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RESUMEN

En América Latina, laimplementacién de politicas ambientales varia entre paises y unidades subnacio-
nales. En paises federales la competencia de la implementacién es subnacional. Un ejemplo es la Ley
Nacional de Bosques en Argentina, que busca reducir la deforestacién, pero cuyo cumplimiento pre-
senta variaciones significativas entre las provincias. La pregunta de investigacién de este estudio es:
Jpor qué las unidades subnacionales cumplen con la obligacién de implementar politicas ambienta-
les nacionales de maneras diferentes? Este trabajo propone que la variabilidad en el cumplimiento
estd vinculada con la confrontacién entre dos coaliciones —proteccionistas y productivistas— en dos
momentos clave de la implementacién: el disefio institucional subnacional y su posterior aplicacién.
La influencia de estas coaliciones depende de los recursos que poseen sus actores y de los cambios en
los actores involucrados durante el proceso de implementacién. Para abordar esta pregunta, se llevd
a cabo un trabajo de campo entre 2019 y 2022 en cuatro provincias argentinas (Chubut, Cérdoba, San-
tiago del Estero y Tierra del Fuego), utilizando una metodologfa cualitativa que incluyé 78 entrevistas
semiestructuradas, observacién participante y andlisis documental. Este estudio aporta una nueva
perspectiva sobre la implementacién subnacional de politicas ambientales y la interaccién de las coa-
liciones politicas en su cumplimiento.

Palabras clave: politicas ambientales; politicas subnacionales; implementacién; deforestacién;
Argentina.
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Varilation in Subnational Implementation
of National Environmental Policies in Latin America.
The Case of the Native Forest Law 1n Argentina

ABSTRACT

In Latin America, the implementation of environmental policies varies between countries and subnational
units. In federal countries, the responsibility for implementation is subnational. An example is Argentina’s
National Forest Law, aimed at reducing deforestation, but whose enforcement varies significantly across
provinces. The research question of this study is: Why do subnational units comply with the obligation
to implement national environmental policies in different ways? This study proposes that variability in
compliance is linked to the confrontation between two coalitions —protectionist and productionist— at
two key moments of implementation: subnational institutional design and its subsequent application. The
influence of these coalitions depends on the resources their actors possess and on changes in the actors
involved throughout the implementation process. To address this question, fieldwork was conducted
between 2019 and 2022 in four Argentine provinces (Chubut, Cérdoba, Santiago del Estero, and Tierra del
Fuego), using a qualitative methodology that included 78 semi-structured interviews, participant observa-
tion, and document analysis. This study provides a new perspective on the subnational implementation of
environmental policies and the interaction of political coalitions in their compliance.

Key words: environmental policies; subnational politics; implementation; deforestation; Argentina.

Varlacao na implementacao subnacional de politicas
ambientais nacionais na Ameérica Latina: o caso da
Lel de Florestas Nativas na Argentina

RESUMO

Na América Latina, a implementagao de politicas ambientais apresenta variagdes tanto entre paises quanto
entre unidades subnacionais. Nos pafses federativos, a responsabilidade pela implementagdo recai sobre
os governos subnacionais. Um exemplo é a Lei Nacional de Florestas da Argentina, cujo objetivo é reduzir
o desmatamento, embora sua aplicacdo varie significativamente entre as provincias. A questio de pesquisa
deste estudo é examinar as razdes pelas quais as unidades subnacionais apresentam diferencas na imple-
mentacdo de politicas ambientais nacionais. Este artigo propde que essa variagdo decorre do embate entre
duas coalizdes — protecionista e produtivista — em dois momentos importantes do processo: o projeto
institucional subnacional e sua posterior aplicacdo. A influéncia dessas coalizbes depende dos recursos dis-
poniveis para seus atores e das mudancas na composi¢do dos envolvidos ao longo da implementaggo. Para
isso, foi realizado trabalho de campo entre 2019 e 2022 em quatro provincias argentinas (Chubut, Cérdoba,
Santiago del Estero e Tierra del Fuego), utilizando uma metodologia qualitativa que combinou 78 entrevis-
tas semiestruturadas, observagdo participante e andlise documental. Este estudo contribui para o debate
sobre a implementagio subnacional de politicas ambientais, oferecendo uma nova perspectiva acerca da
interacdo de coalizdes politicas e seus impactos na aplicagio da legislagdo ambiental.

Palavras-chave: politicas ambientais; politicas subnacionais; implementagdo; desmatamento;
Argentina.
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Introduccion!?

Los paises latinoamericanos enfrentan un dilema: proteger sus recursos naturales
y los medios de vida de las comunidades indigenas y campesinas o utilizarlos para
impulsar el crecimiento econémico (Martinez-Alier & Walter, 2016). Uno de los
ecosistemas mads relevantes es el de los bosques, esto debido a su potencialidad
para combatir el cambio climatico y proteger los medios de vida de dichas pobla-
ciones. Entre los pafses con tierras forestales, Argentina tiene relevancia por varias
razones. Este pais contiene mds del 60% del Gran Chaco Americano (el segundo
bosque més grande de América Latina, después del Amazonas) (Fehlenberg et al.,
2017) y casi el 50% del Bosque Andino-Patagénico (un bosque caracterizado como
Unico debido a su fragilidad ecosistémica) (Garcia & Burns, 2022). Sin embargo,
la deforestacién es un problema significativo para el pafs: la Organizacién para la
Agricultura y la Alimentacién (FAO) ubicé a Argentina entre los diez paises con
mayor deforestacién a nivel mundial entre 2000 y 2015 (Organizacién de las Nacio-
nes Unidas para la Alimentacién y la Agricultura [FA0], 2016).

Para enfrentar los problemas de deforestacién y garantizar el sustento
de las comunidades indigenas y campesinas, el Congreso argentino aprobé la
Ley Nacional de Bosques Nativos (LNBN) a finales de 2007 (Ley 26.331 de 2007).
Argentina es un pafs federal donde las provincias tienen que ajustar sus norma-
tivas ambientales a las nacionales y aplicarlas en sus territorios de acuerdo con
las competencias constitucionales. En cuanto al proceso de implementacidn, los
andlisis descriptivos (Ceddia et al., 2022) han ilustrado que el cumplimiento de
la LNBN fue heterogéneo, dado que hubo una variacién en la manera en que las
provincias adecuaron sus legislaciones a lo establecido en la LNBN y en el efecto
en la evolucién de la deforestacién. Por lo tanto, una pregunta relevante es ; por
qué las unidades subnacionales cumplen con la obligacién de implementar poli-
ticas ambientales nacionales de diferentes maneras?

Para responder esta pregunta se define la implementacién de politicas
ambientales nacionales a nivel subnacional como un proceso en el que actores

1 Laredaccién de este articulo fue apoyada por el programa trAndeS con fondos proporcionados por el
Servicio Alemén de Intercambio Académico (DAAD) y el Ministerio Federal de Cooperacién Econémica
y Desarrollo de Alemania (BMz).

2 El autor agradece los valiosos comentarios realizados por: Ricardo A. Gutiérrez, Jacqueline Behrend,
Graziano Ceddia, Isabella Alcafiiz, Maria Victoria Murillo, Eduardo Dargent y Ximena Simpson. Tam-
bién se agradece a los comentarios recibidos por los integrantes del Area de Ambiente y Politica y del
Area de Politica Subnacional y Relaciones Intergubernamentales de la Escuela de Politica y Gobierno
de la Universidad Nacional de San Martin.
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estatales, econémicos y sociales —de diferentes niveles de Gobierno— negocian
y disputan respecto a la implementacién de una politica ambiental nacional
a nivel subnacional. Este proceso tiene dos momentos: adecuacién norma-
tiva subnacional y aplicacién de la normativa subnacional. La interseccién de
estos momentos configura cuatro escenarios tedricos que ilustran la variacién
subnacional en la implementacién de politicas ambientales nacionales: imple-
mentacion efectiva, brecha de implementacién, implementacién desordenada
y carrera hacia abajo.

