sobre recursos comparti-
dos.

La gestion intergubernamental cobra trascendencia
en los temas ambientales ya que la arquitectura institu-
cional, juridica y administrativa de las politicas publicas
en la tematica requiere de un minucioso analisis para
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comprender las competencias y atribuciones guberna-
REVISTA mentales que establece el sistema juridico, politico e
IBEROAMERICANA [[ESSSS institucional al respecto.

DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

En este aspecto Frias consideraba que “La reinven-
cion del federalismo argentino pasara por otras prue-
bas; por ejemplo: En las relaciones intergubernamenta-
les que caracterizan la gestién de todo Occidente, debe
evitarse diluir responsabilidades, vacios de gestion y li-
derazgos posesivos. Los frecuentes encuentros de ope-
radores provinciales y nacionales deben resguardar la
dignidad y la responsabilidad de la gestion” (Frias,
1980:6).

Otro concepto directamente vinculado a las relacio-
nes intergubernamentales y ya tratado en las problema- 8
ticas ambientales es la gobernanza multinivel (GMN)
“que aqui se trata es una extension logica del concepto
original; se refiere a las relaciones e interacciones entre
niveles (y sectores) y, en su caso, las formas de mejorar
estas estructuras. Como marco de analisis, la GMN pone
énfasis en las dinamicas subnacionales, a veces demos-
trando novedosas alianzas entre actores gubernamen-
tales y la ‘sociedad civil’.” (Libert-Amico et all, 2018: 2).

En otro autor vamos a encontrar referencias al tema
entre los obstaculos para la integridad en la planifica-
cion de la gestion del desarrollo, orientada sobre la
agenda 2030, plantea como obstaculos “De gobierno: el
Estado y el gobierno organizan la administracion pua-
blica en niveles, con competencias, responsabilidades y
atribuciones diferentes. En este proceso, y en la aten-
cion de sus responsabilidades a través de la planifica-
cidn, entran en conexion e interacttian con otros niveles
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de gobierno. En algunos casos, esas relaciones estan cla-
REVISTA ramente definidas y son complementarias. En otros,
IBEROAMERICANA ([, puede haber ambigiiedades, vacios y contradicciones
DE RELACIONES s . . .
INTERGUBERNAMENTALES cuya resolucion sea indispensable a la hora de mejorar

la calidad de la accion publica y de sus resultados. Por
esta razon, la planificacion confronta la necesidad de re-
solver adecuadamente las interacciones entre los dife-
rentes niveles territoriales (nacional, intermedio y lo-
cal)”. (Matar Cuervo, 2017:38).

La gobernanza multinivel plantea la necesidad de re-
laciones intergubernamentales a la hora de ejecutar las
politicas ambientales en el territorio y tiene que ver con
el tipo de problemas complejos, la diversidad de escalas
de analisis que requieren y aparece también la necesi- 9
dad de estudios multiescalares en estos temas.

Para ILPES, la planificacién multinivel, en el con-
texto de la gobernanza multiescalar, es el “proceso de
definir de manera participativa, colaborativa, coherente
e integral, objetivos y estrategias para el desarrollo con
multiples esfuerzos, por niveles del Estado, que se de-
ben articular y coordinar para la resoluciéon de los pro-
blemas de la sociedad y el aprovechamiento de las opor-
tunidades de desarrollo” (ILPES 2015: 18). Sus funda-
mentos son -por tanto- la participacion y apropiacion de
los y las agentes sociales, politicos y econémicos, en la
deliberacién y decision sobre los asuntos publicos de los
paises (CEPAL, 2017:51).

Las politicas publicas ambientales en el interior de
los estados tienen el desafio de pensarse no solamente
transversales, sino también multiniveles, multiescala-
res e intergubernamentales dada la complejidad de los
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IBEROAMERICANA
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INTERGUBERNAMENTALES
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fenomenos que comprenden, es por esto que se inician
estudios para tener en cuenta esta situacion y los posi-
bles abordajes. La propuesta del analisis de las politicas
nacionales en las provincias genera este desafio.

III. EL FEDERALISMO Y LAS RELACIONES EN
MATERIA AMBIENTAL

Los estados federales han organizado en sus sistemas
juridicos, politicos e institucionales la inserciéon de la di-
mension ambiental en sus estructuras gubernamenta-
les, teniendo en cuenta la transversalidad de la proble-
matica, incluyendo competencias especificas en los di-
ferentes niveles de gobierno.

Cuando se analizan las politicas ambientales en esta-
dos federales presentan algunas particularidades que se
destacan: “En efecto, el disefio de la politica ambiental
generalmente se realiza en un contexto donde los dis-
tintos niveles de gobierno intervienen, lo que implica
determinar cudl es el rol de cada orden de gobierno en
el disefio e implementacion de una politica para el me-
dio ambiente” (Hernandez Trillo, 2015:17).