El escenario de implementacidn efectiva presenta una norma de adecuacién
subnacional de acuerdo con los estdndares nacionales. Ademads, la aplicacién
cumple los objetivos normativos nacionales, garantizando la proteccién del
ambiente. El escenario de la carrera hacia abajo presenta una norma de ade-
cuacién subnacional que reduce los estdndares nacionales y su cumplimiento
impulsa actividades productivas, dafiando los ecosistemas relacionados.

Luego estan los escenarios intermedios. El primero es el escenario de bre-
cha de implementacién. En este caso, la norma de adecuacién corresponde a
los estdndares nacionales, aunque su cumplimiento es contrario a objetivos
nacionales y subnacionales; por lo tanto, podemos esperar efectos negativos en
términos ambientales. La brecha de implementacién podria ocurrir por, al
menos, dos razones: 1) cuando los actores estatales subnacionales deciden omi-
tir la aplicacién proteccionista (Brinks et al., 2019), o 2) cuando los funcionarios
publicos buscan aplicarlas, pero eventos externos no lo permiten. El segundo
escenario intermedio es implementacién desordenada. Aqui, la norma de ade-
cuacién reduce los estandares nacionales, pero su aplicacién logra cumplir con
los objetivos establecidos por la politica ambiental nacional. En este sentido, se
obtienen los resultados esperados, pero sin un orden ldgico. Esto es lo que lo
distingue de un escenario de implementacién efectiva. La Tabla 1 ilustra los esce-
narios tedricos de la implementacién de las politicas ambientales nacionales

Tabla 1. Escenarios tedricos de la implementacion de las politicas ambientales
nacionales

Aplicacién de los objetivos nacionales
Si No
Adecuacion normativa | Si Implementacién efectiva Brecha de implementacién
No | Implementacién desordenada Carrera hacia abajo

Fuente: elaboracién propia.




25

20

de

2), semestre ]

4 (Colombia), (3

108, Bogort

1

Desaf

""""""""""""""" Figueroa | Variacion en la implcmvn[’:u'idn subnacional de pnllvl'itzls ambientales nacionales en América Latina

Se sostiene que esta variacién subnacional depende de la resolucién del
enfrentamiento entre dos coaliciones (proteccionista y productivista) durante
los dos momentos de implementacién. A su vez, se argumenta que la prevalencia
de una u otra coalicién depende de la variedad de recursos con que dispongan
los actores que integran las coaliciones y de los cambios que tengan a lo largo
del proceso de implementacién. Este argumento se desarrolla mas adelante.

Para responder a la pregunta de investigacion, este articulo analiza la imple-
mentacién de la LNBN en cuatro provincias argentinas: Chubut, Cérdoba, Santiago
del Estero y Tierra del Fuego, entre 2008 y 2019. Esta ley establece que las pro-
vincias deben aprobar una normativa subnacional denominada Ordenamiento
Territorial de Bosques Nativos (OTBN). Los OTBN tienen que clasificar los bosques
en tres categorias segin el nivel de conservacién: rojo (alto valor de conservacién),
amarillo (valor medio de conservacién) y verde (bajo valor de conservacién). En
las zonas rojas solo se pueden realizar actividades de conservacidn, en las zonas
amarillas actividades de manejo sostenible y en las zonas verdes se puede auto-
rizar la deforestacién, siguiendo unos criterios especificos. Para promover la
adecuacién subnacional, la LNBN establecié el Fondo Nacional de Bosques, que
propone financiar proyectos para la conservacién y manejo sustentable de los
bosques utilizando recursos econdmicos nacionales. Las provincias pueden acce-
der al Fondo Nacional de Bosques solo si aprueban el 0TBN en sus legislaturas. La
tabla 2 resume la informacidn de este mecanismo.

Tabla 2. Tipos de proyectos que pueden ser financiados, categorias
de aplicacién y sus principales objetivos

Proyecto Categorias Objetivos

Mantener o aumentar la

Proyecto de conservacién | Rojo + Amarillo + Verde ,
cubierta forestal

Proyecto de Gestion

] Amarillo + Verde Mantener la cubierta forestal
Sostenible

Para planificar un Proyecto de
Proyecto de formulacién | Rojo + Amarillo + Verde | Conservacién o Proyecto de

Manejo Sostenible

Fuente: elaboracién propia.

En una investigacién previa (Figueroa, 2022) sobre la adecuacién de los 0TBN
y sus efectos sobre la tasa de deforestacidn fue posible ubicar la totalidad de las
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provincias en los escenarios mencionados anteriormente. La figura 1 presenta la
ubicacidén de las provincias considerando los momentos de la implementacién.

Figura 1. Ubicacion de las provincias argentinas considerando su adecuacion
normativa y el promedio de la tasa de deforestacién ilegal entre 2008 y 2019
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Fuente: Figueroa (2022).

Para responder a la pregunta establecida, se seleccionaron los casos mas
cercanos a los escenarios tedricos: Tierra del Fuego (implementacién efectiva);
Chubut (brecha de implementacién); Cérdoba (implementacidén desordenada)
y Santiago del Estero (carrera hacia abajo). La figura 2 muestra la ubicacién de
estas provincias en Argentina.
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Figura 2. Distribucion de las provincias argentinas y los escenarios teéricos que

representan
A
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Fuente: elaboracién propia.

En este articulo se hace uso de la metodologia cualitativa, aplicando el
enfoque de investigacién subnacional comparada (Giraudy et al., 2019). En
cuanto a larecoleccidn de datos, se realizaron 78 entrevistas abiertas y semies-
tructuradas entre 2019 y 2022, observacidn participante en cada provincia,
andlisis documental de informes publicos y de sectores econémicos y sociales,
y un andlisis de periddicos provinciales. Finalmente, la informacién fue pro-
cesada mediante el software Atlas Ti 7. Ademads, para mostrar el resultado del
enfrentamiento en el momento de la aplicacién, se evalué cémo las provin-
cias aplicaron el Fondo de Bosques, principal herramienta de la LNBN. Si una
coalicién productivista obtiene un nimero importante de fondos, esta preva-
lece. En cambio, si una coalicién proteccionista obtiene un niimero importante
de fondos, esta es la prevaleciente en la confrontacién. Para evaluar la orienta-
cién de los proyectos, se logré acceder a una base de datos oficial del antiguo
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible de Argentina que contiene
datos entre 2010 y 2017. Para medir la efectividad de la LNBN, se analizé la
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deforestacién ilegal (deforestacién en las categorias roja y amarilla, en las que
no estd permitida) en cada provincia entre 2008 y 2019 con datos obtenidos
también por el antes Ministerio de Ambiente.

El presente articulo estd organizado asf: en la siguiente seccidn, se analiza la
literatura basada en la variacién del cumplimiento de las instituciones ambienta-
les nacionales a nivel subnacional. La seccién 3 desarrolla el argumento principal,
centrado en la confrontacién entre dos coaliciones. En la seccién 4 se presenta
evidencia empirica para cada provincia, respecto de los dos momentos de la
implementacién de la LNBN. La seccién 5 compara los cuatro casos para mostrar
la relevancia del argumento principal. Finalmente, se concluye con los principales
hallazgos y se introduce nuevas lineas de investigacién.

Variacion subnacional en la implementacion
de leyes ambientales nacionales:
una revision de la literatura

Los estudios sobre la variacién subnacional en politicas ambientales se pueden
organizar en dos enfoques: estructural y agencia. El primero incluye trabajos que
mostraron que cuando un determinado sector es importante en la estructura
econdmica subnacional y demanda un espacio significativo en el territorio, no
permite la implementacién de politicas que puedan afectar sus intereses (Allen,
2015; Fehlenberg et al., 2017). Este contexto empodera a los actores econémi-
cos, quienes podrian usar su poder para influir en la toma de decisiones a nivel
subnacional. Este trabajo reconoce que la variable estructural-econdémica puede
ser util para identificar actores poderosos que podrian oponerse a la implemen-
tacién de una politica ambiental (Behrend & Bianchi, 2017). Sin embargo, estos
estudios no permiten comprender que la implementacién es un proceso en el
que suelen enfrentarse diferentes actores (econdmicos, estatales y sociales) con
el objetivo de influir en la toma de decisiones. A su vez, es posible que los acto-
res econdmicos no se beneficien en todas las circunstancias porque a menudo
son heterogéneos y pueden manifestar contradicciones cuando las provincias
tienen que aplicar politicas ambientales (Alcaniz & Gutiérrez, 2022).
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También, en términos estructurales, otros estudios han hecho hincapié en
los recursos administrativos de las burocracias subnacionales. En este caso se
argumenta que cuando los organismos subnacionales cuentan con suficientes
recursos (humanos, financieros, etc.), tienen més oportunidades paraimplementar
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correctamente las politicas publicas (Alcaniz & Gutierrez, 2020). En cambio,
una burocracia sin recursos disponibles no tiene la capacidad para llevar a
cabo la implementacién. Aun considerando la relevancia de los estudios sobre
la capacidad burocratica, estos tienden a limitar su argumentacién a cues-
tiones relacionadas con los factores internos del Estado y no consideran, por
ejemplo, el papel de los actores no estatales que suelen presionar para impul-
sar o bloquear la implementacidén de politicas ambientales.

Por su parte, el enfoque de agencia también se divide en dos grupos. Por un
lado, algunos estudios han mostrado que cuando los actores estatales —encar-
gados de la aplicacién de una determinada institucién— desarrollan vinculos
con los actores sociales con similares intereses, existe una mayor posibilidad
de aumentar la capacidad estatal para extender las politicas publicas a todo el
territorio (Amengual, 2013, 2016). Este estudio coincide con la relevancia de las
sinergias socio-estatales, pero se resalta que estas también pueden generarse
para bloquear la implementacién. Por otro lado, otros estudios han enfatizado
que la implementacién de politicas ambientales a nivel subnacional ocurre
cuando organizaciones socioambientales conforman alianzas paraincrementar
sus recursos y los actores econédmicos no estdn bien organizados (Barnes et al.,
2016; Fernandez Milmanda & Garay, 2019). En este escenario, las élites politicas,
que normalmente no tienen una posicién definida sobre la politica ambiental,
tienden a responder favorablemente a los intereses de los actores sociales que bus-
can aumentar la proteccién. Sin embargo, estos andlisis tienden a omitir el hecho
de que los actores estatales subnacionales o nacionales desarrollan estrategias y
conforman coaliciones para influir también en la toma de decisiones (Alcafiiz &
Gutiérrez, 2022). Por lo tanto, un aporte relevante a esta bibliografia es la necesi-
dad de incluir en el andlisis las visiones e intereses de los actores estatales porque
no son homogéneos y cuentan con recursos relevantes para influir en el proceso
de implementacién. En suma, los trabajos sobre coaliciones y politicas ambienta-
les suelen desentender las razones detras de su incidencia politica o, en algunos
casos, suelen centrarse en variables cuantitativas, como la cantidad de actores que
las conforman, para explicarla (v.g., Barnes et al., 2016). Este trabajo, en cambio, se
centra en las estrategias de los actores integrantes, mas que en su cantidad total.

Considerando los aportes del enfoque de la agencia, es importante analizar
las visiones e intereses de todos los actores (estatales, sociales y econémicos)
que tienen incentivos para influir en la toma de decisiones, dado que permite
comprender cdmo se vinculan y construyen coaliciones heterogéneas: una que
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busca promover la implementacién de la politica ambiental nacional (coalicién
proteccionista) y otra que puede bloquearla para mantener o impulsar activida-
des econémicas (coalicién productivista). Como se desarrollard en la siguiente
seccidn, la resolucién del conflicto entre estas dos coaliciones influye en cémo
las unidades subnacionales implementan las politicas ambientales nacionales.

Explicar la variacion de la implementacion
de la legislacion ambiental nacional
a nivel subnacional

Como se menciond en la introduccidn, la variacién subnacional depende de la
resolucién de la confrontacién entre dos coaliciones contrapuestas durante
los dos momentos de implementacidn.

Segun diferentes estudios (Diani, 2012; Sabatier & Weible, 2007), las coa-
liciones son alianzas compuestas por una heterogeneidad de actores que
comparten un interés y/o una visién sobre un problema publico. Esto per-
mite que los actores produzcan sinergias entre ellos para influir en la toma de
decisiones. Siguiendo esta definicidn, las coaliciones: 1) estdn compuestas por
una heterogeneidad de actores que trascienden las fronteras entre Estado y
sociedad; 2) sus actores comparten visiones o intereses opuestos: aumentar la
proteccién ambiental (coalicién proteccionista) o mantener un uso productivo
de los recursos naturales (coalicién productiva); 3) pueden estar compuestas
por actores de diferentes niveles de gobierno (internacional, nacional y sub-
nacional); 4) son estratégicas, debido a que los actores miden sus acciones con
el objetivo de incrementar su influencia en el marco de una confrontacién; y
5) son dindmicas, porque su composicién puede cambiar a lo largo del pro-
ceso, afectando o incrementando sus posibilidades de incidencia.

En consecuencia, si la coalicidn proteccionista prevalece sobre la coalicién pro-
ductivista en los dos momentos de implementacion, la norma de adecuacién y su
cumplimiento seran consistentes con los estdndares nacionales. En este caso,
estamos en presencia del escenario de implementacién efectiva. Por el con-
trario, si la coalicién productivista prevalece en el enfrentamiento, la norma
de adecuacién y su aplicacién priorizaran el uso productivo de los recursos
naturales. En este caso, estamos en presencia del escenario de carrera hacia
abajo. Sin embargo, como se menciond anteriormente, el proceso de imple-
mentacién podria no ser lineal. Esto puede ocurrir si la coalicién que prevalece
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en el primer momento es diferente a la que prevalece en el momento de la
aplicacién. En este caso, la aplicacién subnacional difiere de lo establecido en
la norma de adecuacién subnacional. Por lo tanto, si la coalicién proteccionista
es capaz de influir en el momento de la adecuacién, pero la coalicién producti-
vista prevalece en el momento de la aplicacién, el cumplimiento y sus efectos no
corresponderan a los estandares subnacionales y nacionales. En este caso, esta-
mos en presencia del escenario de brecha de implementacién. Por el contrario,
si la coalicidén productivista prevalece en el momento de la adecuacién, pero la
coalicién proteccionista puede influir en el momento de la aplicacién, la manera
de implementacién y sus efectos son coincidentes con los estandares nacionales,
aunque diferentes de la norma de adecuacién subnacional. En este caso, esta-
mos en un escenario de implementacién desordenada. La tabla 3 resume esta
informacidn.

Tabla 3. Influencia de la confrontacion de coaliciones en la implementacién
de politicas ambientales nacionales a nivel subnacional

Instancia del proceso ,
de implementacién Escenarios tedricos
] de la implementacién
Adecuacién Aplicacién
Coalicién Proteccionista | Proteccionista Implementacién efectiva
prevaleciente | p. o ionista | Productivista Brecha de implementacién
Productivista Proteccionista Implementacién desordenada
Productivista Productivista Carrera hacia abajo

Fuente: elaboracién propia.