Cuando pensamos en los sistemas federales de nues-
tros paises es alli donde vamos a encontrar los espacios
y limites de las relaciones que se plantean entre los dis-
tintos niveles del estado. En este sentido, en el caso de
México se dice que “En el federalismo se encuentra el
limite y alcance del desarrollo de las relaciones intergu-
bernamentales porque esta implicito, no so6lo la distri-
bucion de atribuciones entre federaciéon, estados y mu-
nicipios sino a su vez la pertenencia a un sistema fede-
ral, lo que implica la existencia de relaciones de subor-
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dinacion y dependencia, con rasgos de autonomia y so-
berania, que al final son producto de la forma de go-
bierno que opera en México, al constituirse en una re-
publica representativa, democratica y federal (Hernan-
dez, 2006:40).

En el caso de Argentina las competencias de las pro-
vincias en la temaética (tienen el dominio originario so-
bre los recursos naturales segun el Art. 124 de la Cons-
titucion Nacional) son un limite para el gobierno federal
ya que recibe el poder delegado por las provincias. No
obstante, el Art. 41 de la CN dispone la competencia de
la Nacion de establecer los presupuestos minimos am-
bientales. El federalismo de concertacién, concepto
acunado por Frias, nos muestra un nuevo camino para
acordar en las complejas materias que debe concertarse
en los paises federales.

En el marco del analisis de los elementos para dise-
far politicas interjurisdiccionales se afirma que “Oates
(2001) identifica tres casos para guiar la discusion. El
primero de ellos cuando la calidad ambiental es un bien
publico puro; el segundo cuando es un bien publico lo-
cal; y, el tercero cuando es una combinacion de los dos
anteriores, es decir, hay derramas en el bien publico lo-
cal que pueden darse a regiones aledafias o incluso a la
nacion en su conjunto. A partir de aqui se puede orde-
nar la discusion posterior” (Hernandez Trillo, 2015:18).

En nuestro pais con su sistema federal “las provincias
tienen el dominio originario de los recursos naturales y
competencias sobre casi todas las cuestiones ambienta-
les —desde la contaminacion y la gestion de residuos
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2018:83).

2012:35).

Existen numerosos ejemplos de regiones muy conso-
lidadas desde lo ecolégico que estan divididas desde lo
politico administrativo, y es alli donde se pueden esta-
blecer diferencias en la implementacion en una misma
region con politicas diferentes, y es por ello la necesidad
de la coordinacién y la aplicacién del principio de
cooperacion frente a sistema compartidos.

Especificamente en los aspectos institucionales y de
politica ambiental se afirma que “La estructura politica

hasta el manejo de areas protegidas—. Muchas provin-
cias, a su vez, tienen regimenes de autonomia munici-
IBEROAMERICANA ([, pal, que trasladan a este nivel varias de las decisiones
ambientales. Esta distribucion de poder institucional no
es absoluta y esta subordinada, por un lado, al deber de
sostener un federalismo de concertacion (Corte Su-
prema de Justicia, 2017) y la potestad que tiene el Con-
greso de la Nacion desde la reforma de constitucional de
1994 de establecer presupuestos minimos de proteccion
ambiental aplicables a todo el territorio” (Luca,

En las divisiones territoriales, en cuanto a la impor-
tancia de los estudios regionales, las escalas y las medi-
das que son objeto de analisis “En los estados de indole
federal (Argentina, Brasil) no siempre existe una coin-
cidencia entre la region definida desde un punto de vista
socio-ambiental y la unidad politica autbnoma secunda-
ria (estado, provincia, departamento, segin el pais).
Eso hace que esas unidades aparezcan como una cufia
entre la idea de lo local y lo regional” (Reboratti,
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federal tiene la ventaja de alentar el abordaje institucio-
nal del ambiente en multiples escalas y trasladar las de-
cisiones ambientales méas cerca del territorio concreto
que habitan los ciudadanos”. A ello se agrega que la
existencia de capacidad y disefio e implementacion de
politicas ambientales en nuestro pais, al igual que gran
parte de América Latina esta limitada por varios facto-
res incluida la jerarquia relativamente baja de las auto-
ridades ambientales y en consecuencia, la insuficiencia
presupuestaria” (Luca, 2018:84).

Son notorias las especificaciones que tiene la politica
ambiental y se destaca en los diferentes analisis que rea-
lizan los autores. En este aspecto, entre las condiciones
para un adecuado funcionamiento se senala que “En
suma, sin un Federalismo Ambiental bien disefiado,
donde i) las atribuciones y obligaciones en materia am-
biental estén bien definidas; ii) la distribucion de costos
y beneficios bien delimitados y debidamente financia-
dos; y, iii) la coordinacién entre los 6rdenes de gobierno
se dé mediante mecanismos efectivos, entonces ningin
acuerdo de estabilizacion o reduccion de efecto inverna-
dero a nivel nacional podra cumplirse. De aqui la im-
portancia de un federalismo ambiental adecuado” (Her-
nandez Trillo, 2015:20).