En la siguiente seccidn se analizard la incidencia politica de las coaliciones
a nivel subnacional, algo poco considerado por la literatura que vincula coali-
ciones y politica ambiental.

Incidencia politica de las coaliciones:
entre sus recursos y su dinamica

La incidencia politica de las coaliciones depende de la variedad de recursos de
cada una. Los recursos de una coalicién se refieren al conjunto de elementos
(sociales, econdmicos, de conocimiento y politicos) que posee para influir en la
toma de decisiones. Por tanto, existen actores especificos que pueden aumen-
tar el poder de la coalicién. En consecuencia, una vez que un actor (individual
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o colectivo) forma parte de una coalicidn, sus recursos pasan a formar parte
del conjunto de recursos que la coalicidén detenta. Esto difiere de la literatura
sobre coaliciones que, en general, destaca la suma agregada de actores para
explicar su influencia politica (Barnes et al., 2016). En resumen, una coalicién
con mayor heterogeneidad de recursos tiene mas posibilidades de influir en la
toma de decisiones. La tabla 4 muestra los actores que pueden integrar coali-

ciones Yy Sus recursos.

Tabla 4. Tipo de recursos y actores que pueden componer las coaliciones

Actor Recurso Descripcion
Econdémico Pesoenla Un sector/actor relevante en la estructura de la econo-
estructura de | mfa subnacional puede influir en la toma de decisiones
la economia | porque es importante en el ingreso subnacional (Behrend
subnacional. | & Bianchi, 2017; Fairfield, 2015).

Social Posibilidad | Un actor con esta capacidad podria llamar la aten-
de enmarcar | cién de las élites politicas a nivel subnacional y tener
la agenda mads oportunidades de influir en la toma de decisiones
publica. (Barnes et al., 2016).

Experto Uso del Estos actores podrian usar su conocimiento para cons-
conocimiento | truir argumentos que, luego, podrian ser utilizados en
técnico. la toma de decisiones ambientales (Gutiérrez, 2010).

Organismo de

Rol ejecutivo

Estos actores tienen el poder de tomar decisiones que

implementacién | directo. afectan directamente el proceso de implementacién.
subnacional Entre otras cosas, tienen competencias para decidir
sobre las normas subnacionales y con qué actores vin-

cularse para aplicar la normativa a nivel subnacional.
Organismo Rol ejecutivo | Estos actores tienen el poder de tomar decisiones que
nacionalde | directo. afectan directamente el proceso de implementacién en
implementacién todas las unidades subnacionales. Sin embargo, no inter-
fieren en todas las subunidades, porque dependen de las

sinergias que puedan generar a nivel subnacional.

Legisladores | Rol legislativo | Estos actores deciden sobre el proceso legislativo en
subnacionales | directo. la legislatura subnacional. Su decisién determina los

resultados de lanorma de adecuacién a nivel subnacional,
pero su poder disminuye en el momento de su aplicacién.

Fuente: elaboracién propia.
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Ademas de estos actores, otro de suma relevancia a nivel subnacional es
el gobernador. La toma de decisiones por parte de los gobernadores es impor-
tante porque ellos establecen qué organismo subnacional estard a cargo del
proceso de implementacién y cudl tiene la tltima palabra en cualquier pro-
ceso de toma de decisiones (Ferndndez Milmanda & Garay, 2019; Snyder, 2001).
Sin embargo, como muestran diferentes trabajos, los gobernadores no suelen
tener una posicién especifica con respecto a la politica ambiental y, por eso,
que integren una coalicién en esta drea de politicas (Ames & Keck, 1997; Gutié-
rrez, 2017). Por lo tanto, se espera que sus decisiones fluctiien dependiendo de
la coalicién que prevalezca a lo largo del proceso de implementacién.

Ahora bien, los recursos de la coalicién no son suficientes para explicar
la ubicacién de las provincias en los escenarios tedricos, ya que es importante
comprender cémo los movimientos de los actores que componen una coali-
cién pueden generar cambios en su capacidad de incidencia. Considerando
que el proceso de implementacién no tiene un punto final, es posible que las
coaliciones sumen o pierdan actores y recursos durante el proceso. En con-
secuencia, para explicar la variacién subnacional, es necesario analizar la
relacidn entre los recursos y la posibilidad de cambios en las coaliciones.

Si la coalicién proteccionista estd compuesta por actores con recursos
relevantes y la coalicién productivista no tiene estas caracteristicas, es posi-
ble que la norma de adecuacién establezca estdndares proteccionistas acorde
con los nacionales. En este contexto, los actores productivistas buscaran gene-
rar nuevos vinculos con otros actores para aumentar sus recursos. Si ambas
composiciones permanecen sin cambios en el momento de la aplicacidn, la
coalicién proteccionista prevalecerd nuevamente, generando el escenario de
implementacidn efectiva. Por el contrario, si la coalicién productivista estd
compuesta por una variedad de recursos y la coalicién proteccionista no los
tiene, los actores productivistas prevalecen en el momento de la adecuacién.
Si los recursos de la coalicién proteccionista se mantienen sin cambios, la coa-
licién productivista prevalece en el momento de la aplicacién, produciendo un
escenario de carrera hacia abajo.

Los escenarios intermedios ocurren cuando las coaliciones experimentan
cambios en sus actores y recursos durante el proceso de implementacién. En
resumen, si la coalicién productivista prevalece en el momento de la ade-
cuacidn, pero la coalicién proteccionista logra aumentar sus recursos en el
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momento de la aplicacidn, los actores proteccionistas pueden modificar la tra-
yectoria de implementacidn. Por lo tanto, se espera la presencia de un escenario
de implementacién desordenada. Por el contrario, si la coalicién proteccionista
prevalece en el primer momento, pero la coalicién productivista puede incor-
porar nuevos actores y recursos al momento de la aplicacidn, es posible que el
cumplimento de la normativa no sea acorde a lo establecido y, con ello, los efec-
tos de la aplicacién sean diferentes a los estandares nacionales y subnacionales.
En este caso, se espera un escenario de brecha de implementacién.

Variacion en la implementacion de la

Ley Nacional de Bosques Nativos en Chubut,
Cordoba, Santiago del Estero y Tierra del Fuego
(2008-2019)

Este apartado busca bajar el argumento establecido en la seccién anterior a los
casos empiricos mencionados en la introduccién.

Implementacion efectiva: Tierra del Fuego

Tierra del Fuego es la provincia mds austral de Argentina. Por sus condiciones
climaticas, no hay sectores econdmicos en zonas boscosas que sean relevan-
tes para la economia provincial, por ese motivo no cuenta con actores de peso
para contraponerse con la proteccién (Vara & Collado, 2013). Sin embargo, los
bosques provinciales han sufrido incendios forestales y una expansién de la
ganaderia extensiva desde la década de 2000 que degradé los bosques (Ministe-
rio de Ambiente y Desarrollo Sostenible de la Nacién [MAyDs], 2020).