En el analisis que se realiza sobre Argentina los datos
generales que se ofrecen son los siguientes: La Rept-
blica Argentina posee un sistema politico institucional
federal en el que conviven tres 6rdenes de gobierno: el
nacional, el provincial y el municipal. El sub-nacional se
compone de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 23
provincias y alrededor de 2.171 municipios.
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Para entender los diferentes enfoques, nos parece
que la sintesis de la evolucion que plantea el trabajo nos
clarifica la situacion: “Esta evolucion de los enfoques
contribuira a entender y contextualizar mejor el sentido
contemporaneo de lo que en este Panorama de deno-
mina planificacién multinivel del desarrollo territorial.
En un primer momento, de los afos cuarenta a los se-
tenta, se hizo énfasis en la relacion vertical, desde arriba
hacia abajo, entre lo nacional, lo subnacional y lo local;
posteriormente, afios 1980 y 1990, se subrayo el papel
protagonico de lo local y de construir el desarrollo desde
abajo hacia arriba; por dltimo, de 2000 en adelante, y
antes de la etapa actual, renacieron las politicas regio-
nales orientadas desde arriba hacia abajo, dispersas en
iniciativas descoordinadas y coexistiendo con los es-
fuerzos locales orientados en sentido contrario” (CE-

PAL,2017:13).

Las provincias presentan una gran diversidad de ta-
mafo poblacional, superficie, densidad de poblacion,
IBEROAMERICANA ([, producto bruto geografico (PBG) y nivel econémico-so-
cial. Mientras que la Ciudad de Buenos Aires tiene un
producto geografico per capita de 17,9 miles de pesos en
2004 (a precios de 1993), el Chaco, Formosa y Santiago
del Estero apenas rebasan los 2 mil. En cuanto a pobla-
cion, también se observa que incluso existen provincias
donde la densidad es de tan solo 1 habitante por km2
(Santa Cruz) y Chubut no llega a 2. Por el contrario, la
Ciudad de Buenos Aires cuenta con una densidad de
mas de 13 mil habitantes por Km2. (Hernandez Trillo,
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La escala nacional se trabaja a partir del reconoci-
miento de algunos principios basicos de integridad, di-
versidad, equidad, cohesiéon e igualdad. De la misma
manera se tiene una comprension de su funcionamiento
espacial, de sus puntos nodales y del papel estratégico
desempeinado por la ciudad y el sistema urbano como
constructores de territorio (CEPAL, 2017:18).

La relacion nacién, provincia y municipios en mate-
ria ambiental tiene especificidades que plantea el pro-
pio sistema juridico, politico e institucional en Argen-
tina. En materia legislativa las atribuciones se aclaran
en el Art. 41 de la CN en la reforma de 1994 cuando de-
termina que la nacion dicta los presupuestos minimos
de proteccion, las provincias pueden complementar sin
alterar las jurisdicciones locales.

Aqui podriamos marcar las politicas que fija el go-
bierno nacional en materia ambiental, los minimos exi-
gibles en el territorio, aspectos interjurisdiccionales, y
las politicas provinciales en la tematica exigiendo mas
que los minimos en sus territorios, y las politicas muni-
cipales en el tema para su ambito territorial local. Las
competencias concurrentes en materia ambiental nos
permiten contar con politicas en los tres niveles que en
muchos casos es necesario coordinar y concertar. La
vinculacion entre la politica nacional ambiental y las
provincias se concierta a través del Consejo Federal de
Medio Ambiente (COFEMA) que es el ambito donde se
discute y se llega a consensos para la ejecuciéon de las
politicas ambientales en el territorio en un marco de de-
bate en pie de igualdad entre las provincias, la nacion y
la ciudad autonoma de Buenos Aires.
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En la coordinacion de las politicas ambientales el au-
tor dice que “Para coordinarse, en el marco del federa-
lismo ambiental argentino en el escenario previo a la re-
forma de 1994, se constituy6 en 1993 el Consejo Federal
del medio Ambiente (COFEMA) y se firm6 un Pacto Fe-
deral Ambiental. A estos se adhirieron todas las provin-
cias. El objetivo final que el de formular una politica
ambiental integral, con una coordinacion de estrategias
y programas de gestion ambiental regional y nacional,
asi como la formulacién arménica de utilizacion de los
recursos naturales, sobre todo en cuanto al desarrollo
econdmico se refiere” (Hernandez Trillo, 2015:28).

La provincia de San Luis ha tenido un rol en el am-
bito del COFEMA formando parte de la conduccioén del
mismo, lo que implica una coordinacion desde el propio
COFEMA hacia la provincia. Hay una importante tarea
para compatibilizar, coordinar, concertar e implemen-
tar las politicas ambientales nacionales en el territorio
de las provincias y municipios donde concurren las di-
ferentes politicas.