En este contexto, para promover la adecuacién a la LNBN, la gobernadora
Fabiana Rios (Partido AR1/2007-2015) designé a la Secretaria de Ambiente de
Tierra del Fuego (SATdF) para disefnar el OTBN provincial en 2008. El principal
objetivo de la SATAF era incrementar la proteccidn forestal y obtener el acceso
al Fondo Nacional de Bosques. En busca de generar consensos, la SATdF difun-
dié la propuesta técnica a actores econdmicos, expertos, sociales y oficinas
estatales a través de cartas y correos electrénicos (Funcionario de la saTdF,
comunicacién personal, julio de 2019). Sorpresivamente, algunos expertos
—en particular ingenieros forestales del reconocido Centro Austral de Investi-
gaciones Cientificas (CADIC), la Asociacién Rural de Tierra del Fuego (ARTdF),
grandes productores ganaderos, funcionarios del Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca provincial y un grupo de legisladores provinciales cercanos



de

tre 11

sen

)

1 (Colombia), (3

108, Bogot

e
[§

2025

Figucrou ‘ Variacion en la implcmrnl’:u'idn subnacional de pnllvl'it:l\ ambientales nacionales en América Latina

a los productores— rapidamente se vincularon para bloquear la propuesta del
OTBN, impedir la regulacién estatal y continuar promoviendo un uso produc-
tivo de los bosques. Los rechazos se manifestaron de dos formas: a través de
comunicaciones formales (Martinez Pastur & Lencinas, 2008) y en el poder
legislativo, donde los legisladores lograron retrasar su tratamiento.

Ante esta oposicidn, en 2009, la SATAF intentd vincularse con organizacio-
nes ambientalistas tradicionales de la provincia para aumentar su capacidad de
influencia, aunque no tuvo éxito (Vara & Collado, 2013). Esta desigualdad entre
la coalicién productivista y la SATAF generd un retraso en el comienzo de apli-
cacién de la LNBN.

A fines de 2011, la dindmica de la confrontacién cambid. En primer lugar,
un incendio forestal ocurrido en el verano de 2011-2012 cerca de Ushuaia
(capital provincial) atrajo la atencién de los medios provinciales y de la ciu-
dadania en general. Esto funciond como una ventana de oportunidad para la
sATdF. Sus funcionarios cambiaron la estrategia y difundieron la misma pro-
puesta del OTBN solo a actores sociales y estatales con visiones proteccionistas
en busca de apoyo. Rapidamente, organizaciones ambientalistas provincia-
les (v.g., Asociacién Manekenk y Asociacién Bahia Encerrada), expertos de la
Universidad Nacional de Tierra del Fuego, un grupo de legisladores y actores
estatales del drea turistica se vincularon y desarrollaron coordinadamente
diferentes acciones (grandes movilizaciones y publicaciones en los medios
de comunicacién) para dar respuesta a la emergencia forestal a través de la
aprobacién del oTBN en la legislatura. Estos acontecimientos permitieron
conformar una fuerte coalicién proteccionista encabezada por la sATdF, que
—con el aval de la gobernadora que buscaba reducir las demandas— volvié a
presentar su propuesta a los legisladores a principios de 2012. Ante este nuevo
impulso, la coalicién productivista, que mantuvo su composicién, buscé blo-
quear el avance del proyecto a través de su poder de veto en la legislatura,
aunque sin éxito. Casi sin discusiones, en abril de 2012, la coalicién proteccio-
nista aprobé el OTBN siguiendo los estandares ambientales nacionales.

Luego de la sancién del 0TBN, ambas coaliciones mantuvieron su compo-
sicién sin mayores cambios. En este tiempo, la coalicién productivista buscd
estratégicamente incorporar actores y logré que expertos agrupados en el
Colegio Provincial de Ingenieros Forestales, cercanos a los grandes produc-
tores ganaderos y actores publicos del Municipio de Rio Grande (donde se
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ubican la mayoria de los bosques privados) se sumaran a los pedidos de des-
tinar fondos hacia los actores econémicos (Experto del cADpIC, comunicacién
personal, abril de 2019). El problema de esta coalicién fue, por un lado, la falta
de competencia de estos actores en cuanto a la distribucién del Fondo y, por
otro lado, la baja relevancia de los actores econdmicos para ejercer presién a
los tomadores de decisiones. Esta situacién permitié a la coalicién proteccio-
nista influir a lo largo del proceso y en la distribucién del Fondo Nacional de
Bosques.

Ante este resultado, los efectos de la aplicacién proteccionista del OTBN
se reflejaron en una disminucién constante de la tasa de pérdida de bosques
ilegales de 2012 a 2019 (figura 3, al final de esta seccidn). Por lo tanto, Tierra
del Fuego representa el caso de implementacién efectiva.

Brecha de implementacion: Chubut
Chubut tiene una situacién similar a Tierra del Fuego, porque es una provincia
patagdnica donde la produccién agropecuaria produce bajos ingresos a la eco-
nomia provincial. Sin embargo, los bosques también evidenciaron un proceso
de degradacién debido a la ganaderia extensiva en las zonas montafiosas, la
expansién urbana y los incendios forestales (Picco & Van den Heede, 2010).

En este contexto, en 2008, el gobernador Das Neves (Partido Justicia-
lista/2003-2011) seleccioné al Ministerio de Produccién y a su Direccién de
Bosques y Parques (DBP) para disefiar la propuesta de OTBN. Siguiendo una
visién proteccionista de manejo forestal, los actores estatales se vincularon
con expertos publicos del Centro de Investigaciones Forestales Andino-Pata-
gbnicas (CIFAP) y de la Universidad de la Patagonia San Juan Bosco (UPSJB)
y con otros organismos estatales subnacionales y nacionales (Direccién de
Tierras provinciales y Administracién de Parques Nacionales). Sin la presen-
cia de actores sociales, este grupo conformé la coalicién proteccionista, cuyo
objetivo fue aprobar el OTBN, segun lo establecido en la LNBN para poder acce-
der al Fondo Nacional de Bosques. En una entrevista, un integrante de la DBP
menciond: “la Direccién de Bosques no tiene vinculos con actores sociales de
nuestro territorio” (Actor estatal de Chubut, comunicacién personal, agosto
de 2020). A pesar de la falta de actores sociales dentro de esta coalicidn, la
propuesta del OTBN se llevé a cabo en pocos meses sin tensiones. Estas solo
aparecieron en 2009 cuando funcionarios de la DBP extendieron la propuesta
normativa a productores ganaderos e intendentes de municipios que tienen
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bosques y en donde se desarrolla un turismo de naturaleza (Municipios de
Lago Puelo y El Hoyo). Sin vincularse directamente, estos actores estatales y
econdmicos formaron la coalicién productivista que buscé la modificacién
algunas partes del OTBN. En primer lugar, los productores ganaderos bus-
caron reducir las zonas rojas (méximo valor de conservacidn) en las zonas
montafiosas para continuar con las actividades ganaderas. En segundo lugar,
los intendentes intentaron eliminar las dreas amarillas de sus ejidos (valor de
conservacion medio) para mantener la expansién urbana. El problema con la
coalicién productivista fue que no estuvo compuesta por actores que aporta-
ran recursos relevantes para cambiar la iniciativa proteccionista, dado que los
productores no eran importantes para los ingresos provinciales y los inten-
dentes, pese a ser actores politicos importantes, no tenfan competencias en
el disefio de normas de adecuacién ambiental provincial. En consecuencia, los
actores proteccionistas pudieron omitir los reclamos productivistas y enviar
el OTBN a la legislatura a finales de 2009. Después de algunas reuniones entre
actores del DBP y legisladores de diferentes partidos politicos, la legislatura
tomo la propuesta y la aprobd en una sesidn sin discusién en 2010.

En el momento de laaplicacidn, la coalicién proteccionista tuvo un periodo
de inaccién debido a que no tenia capacidades ni sinergias establecidas con
actores ubicados en areas forestales, que fueran capaces de proponer proyec-
tos forestales en el marco del Fondo Nacional de Bosques. Esto se modificé en
2011, cuando un cambio de gobernador abrié una ventana de oportunidad.
Del mismo partido politico que Das Neves, Martin Buzzi gané la eleccién (Par-
tido Justicialista/2011-2015) y nombré un nuevo director de Bosques: Pablo
Delgado, un funcionario de carrera de la Direccién con vinculos estrechos con
ingenieros forestales privados. Uno de los principales objetivos del nuevo fun-
cionario fue cumplir con los requisitos nacionales y aplicar el Fondo Nacional
de Bosques. Para solucionar esta inaccion, desde 2011, funcionarios de la DBP
comenzaron a tender sinergias con expertos privados del Colegio de Ingenie-
ros Forestales de Chubut, quienes ofrecieron su servicio para extender fondos
nacionales a productores ganaderos de zonas forestales. Ante esta oportuni-
dad, Delgado decidié distribuir un ndmero importante de proyectos a estos
expertos, para que realizaran andlisis de factibilidad de proyectos, y a pro-
ductores ganaderos. Asi, los actores provinciales del DBP actuaron de acuerdo
con los intereses de algunos actores de la coalicién productivista (productores
ganaderos). En este nuevo contexto, la coalicién proteccionista —que quedd
solo compuesta por expertos de universidades puiblicas— reclamé sobre la
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orientacién productivista de la aplicacién del Fondo Nacional de Bosques,
aunque sin efectos.

En definitiva, la coalicién productivista se fortalecié con la incorporacién
de expertos privados y el cambio de coalicién de la Direccién de Bosques y
Parques. Esta sinergia permitié que la aplicacién del Fondo priorizara el uso
productivo de los bosques en lugar de la prevencién de incendios forestales o el
manejo sostenible de los bosques provinciales, como hizo Tierra del Fuego. Esto
puede observarse en la distribucién del Fondo de Bosques, el 52% de los planes
fueron Planes de Formulacién (en manos de los expertos privados) y el 30% fue-
ron planes ganaderos en la zona amarilla.

En ese contexto y ante la aplicacién productivista del 0OTBN, de 2010 2 2016
Chubut aument su tasa de deforestacién ilegal a causa de nuevos incendios
forestales (figura 3, al final de esta seccién). En comparacién con el caso de
Tierra del Fuego, es probable que el incremento esté vinculado al resultado
del enfrentamiento a favor de la coalicién productivista en la aplicacién del
OTBN, que impulsé la produccién en zonas con bosques e impidié desarrollar
acciones de prevencién de incendios.

En resumen, mientras que la coalicién proteccionista prevalecié en el
momento de la adecuacidn, estableciendo un OTBN proteccionista, la coali-
cién productivista lo hizo en el momento de la aplicacidn, aplicando el Fondo
de Bosques en términos productivos. Por ello, Chubut representa un caso de
escenario de brecha de implementacién.

Implementacion desordenada: Cérdoba
A diferencia de las provincias anteriores, en Cérdoba la produccién agrope-
cuaria es central para las cuentas provinciales y se ha expandido a costa de los
bosques nativos desde principios de los 2000 (Caceres, 2015).

En el marco de ese contexto, el gobernador Schiaretti (Partido Justicia-
lista/2007-2011) designd a la Secretaria de Ambiente de Cérdoba (sac) el
disefio de la propuesta de OTBN. Ante la posibilidad de un proceso conflictivo,
la sac conformé la Comisién de Ordenamiento Territorial del Bosque Nativo
(COTBN) en 2008. La COTBN estuvo integrada por actores sociales, econdmicos
y estatales, y fue el espacio donde surgieron las tensiones, sinergias y se
conformaron las coaliciones. Por un lado, funcionarios técnicos de la sac,
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un grupo de expertos de la Universidad Nacional de Cérdoba (UNC) y de la
Universidad Nacional de Rio Cuarto (UNRC), una organizacién campesina
denominada Movimiento Campesino de Cérdoba y otros actores socioambien-
tales provinciales, con sede en la capital (Ciudad de Cérdoba), se vincularon y
conformaron la coalicidén proteccionista con el objetivo de aprobar un OTBN
acorde a lo establecido a nivel nacional.

Por otro lado, la coalicién productivista estuvo integrada por grandes
productores, la Sociedad Rural Argentina (organizacién que nuclea grandes pro-
ductores agropecuarios), expertos privados y actores estatales del Ministerio de
Agricultura de Cérdoba, que tendieron sinergias con el objetivo de aprobar un
OTBN productivista. Respecto a la COTBN, los grandes productores y la Socie-
dad Rural se retiraron alegando el predominio de las visiones proteccionistas de
sus actores. Desde entonces, comenzaron a presionar al secretario de Ambiente
y al gobernador para deslegitimar el trabajo de la Comisién (Experto de UNC,
comunicacién personal, septiembre de 2020). Como resultado del lobby, la sAc
abandond la coalicién proteccionista y rechazé el trabajo de COTBN.

En este escenario, actores sociales y expertos proteccionistas continuaron
con sus vinculaciones, realizaron diferentes protestas en la provincia, dise-
flaron una propuesta de OTBN que incrementaba los estdndares ambientales
de la LNBN y la presentaron en la sAc a finales de 2009. En respuesta a estas
acciones, la coalicidén productivista realiz6 una protesta en la capital provin-
cial, disefié una propuesta de OTBN con estandares productivistas y la elevé al
SAC a principios de 2010.

En una actitud fluctuante, la SAC envid esas dos propuestas a la legislatura
provincial para que fuera debatida. En la discusién legislativa participaron
miembros de ambas coaliciones, aunque, pese a las intenciones del partido
gobernante, sin alcanzar un consenso (Miembro del Movimiento Campesino de
Cérdoba, comunicacién personal, septiembre de 2020). En agosto de 2010,
miembros del Ministerio de Agricultura y legisladores productivistas redac-
taron un nuevo proyecto basado en la propuesta de la coalicién productivista
y lo presentaron a la legislatura. Este nuevo proyecto, que no habia sido com-
partido con los actores proteccionistas, fue elevado al recinto y aprobado en
una larga y controvertida sesién en la legislatura, generando nuevos reclamos
y denuncias por parte de la coalicidén proteccionista.
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En el momento de la aplicacién, el enfrentamiento se mantuvo activo. En
2011, los exmiembros de la COTBN recurrieron a Greenpeace Argentina y al
Foro Ambiental de Cérdoba (una reconocida ONG provincial). Con estos acto-
res en su composicion, la coalicién proteccionista pudo aumentar su poder,
dado que pudieron tener facil acceso a los medios de comunicacién provincia-
les y nacionales, donde denunciaron los estdndares productivistas del oTBN
y la continuacién de desmontes ilegales. Al mismo tiempo, actores proteccio-
nistas buscaron establecer vinculos con la Secretaria de Ambiente de la Nacién
(Experto del UNC, comunicacién personal, agosto de 2020). El intento de siner-
gias tuvo éxito y la directora de Bosques Nacionales anuncié que no enviaria
los Fondos nacionales a menos que Cérdoba modificara su OTBN (Exdirectora
de Bosques Nacionales, comunicacién personal, junio de 2020). Asi, la coalicién
proteccionista aumentd su poder al incorporar a actores estatales nacionales
con poder de veto y las ONG mencionadas.

Como resultado de las constantes presiones, en 2012, el gobernador De la Sota
(Partido Justicialista/2011-2015), recién asumido, buscé reducir el conflicto social
e institucional. Para ello, firmé un decreto (1131/12) que cambid las partes produc-
tivistas del OTBN, siguiendo las demandas de los actores proteccionistas. Ademas,
el gobernador designé a la Direccién de Bosques provincial para cumplir con la
aplicacidn del OTBN. Es necesario resaltar que esta direccién estaba integrada por
funcionarios con visiones proteccionistas y con fuertes vinculaciones con el Movi-
miento Campesino de Cérdoba, miembro activo de la coalicién proteccionista. El
nuevo escenario permitié a los funcionarios del ejecutivo provincial actuar de
acuerdo con los intereses de actores proteccionistas que aumentaron considera-
blemente su poder. Como resultado, de 2013 a 2017, Cérdoba extendié el fondo
nacional casi en un 100% a actividades de conservacion y aproximadamente un
70% quedd en manos de comunidades campesinas.