IV. LAS RELACIONES DE LAS POLITICAS AM-
BIENTALES EN LAS PROVINCIAS Y SUS ESPA-
CIOS NATURALES PROTEGIDOS: EL CASO DE
LOS CORREDORES BIOLOGICOS

Ademas de estas grandes lineas para las relaciones
intergubernamentales nos encontramos con expresio-
nes dentro de las provincias con sus municipios, que de
acuerdo al grado de autonomia con que cuentan esta-
blecen vinculos entre siy con el gobierno provincial.
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Las constituciones provinciales han definido y regu-
lado sus regimenes municipales, la autonomia, las atri-
buciones que tienen en las diferentes problematicas y
como los gobiernos provinciales desarrollan sus politi-
cas en el territorio y su vinculacion con los municipios.

Las provincias utilizan figuras que agrupan sectores
del territorio con problemaéticas comunes como pueden
ser las regiones dentro de las provincias, algunas formas
de ordenamientos, en materia ambiental con objetivos
especificos aparecen algunas zonas o areas que se pro-
tegen como son los parques provinciales, areas natura-
les, reservas y en particular nos interesa la figura de los
corredores biogeograficos o ecolbgicos.

Entre las diferentes modalidades de proteccion de los
ambientes o de ecosistemas determinados una de las
formas posibles, las Areas Nacionales Protegidas
(ANPs), representan en la actualidad uno de los instru-
mentos mas eficaces para la conservacion de la riqueza
natural (Cadena Gonzalez et al., 2003). Las ANPs con-
tribuyen a la conservacion de la biodiversidad y también
proveen otros beneficios como ser: a) la conservacion de
las fuentes de agua, b) la proteccion del agua para la
produccion agricola, energética y para consumo c) el
mantenimiento de los ecosistemas, de sus recursos y de
las cadenas alimenticias, d) el almacenamiento de car-
bono y e) el crecimiento del empleo a través de la pesca
y el turismo, entre otros” (CEPAL, 2017:12).

En muchas provincias son los propios municipios
que establecen sectores de sus territorios bajo catego-
rias de proteccion como son las reservas municipales,
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areas dentro del ejido que se encuentra con un régimen
especial.

Nos interesa describir dentro de las formas de pro-
teccion los denominados corredores biogeograficos, co-
rredores ecologicos o corredores ambientales, que con
sus conceptos y definiciones han sido utilizados como
una figura cuyo objetivo es la proteccion de un area que
comprende méas de un ambito jurisdiccional y que tiene
particularidades ambientales, biologicas o geograficas.

En el afo 2004, en América Latina existian alrededor
de 82 corredores, de los cuales tres eran regionales,
quince eran binacionales y trinacionales y uno era ma-
rino (IUCN, 2004). En el ano 2010, se contaba con 19
corredores transnacionales de conservacion en la re-
gion, con un area total de 797 millones de hectareas en
distintas fases de implementacion. Estos corredores re-
sultan importantes como estrategias de mitigaciéon y
adaptacion de la biodiversidad al cambio climatico (CE-
PAL, 2010). En la actualidad (2015), se desconoce la
existencia de un documento o inventario que contenga
todos los corredores que se encuentran en desarrollo ac-
tualmente (Cadena Gonzalez et al., 2003).

Las definiciones sobre la figura de los corredores eco-
logicos los describe de la siguiente forma “son espacios
que conectan areas de importancia biol6gica para miti-
gar los impactos negativos provocados por la fragmen-
tacion de los habitats (Conrad et al., 2011). El desarrollo
de la conectividad a través de corredores ecolbgicos re-
sulta fundamental para la biodiversidad y también para
asegurar el intercambio genético y energético a través
de una mayor extension geografica (Roy et al., 2010). El
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concepto de corredor ecolbgico esta vinculado a contex-
tos cientificos y sociales. Durante las ultimas décadas
han aparecido muchos datos sobre la importancia de los
corredores ecoldgicos para superar el problema de la
fragmentacion territorial (Van and Sawart, 2008)” A
ello los autores agregan que “Se usa el término corredor
ecologico de forma genérica para expresar una via que
facilita la dispersion de los seres vivos a través de habi-
tats (u otros elementos o procesos de interés) que co-
nectan dos o mas lugares, en los cuales encuentran con-
diciones adecuadas para su desarrollo” (Garcia Quiroga
y Abad Soria, 2014:254).

En un trabajo realizado por la Administraciéon de
Parques Nacionales se afirma que “En la Argentina no
se han hecho estudios sistematicos de ese tipo, aunque
en los ultimos afos y por iniciativa fundamentalmente
de algunas ONG se desarrollaron trabajos que identifi-
can a escala regional areas prioritarias para la conser-
vacion, tanto para la creacion de areas protegidas (AP)
como para el establecimiento de corredores y areas de
amortiguacion” (APN, 2007:5).