Como efecto de esta aplicacidn, la tasa de deforestacién ilegal de 2012 a 2019
se redujo tendiendo a cero (figura 3, al final de esta seccién). Asi, Cérdoba fue un
caso de implementacién desordenada porque la coalicién productivista influyé
en el momento de la adecuacidn, pero con el incremento de poder de la coali-
cién proteccionista, esta tltima pudo hacerlo en el momento de la aplicacién.

Carrera hacia el abajo: Santiago del Estero
Santiago del Estero es la provincia que tiene los niveles més altos de pérdida
forestal del pafs (Figueroa, 2023). El principal impulsor de la deforestacién es
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el sector agropecuario, que es, a su vez, la actividad mas importante para la
economia provincial (Méndez & Martin, 2016).

En este contexto, el gobernador Zamora (Frente Civico por Santiago 2005-
2013/2017-2023) designé al Ministerio de la Produccién y a su Direccién de
Bosques para disefiar una propuesta de OTBN con el objetivo de continuar
expandiendo las actividades productivas en zonas forestales (Exactor estatal
de Direccién de Bosques, comunicacién personal, junio de 2020). En 2008, la
Direccién de Bosques provincial activé la Comisién de Bosques (organismo
integrado por actores productivistas de la provincia) en la que diferentes
actores discutieron sobre el OTBN. En la Comisidn participaron la Direccién de
Bosques, ingenieros forestales de la Universidad Nacional Santiago del Estero
(UNSE), el Colegio de Ingenieros Forestales provincial, el Colegio de Ingenieros
Agrénomos provincial, la Sociedad Rural y el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) (Experto del INTA, comunicacién personal,agosto de 2020).
Sin visiones proteccionistas, los actores que participaron en la Comisién de
Bosques formaron una coalicién productivista y redactaron una propuesta
de proyecto que reducia los estdndares ambientales nacionales. Cuando la
Direccidn Forestal difundié la propuesta del oTBN, diferentes organizaciones
campesinas (v.g., Movimiento Campesino de Santiago del Estero (MOCASE) y
Bienaventurados los Pobres) y algunos expertos de la UNSE tendieron sinergias
y crearon la coalicidén proteccionista. El objetivo de estos actores era bloquear
el proyecto OTBN porque afectaria los medios de vida de las comunidades cam-
pesinas y produciria mas deforestacion. Los actores proteccionistas declararon
su oposicién en talleres participativos y en una audiencia publica organizada
por el Gobierno provincial. Sin embargo, sus demandas no tuvieron éxito por
su baja capacidad de incidencia. De hecho, los actores productivistas lograron
incorporar una innovacién institucional que rebajé los estdndares ambienta-
les nacionales: el punto verde. El punto verde permite deforestar el diez por
ciento de alguna propiedad establecida en la zona amarilla (categoria de con-
servacién media, donde estd prohibida la deforestacién). A fines de 2008, el
gobernador tomé la propuesta productivista y, sin modificaciones, aprobé la
OTBN mediante un decreto (1830/08). Unos meses después, la legislatura de
Santiago del Estero aprobd el decreto sin discusién.

En la aplicacién del oTBN, las coaliciones no tuvieron cambios en su compo-
sicién. Esto permitid a los actores productivos influir en la distribucién del Fondo
de Bosques nacionales. En efecto, la coalicién productivista recibié el 69% de los
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fondos nacionales y los aplicé a varios planes productivos (por ejemplo, activida-
des ganaderas), afectando la sostenibilidad ecosistémica. Ademds, los medianos
y grandes productores representaron el 73% del total de los planes producti-
vos. Ante este resultado, la aplicacién productivista de la OTBN contribuyé a que
Santiago del Estero fuera la provincia con mayor tasa de deforestacién ilegal de
2008 a 2019, superando el promedio nacional en casi todo el proceso (figura 3).
La coalicién productivista pudo influir en los dos momentos de implementacién
de la LNBN, por lo tanto, Santiago del Estero representd un caso del escenario de
carrera hacia abajo.

Figura 3. Evolucién de la tasa de deforestacion ilegal (2009-2019)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos brindados por el antes Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible de la Nacién argentina.

Analisis comparativo: variedad de recursos
de la coaliciéon y cambios en sus composiciones

En esta seccidn, se compara cdmo los cambios en la composicién de cada coa-
licién influyen en la respuesta provincial a la implementacién de la LNBN.
La tabla 5 muestra la composicién de cada coalicién en los dos momentos de
implementacién de la LNBN.
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En la tabla observamos que la coalicién con mayor heterogeneidad de
recursos pudo influir en cada momento de implementacién. En el momento
de adecuacidn, la coalicidén proteccionista pudo influir en Tierra del Fuego
y Chubut, y la coalicién productivista pudo hacerlo en Santiago del Estero y
Cérdoba. En todos los casos, la coalicién predominante estuvo compuesta por
organismos de implementacidn subnacionales, expertos, actores sociales fuer-
tes (Chubut fue la excepcién) y legisladores. Ademads, en Cérdoba y Santiago
del Estero, la coalicién productivista contd con fuertes actores econdmicos
(grandes productores agricolas) que aumentaron su poder. Entre otras cosas,
las sinergias producidas produjeron informacién técnica al interior de la coali-
cién para sustentar sus visiones y destacar la necesidad de sancionar un OTBN
en las comisiones legislativas, en los medios de comunicacién y en las calles.

Respecto a las coaliciones perdedoras —productivista en Chubut y pro-
teccionista en Santiago del Estero— no lograron influir en el momento de la
adecuacién porque sus miembros tenfan menos recursos que su contraparte.
En Santiago del Estero, por ejemplo, la coalicién proteccionista estuvo inte-
grada por actores econdmicos débiles (pequefios productores) y organizaciones
socioambientales con baja capacidad de influencia (organizaciones campesi-
nas). En el caso de Chubut, actores econémicos débiles (productores ganaderos)
y actores estatales sin competencias para la toma de decisiones tampoco apor-
taron recursos relevantes a la coalicidén productivista. A la luz de esta situacién,
las coaliciones ganadoras pudieron influir en el disefio de las OTBN facilmente
y sin tensiones. En contraste, en Tierra del Fuego (coalicién productivista) y
Cérdoba (coalicién productivista), las coaliciones perdedoras tenian mds recur-
sos en su composicidén que las mencionadas, aunque no fueron suficientes para
influir en la toma de decisién. En el primer caso, actores econémicos, legislado-
res y expertos lograron bloquear la propuesta de la 0TBN durante cuatro afios.
En Cérdoba, expertos de universidades nacionales y organizaciones socioam-
bientales integraron la coalicién proteccionista, y sus sinergias y acciones
retrasaron el proceso de adecuacién. En resumen, este andlisis arroja luz sobre
la necesidad de considerar, en términos comparativos, la heterogeneidad de los
recursos de los actores involucrados en las coaliciones, dado que parece incidir
en la adecuacién normativa y, subsecuentemente, en el tiempo de dilatacién de
un conflicto y, con ello, en la decisién estatal.

En el momento de la aplicacidn, los resultados muestran que, en Santiago
del Estero y Tierra del Fuego la coalicidn prevaleciente en el primer momento
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logré incidir en el segundo. En ambos casos, considerando las sinergias esta-
blecidas, la coalicién predominante tuvo la capacidad para distribuir una parte
importante de los fondos nacionales de acuerdo con sus propios intereses y
visiones (productivistas en Santiago del Estero y proteccionistas en Tierra del
Fuego). En contraste, en Chubut y Cérdoba las coaliciones experimentaron
cambios que modificaron su capacidad de incidencia.