Un corredor es en general una matriz territorial o
mosaico de usos de la tierra que conectan fragmentos
de habitat natural a través del paisaje (Cracco y Gue-
rrero, 2004). El corredor de conservacion es el definido
y demarcado a una escala de planificacién regional,
como un espacio geografico extenso, tal que comprenda
dentro de sus limites las AP existentes, zonas de amor-
tiguamiento en el entorno de éstas, otras areas priorita-
rias para eventuales AP futuras y franjas de terreno
como conectores locales entre todas ellas. Algunos es-
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pecialistas hablan mas bien de una red ecolégica. Com-
pone asi una matriz de paisaje compuesto por parches
de distinto tipo de ocupacién del terreno, incluidos los
“huecos” que conforman en la cobertura natural los cul-
tivos, obras de infraestructura, etc. La planificacion in-
terna y la gestion del corredor procurara que tales hue-
cos sean de tamano, forma y manejo tales que no resul-
ten barreras infranqueables a los flujos de vida y los pro-
cesos ecologicos que se busca mantener. Paralelamente,
los conectores de escala local —llamados corredores bio-
logicos- ejerceran de canales alternativos a esas barre-
ras, para los flujos biologicos (APN, 2007:9).

La importancia adquirida por esta forma de protec-
cion de ambientes se visualiza en la existencia de un
proyecto legislativo sobre corredores biolégicos que se
presentd con el nimero 5916-D-2017 ingresado en
diputados en 2017. En la propuesta ingresada al Con-
greso podemos observar en algunos articulos las princi-
pales caracteristicas que establece:

Articulo 2° - DEFINICION: un corredor biolé-
gico, corredor ecolbégico o corredor de conservacion
es “un espacio geogrdfico o una unidad de paisaje
tipicamente lineal, que proporciona conectividad
entre paisajes, ecosistemas y habitat, naturales o
modificados, y asegura el mantenimiento de la di-
versidad biolbgica y de los procesos ecoldgicos y
evolutivos”, modificado de la definicion segiin la Co-
mision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo.

Articulo 3° - FUNCION: La funcién de un corre-
dor bioldgico es alcanzar la efectiva proteccion de la
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B o das y otros ecosistemas naturales o de valor ecolo-

gico, de modo que se mantenga la biodiversidad y la
provision de bienes y servicios ecosistémicos para la
sociedad

Articulo 4° - Estos corredores, para ser funcional-
mente efectivos deberan:

a. Asegurar la conexion de areas silvestres sepa-
radas por barreras artificiales

b. Permitir la conectividad de poblaciones de es-
pecies propias del elenco faunistico y floristico de 2 1
una ecoregion y su flujo génico (movimientos, capa-
cidad de apareamiento y polinizacién, dispersion de
semillas) en sentido altitudinal, latitudinal y/o lon-
gitudinal

c. Facilitar y promover la continuidad de los pro-
cesos naturales dentro de y entre ecorregiones

d. Permitir la redistribuciéon y adaptaciéon de es-
pecies, y comunidades bidticas a futuros cambios de
gran escala (inundaciones, vulcanismo, cambio cli-
matico, etc.) (EXPEDIENTE: 5916-D-2017, PUBLI-
CADO: 09/11/2017).

En el analisis descripto nos interesé observar un area
especifica como corredor y analizar las relaciones inter-
gubernamentales que supone. Si bien las modalidades
de creacion, determinacion y regulacion varian en esta
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figura, su sola denominacién denota el interés de una
gestion por la proteccion y establecimiento de la figura.

V. EL CASO DEL “CORREDOR DE BIO-COME-
CHINGONES” EN LA PROVINCIA DE SAN LUIS

La situacion del territorio de la provincia de San Luis
en materia de conservacion ha utilizado diferentes mo-
dalidades: cuenta con parques nacionales (cuyo domi-
nio y jurisdiccion es nacional), areas de proteccion pro-
vincial bajo el Sistema de Areas Naturales Protegidas
(con dominio y jurisdiccion de la provincia) y la parti-
cularidad del Corredor de Bio-Comechingones donde
provincia y municipios confluyen en un espacio que los
caracteriza con un predominio del paisaje, y que esta es-
trechamente vinculado con una region similar en la pro-
vincia de Cordoba.

Para describir y analizar las relaciones interguberna-
mentales en el caso del corredor vamos a observar las
construcciones normativas realizadas para proteger es-
tas areas en diferentes instrumentos juridicos y admi-
nistrativos y analizar como se vinculan los diferentes ni-
veles de gobierno en el territorio.

En el caso de la provincia de San Luis la constitucion
provincial reconoce en su Art. 247 a los municipios
como una comunidad natural y una institucion politica,
administrativa y territorial. Asimismo, establece en el
Art. 248 que “Se reconoce autonomia politica, adminis-
trativa y financiera a todos los municipios. Aquellos que
dicten su carta organica municipal, gozan ademas de
autonomia institucional”.
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En la organizacion del territorio de acuerdo con el
namero de pobladores se divide: hasta 800 habitantes
se gobierna a través de un intendente comisionado,
cuando tienen entre 801 y 1500 habitantes se gobierna
por una comision municipal de tres integrantes. En las
zonas rurales puede existir alguna delegacion municipal
cuando se cuente con mas de 80 electores (Art.249 a
250 de la constitucion provincial).

Entre las principales funciones que tiene el munici-
pio enumeradas en el Art.261 encontramos en el inc. 3)
Administrar los bienes municipales, adquirir y disponer
de los mismos de conformidad a lo dispuesto en esta
Constitucidn, carta constitucional cuando corresponde
o ley organica municipal. Asimismo, ejerce el poder de
policia en el territorio.

Todo ello nos presenta un panorama de la situacion
juridico, politico e institucional de los municipios y sus
competencias que interactian con el gobierno provin-
cial en las areas de proteccion de los recursos naturales
en el territorio.

El territorio se ve regulado por diferentes normativas
que limitan, condicionan y norman las acciones, activi-
dades y obras que se pretenden realizar en estas areas
sobre las cuales se previenen posibles efectos sobre los
recursos. Asi podemos encontrar normas de diferente
tipo y jerarquia que van regulando las areas.

La Ley N° IX-0309-2004 organiza el Sistema de
Areas Naturales Protegidas de la Provincia de San Luis,
y reconoce en su Art. 3 Inc h) a la Sierra de los Come-
chingones como el “Cordén serrano compartido con la
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Provincia de Coérdoba, que hace las veces de limite
oriental con dicha provincia y que penetra en nuestro
territorio a la altura del paraje de Piedra Blanca, mas

E IEI [ san savier 1Ed

[ avesracHo LanEapo |

— I. Villa de Merlo

y Carpinteria
|

- |

- —
Colonia

 Los Molles
‘s Cortaderas

B San Miguel

Argentina

®bBalcarce

24

~___~#Villa del Carmen

-y

; E!El Tala

N ponited EE—ID
. E

! CORDOEA ! E]

precisamente en el
Cerro de las Ove-
jas. El mismo corre de norte a sur, decreciendo en altura
hasta el arroyo de La Punilla”.

Corredor de Comechingones

)

Asociacion
Universitaria
Iberoamericana
de Postgrado

RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-
BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES



REDIBRIG

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
RIBRIG numero 1/2020. ISSN: 2260-68 1X

REVISTA

IBEROAMERICANA
DE RELACIONES

INTERGUBERNAM 'ALES

ddddddddddddd

stitucion de 1812)

25

Ubicacion de la Provincia de San Luis

A su vez, mediante Ley N° IX-0852-2013 se prevé la
ampliacién del Sistema de Areas Naturales Protegidas
de la Provincia. Se incorporan las Areas Protegidas Pri-
vadas y las Areas Protegidas Municipales. Estas tltimas
estan reguladas en el Art. 14 y se establece que “(...) po-
dran incorporarse al Sistema de Areas Naturales Prote-
gidas de la Provincia de San Luis mediante la suscrip-
cion de convenios entre la Autoridad de Aplicacion y los
Municipios interesados, en los que se estableceran los
requisitos y condiciones a los que quedaran sujetas di-
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chas Areas, asi como los beneficios que en cada caso ge-
neraran. Tales convenios, quedaran sujetos a homolo-
gacion por parte del Poder Ejecutivo Provincial (...) En
todos los casos, las Areas Protegidas Municipales que se
incorporen al sistema previsto por esta Ley (...) el plazo
de afectacion no podra ser inferior a los CINCUENTA
(50) anos...”

Otro instrumento normativo de protecciéon vinculado
a la zona, se estructura con la creacion del Parque Pro-
vincial Presidente Per6n en virtud de la Ley N© IX-
0332-2004, que cubre el territorio en la zona ubicada
en la falda occidental de la Sierra "Comechingones",
dentro de los Departamentos Junin y Chacabuco y com-
prendida en los siguientes limites: Este, Provincia de
Cordoba; Norte, "Arroyo Piedra Blanca"; Sud, "Arroyo
Los Papagayos"; y Oeste, el camino de turismo de "Pie-
dra Blanca" hasta "Los Molles" en el Departamento Ju-
nin, y desde alli, la Ruta Provincial N° 1 hasta el "Arroyo
Los Papagayos" en el Departamento Chacabuco (Art.1).
En el ambito del parque se prohibe la explotacion fores-
tal y el desarrollo de nuevos pueblos o loteos sin autori-
zacion expresa del poder ejecutivo que determinara las
condiciones (Art.4 y 5) Asimismo limita la competencia
de municipios y particulares dentro del perimetro del
parque a las regulaciones que establezca el poder ejecu-
tivo (Art.3). El espacio del Parque Provincial es muy im-
portante, existe desde el afio 2004 y es un area a tener
en cuenta para la region.