En Cérdoba, la coalicién proteccionista aumenté su poder cuando esta-
blecié vinculos con fuertes actores sociales (Greenpeace y Foro Ambiental de
Cérdoba) y con el Organismo Nacional de Implementacién, que bloqued la apli-
cacién del oTBN. Cuando los conflictos institucionales y sociales crecieron, el
gobernador buscé reducirlos y modificé el oTBN de acuerdo con los estdnda-
res nacionales. Ademas, asigné la aplicacién del Fondo Nacional de Bosques
a la Direccién de Bosques provincial, integrada por funcionarios técnicos con
visiones proteccionistas. Asi, la coalicién proteccionista se fortalecié con la
incorporacidn de estos actores sociales y estatales. La coalicién proteccionista
pudo aumentar sus capacidades al vincularse con las organizaciones campesi-
nas que aplicaron proyectos de conservacién. Aunque la coalicién productivista,
que resulté ganadora en el primer momento, intenté cambiar la aplicacién del
OTBN, la fuerza de la coalicidn proteccionista influyé en la aplicacién del oTBN
y el cumplimiento de la LNBN fue acorde con lo establecido alli.

En Chubut, la coalicién que prevalecié en el momento de la adecuacién no
tuvo la capacidad para aplicar el Fondo de Bosques, dado que no estaba com-
puesta por actores territoriales en zonas forestales. Esa debilidad generé una
inaccién y un consecuente incumplimiento de los requisitos de la LNBN. Esta
brecha cambié cuando un nuevo director de bosques se vinculé con un grupo
particular de expertos privados que tenfan vinculos con productores gana-
deros (miembros de coaliciones productivistas) ubicados en zonas forestales.
Desde entonces, las sinergias entre el organismo implementador subnacional,
expertos privados y productores ganaderos cambiaron la composicién de la
coalicién productivista, que aumenté su poder y pudo aplicar el OTBN con una
vision productivista, que se vio reflejada en los destinos del Fondo de Bosque.
Ante esta situacidn, la coalicién proteccionista quedé compuesta por exper-
tos y funcionarios provinciales sin competencia para tomar decisiones y sin
capacidad de movilizacién social. En consecuencia, los actores proteccionistas
no fueron capaces de cambiar el rumbo de la aplicacidn, que se efectud de
acuerdo con visiones e intereses productivistas.
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En resumen, los casos de Chubut y Cérdoba muestran cémo el cambio en
los actores que conforman una coalicién puede modificar la capacidad de inci-
dencia de las coaliciones y las trayectorias de implementacién dentro de una
provincia. Estos casos demuestran que la incorporacién de nuevos miembros
—con recursos relevantes— a una coalicién perdedora puede producir un cam-
bioenel equilibrio de poder entre ambas, originando los escenarios intermedios.

Conclusion

Este articulo respondié a la pregunta ;jpor qué las unidades subnacionales
cumplen con la obligacién de implementar las politicas ambientales nacio-
nales de diferentes maneras? Poniendo en discusién enfoques estructurales y
de agencia, se sostuvo que la variacién en la implementacién de las politicas
ambientales nacionales a nivel subnacional depende de cémo se resuelve la
confrontacién entre dos coaliciones (proteccionista y productivista) en los dos
momentos de implementacién (momento de adecuacién y momento de aplica-
cidén). Ademds, se argumentd que los recursos de los actores y los cambios en
la composicién de en las coaliciones explican la prevalencia de una sobre otra.

Es posible destacar tres contribuciones relacionadas con la literatura,
tanto sobre variacién politica a nivel subnacional como sobre coaliciones. En
primer lugar, este estudio ilustra cémo las coaliciones con una gran heteroge-
neidad de recursos pueden influir en los momentos de adecuacién y aplicacién.
Sin embargo, la composicién de las coaliciones y sus recursos no son estaticos
durante el proceso de implementacidn. Esto difiere de los trabajos de coali-
ciones y politica ambiental que tienden a centrarse en variables cuantitativas,
como la cantidad de actores que conforman una coalicidn, en vez de analizar
los recursos de dichos actores. Ademas, estos trabajos no tienen en cuenta la
capacidad de una coalicidén para mantenerse en el tiempo o que incluir nuevos
miembros puede ser un elemento clave para explicar su incidencia politica.

En segundo lugar, los casos mostraron que los cambios pueden deberse a
situaciones internas de las coaliciones y/o a eventos externos a estas. Situa-
ciones internas: el caso de Chubut muestra que la falta de capacidades del
organismo de implementacién (v.g., sin extension territorial sin vinculacio-
nes con actores territoriales) genera una inaccién e incumplimiento con lo
establecido a nivel nacional. La necesidad de responder a los mandatos esta-
blecidos puede llevar a que, estratégicamente, los actores estatales se vinculen
con quienes estan presentes en el territorio para expandir la politica. Eventos



de

tre 11

sen

)

1 (Colombia), (3

108, Bogot

e
[§

2025

Figucrou ‘ Variacion en la implcmrnl’:u'idn subnacional de pnllvl'it:l\ ambientales nacionales en América Latina

externos: los cambios pueden venir por eventos externos que impulsan una
decisién de los gobernadores. Segtn la literatura referenciada, los gobernado-
res no suelen tener una posicién especifica sobre cémo implementar politicas
ambientales. La comparacién muestra que las decisiones de estos actores repre-
sentan las visiones e intereses de la coalicién predominante. Pero, en algunos
casos, los gobernadores participaron activamente cuando tuvieron que evitar la
escalada de conflictos sociales o institucionales. Estudios futuros deberan ana-
lizar cémo la influencia de eventos externos a la dindmica de implementacién
—como grandes movilizaciones sociales (Cérdoba), eventos criticos (incendios
en Tierra del Fuego) o cambios en las elites politicas (Chubut)— incide en las deci-
siones de los gobernadores sobre la implementacién de una politica ambiental.
Estas contribuciones son importantes, no solo para la literatura referenciada
sino también para aquella que trabaja sobre el concepto de coaliciones, la cual
no ha analizado la dindmica cambiante de este modo de accién colectiva y cémo
incide en su capacidad de influencia politica.

Y la tercera contribucién de este articulo es la relevancia de los organis-
mos de implementacidén subnacionales en la composicién de las coaliciones.
La comparacién de los cuatro casos muestra que estos organismos son impor-
tantes por sus recursos y como los utilizan de manera estratégica. Entre otras
cosas, en los casos estudiados, estos funcionarios fueron quienes disefiaron la
propuesta de OTBN y decidieron con quién construir vinculos con el objetivo
de incrementar sus recursos e implementar la LNBN en el territorio provin-
cial. Por su relevancia, los resultados muestran que la coalicién integrada por
los organismos de implementacién subnacionales fue la que influyé en los dos
momentos de implementacién. Nuevos trabajos deben explorar mas la impor-
tancia de estos actores que, en general, no son considerados relevantes en la
toma de decisién estatal.

La relevancia del argumento propuesto permite introducir otra nueva
linea de investigacidn. Esto podria usarse en una comparacidn con otros paises
latinoamericanos que tienen un sistema de gobierno federal o descentralizado
(por ejemplo, México o Brasil). En estos paises, se esperaria una variacién
similar en la forma como las subunidades implementan las leyes ambienta-
les nacionales. Este andlisis podria explorar la relevancia de la composicién y
dindmica de las coaliciones frente a las variaciones institucionales y estructu-
rales en estos paises y sus unidades subnacionales.
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