Por su parte, la Ley N° IX- 0697-2009 de Bosques
Nativos de la Provincia de San Luis, que complementa
la Ley N© 26.331 de Presupuestos Minimos de Protec-
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cion Ambiental de los Bosques Nativos, cuyo Art. 6 con-
tenia una obligacion modal dirigida a cada jurisdicci6on
que debian realizar el Ordenamiento Ambiental de los
Bosques Nativos existentes en su territorio a través de
un proceso participativo. En dicha normativa se reco-
noce a las areas naturales protegidas ubicadas dentro de
la provincia de San Luis, como parte de la Categoria I
considerados de alto valor de conservacion y que por
ende no deben transformarse.

El corredor Bio-Comechingones se conforma en la
provincia cuando “6 localidades emplazadas sobre el
faldeo occidental de las Sierras Comechingones decidie-
ron en 2003 cristalizar la historia en comun que las unia
al firmar el convenio Corredor Bio-Comechingones. El
convenio aborda cuestiones que van mas alla de los as-
pectos histoéricos, sus objetivos involucran aspectos de
caracter politico-econémicos, el impacto del creci-
miento urbano y la proteccion del patrimonio ambiental
y cultural. De esta manera, se conformo una red de ciu-
dades de distribucion territorial lineal de 42 kilometros
delargo, que inicia en el extremo noreste de la provincia
de San Luis, punto limitrofe con la provincia de Cor-
doba, y termina al sureste del Valle del Conlara, en di-
reccion a la localidad de la Punilla alineados sobre la
ruta provincial n°1. En sentido norte-sur las localidades
lo integran son: Villa de Merlo, Carpinteria, Los Molles,
Cortaderas-Villa Elena, Villa Larca y Papagayos” (Jime-
nes Ramé, 2018:38).

El 29 de abril del ano 2004, el Presidente del Direc-
torio de la Administracién de Parques Nacionales y los
Intendentes de las Municipalidades de Villa de Merlo,
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Carpinteria, los Molles, Cortaderas, Villa Larca y Papa-
gayos firmaron un convenio de asistencia técnica-cien-
tifica y de monitoreo para el desarrollo y manejo del
“Corredor Bio-Comechingones”. En ese mismo aiio, en
el marco de las Jornadas Nacionales de los Parques Na-
turales Regionales de Francia, realizadas en la Guayana
francesa desde el 13 al 21 de octubre 2004, se firm6 un
Convenio Marco de Cooperaciéon entre la Administra-
cion de Parques Nacionales de Argentina y la Federa-
cion de Parques Naturales Regionales (PNR) de Fran-
cia. Dicho Acuerdo tenia por objetivo la puesta en mar-
cha de intercambios institucionales y técnicos que con-
tribuyan a reforzar los principios y practicas de desarro-
llo sustentable en los Espacios Naturales Protegidos ar-
gentinos y franceses (Lopez Sastre, 2008).

Se desarroll6 un proyecto de cooperacion descentra-
lizada entre la region francesa Rodano Alpes y sus PNR
y con la Sierra de Comechingones, Provincias de San
Luis y Cérdoba para intercambiar experiencias acerca
de la emergencia de una estructura intermunicipal y de
un proyecto de turismo concertado (Fages, 2010:19).
“El modelo adoptado para la conformacion del corredor
se inspira en el modelo francés implementado en la re-
gion de Vercors, de 17.000 hectareas, que constituye la
reserva mas grande metropolitana de Francia. El pro-
yecto de los Parques Naturales Regionales franceses —
PNR-, tiene un alcance amplio y consensuado, desde lo
urbano ambiental hasta en lo econémico-social y lo cul-
tural” (Ramé, 2018:39).

Entre las principales caracteristicas destacadas “La
Villa de Merlo, enclavada al oeste de las Sierras de Los
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Comechingones en la Provincia de San Luis (Argen-
tina), se encuentra recorrida por arroyos intermitentes
que unen el ambiente serrano, rico en variedad animal
y vegetal autdctona, con el valle donde se combina el
paisaje natural con el paisaje agricola. A lo largo de es-
tos corredores, la Villa presenta desde hace varios afos,
transformaciones territoriales y ambientales a escala lo-
cal, ocasionadas por la actividad turistica en todas sus
formas (Escanes, et al., 2016), haciéndose necesario es-
tudiar los cambios ocurridos en dichos CB y las activi-
dades que impactan sobre la biodiversidad asociada”
(Girolimetto et al).

Analizar el caso del Corredor de Bio-Comechingones
permite observar un paisaje compartido y diferentes di-
mensiones donde se conjuga un area natural protegida
de la provincia constituido como Parque Provincial, que
a su vez se conforma en zona roja de la ley de bosques
nativos, y que se configura como una red de ciudades
donde cada uno de los municipios involucrados en el co-
rredor tienen sus propias normativas de proteccion y es
alli donde se hace efectiva la decision territorial del co-
rredor.

VI. REFLEXIONES FINALES

La intergubernamentabilidad como concepto, las
disciplinas que han profundizado en su aplicacion y
desarrollo nos aportan una importante vision para el
analisis de las politicas ambientales en los territorios.

Los paises federales contienen requerimientos espe-
cificos de interaccion, coordinacion y acuerdo en los di-
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ferentes niveles de gobierno, donde la materia ambien-
tal es compartida y concurrente en sus competencias y
atribuciones, por lo cual requiere de un minucioso ana-
lisis a la hora de un abordaje de las politicas formuladas
y centralmente en su fase de ejecucion.

Cuando hablamos de proteccién y preservacion de
areas naturales, las escalas de intervencion necesarias
no suelen tener relacion con los limites politicos y ad-
ministrativos existentes en el pais, y es por ello que la
regulacion depende de las relaciones intergubernamen-
tales, la coordinacion interjurisdiccional y la gober-
nanza multinivel que emergen como instrumentos cla-
ves para la formulacién, ejecucién e implementacion de
la politica ambiental frente a problemas complejos.

Las areas de especial proteccion se definen en los te-
rritorios recurriendo a una proteccion nacional (par-
ques o reservas nacionales) a nivel provincial (con las
figuras que cada provincia ha regulado) y a nivel muni-
cipal con modalidades de proteccion propias a través de
reservas y regulando los usos.

Los corredores biolégicos tienen sus propias particu-
laridades, conceptualizaciones generales y se han defi-
nido en diferentes ambitos, como es el caso de la admi-
nistracion de parques nacionales, generando un pro-
yecto para su adecuada regulacion a nivel nacional.

Todo ello ha permitido la creacion de corredores en
el territorio nacional, con diversos contenidos y visio-
nes, dando lugar a estos espacios de proteccion que se
asocian a los recursos naturales que involucran (agua,
flora, fauna, bosque, suelo, etc.) y también restringen
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acciones, actividades y obras, requieren una gestion es-
pecifica para lograr los objetivos para el que fueron
creados.

En el caso de estudio que se ha presentado, puede ob-
servarse una primera linea de coordinaciéon entre Na-
cion y provincia conjugando los presupuestos minimos
con una coordinacién interjurisdiccional por parte del
COFEMA en lo relativo a la Ley de Bosques Nativos, y
una segunda linea de coordinacion intergubernamental
entre la provincia y los municipios que conforman el
Corredor de Bio-Comechingones. Uno de los obstaculos
que se observan es que en los instrumentos normativos
no se contempla la figura de los corredores bioldgicos,
ecologicos, ambientales o de conservacion.

La provincia de San Luis ha generado en el tiempo un
importante marco normativo ambiental y de las areas
naturales que se encuentra vigente y aplicable, lo que
permite brindar proteccidon a estas areas de gobierno
compartido en el territorio.

Existe un gran desafio en la proteccion de las areas
como el Corredor de Comechingones donde regular las
actividades, hechos o acciones que se desarrollen en el
territorio, tendra diferentes instancias normativas y de
gestion especifica.

Asi podemos reconocer competencias y atribuciones
en las tres instancias de gobierno, considerando la si-
tuacion desde lo local hacia lo nacional, en primer lugar,
los municipios seran los primeros en decidir la factibili-
dad de localizacion de actividades en sus territorios, las
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teria ambiental.

La necesidad de integracion y cooperacion en las re-
laciones intergubernamentales entre las diferentes es-
calas de gobierno y niveles de proteccion, es un princi-
pio que se convierte en una dimension fundamental
para la ejecuciéon de politicas ambientales, en especial
para la proteccion de los corredores ecologicos.

A partir del analisis realizado, como propuesta juri-
dica, seria importante y esperable contar con una regu-
lacién més precisa sobre el sentido y el alcance del "co-
rredor biologico, ecologico o ambiental”, tanto a nivel
nacional como provincial, que permita conocer acaba-
damente su impacto como instrumento de proteccion
del territorio. En la instancia de ejecucién de las politi-
cas a través de mecanismos administrativos y juridicos
es cuando las herramientas juridicas permiten aportar
a una verdadera implementacion de las politicas de pro-

teccion.

limitaciones de acciones en sus ejidos y todo ello vincu-
lado con la planificacion territorial, las decisiones sobre
I el uso del suelo, la planificacién ambiental y paisajistica
que cada municipio ha fijado en funcion de su modelo
de desarrollo. En segundo lugar, las limitaciones im-
puestas y normadas por la provincia en materia am-
biental y de recursos naturales, como en las normas de
sus areas naturales y el ordenamiento territorial del
bosque nativo, que deben ir acompanadas de sus vias
presupuestarias, y en tercer lugar, el cumplimiento de
las normas de presupuestos minimos nacionales en ma-
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