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INFORME SOBRE FISCALIZACION DE LA
LEY DE BOSQUES

PROPICIANDO MEJORAS A PARTIR DEL “DIAGNOSTICO ACTUALIZADO DEL ESTADO DE
IMPLEMENTACION - LEY N° 26.331"”

1. INTRODUCCION

Atrece afios de su sancién, la Ley N° 26.331 de Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental
de los Bosques Nativos ha sido un hito en la politica ambiental argentina. La Ley de Bosques
avanzé por primera vez, en la implementacién de instrumentos como el ordenamiento
ambiental del territorio y la compensacidn por servicios ambientales, y desde su sancién se ha
observado una tendencia decreciente de la deforestaciéon (SAyDS, 2019). Sin embargo, el
ordenamiento territorial de los bosques nativos (OTBN) pone en evidencia que aln en las zonas
restringidas, categorias | (rojo) y Il (amarillo), persisten elevados niveles de deforestacion. De
hecho, a lo largo de estos afios, entre el 30% y el 50% de la deforestacién ocurrié en estas
zonas restringidas (Figura 1).

Evolucion de la superficie deforestada segiin categoria de conservacion en Argentina del 2007 al 2018

100%
0%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%

10%

o — [ [ | - [ [ | — — — ||
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
m Categoria | Categoria Il Categoria Il Sin Categoria

Figura 1. Evolucion de la superficie deforestada segun categorias de conservacion en Argentina, periodo 2007-2018.
Elaboracién propia en base a datos del monitoreo de bosques nativos extraidos de la plataforma Bosques y
Ambiente (https://bosques.ambiente.gob.ar/geomaps) y el ultimo monitoreo publicado (SAyDS, 2019).

En este contexto, la Fundaciéon Vida Silvestre Argentina inicid una serie de analisis con el
objetivo de promover mejoras en los sistemas de control y fiscalizaciéon de los desmontes en el
marco de la Ley de Bosques. El Diagnéstico actualizado del estado de implementacion - Ley N°
26.331, realizado en colaboracién con FARN, constituye un punto de partida para este informe.
El diagndstico se realizé en base a informacién disponible en los sitios oficiales y en base a las
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respuestas recibidas ante pedidos de informacién publica enviados a trece provincias
(principalmente de la region chaqueia) y al Estado Nacional, entre febrero y noviembre de
2019.

En relacién al tema de la fiscalizacion, dicho diagndstico brindd una primera aproximacién a los
principales desafios, brechas y cuellos de botella vinculados al funcionamiento actual del
sistema de fiscalizacidn y sus diferentes etapas. En este documento, se revisan y amplian las
conclusiones del diagndstico a partir de conversaciones mantenidas con funcionarios de cuatro
provincias de la regidn Chaquefa. A continuacién, se presentan las conclusiones alcanzadas a
lo largo de este proceso, y se ponen en relieve aspectos clave para el trabajo futuro, en la
busqueda de mecanismos cada vez més efectivos para el control y sancién de la deforestacion
ilegal.

2. DIAGNOSTICO INICIAL

El sistema de control, monitoreo y sancién constituye un cuello de botella’ para la
implementacidon efectiva de la Ley N° 26.331. La competencia en materia de control del
acatamiento de la Ley corresponde principalmente a las Autoridades Locales de Aplicacién
(ALAs), en cabeza de las provincias, complementadas con las acciones de monitoreo nacional
que se realiza desde la Autoridad Nacional de Aplicacién (ANA) tales como el sistema de
monitoreo satelital y el sistema de alerta temprana.

El 30% de los fondos de la Ley que recibe cada ALA para el fortalecimiento institucional ha
permitido reforzar estructuras estatales locales, adquirir equipamientos, vehiculos y contratar
personal asignado a la implementacién de la Ley. Sin embargo, ante un desmonte ilegal, es
baja la cantidad de casos que efectivamente llegan a la aplicacidn de sanciones tanto
administrativas (multas), como civiles (obligacién de restaurar). En los casos que se ha llegado a
dicha instancia, corresponde resaltar que, en ocasiones, las provincias han considerado dificil
aplicar el régimen dispuesto por la Ley de Bosques *porque esto daria como resultado sumas
que se consideran confiscatorias. Por esta razén en cada provincia se aplican sanciones de
acuerdo con sus normativas provinciales.

No obstante, las multas aplicadas con este criterio no han resultado disuasorias en relacién al
incremento del valor inmobiliario de la tierra luego del desmote. Esta situacién se dio
especialmente en la regién chaquefia donde el avance de la frontera agropecuaria se vio
acompafiado de especulaciéon inmobiliaria. Asi, las sanciones por deforestacion se convierten
en un costo mas del “desarrollo” de tierras, y no constituye un factor disuasorio del accionar
ilegal.

Otro aspecto que también reduce el efecto disuasorio, es la poca informacion integrada al
Registro Nacional de Infractores (RNI) creado por el Art. 27 de la Ley. Las ALAs han manifestado
la dificultad de registrar como infractores procesos que aun estdn en tramite, sin fallo de
sancion firme. En particular, se reporté la falta de claridad en la Resoluciéon 514/2009 de la

1 Un cuello de botella es un elemento que disminuye o afecta a un proceso; un impedimento del curso normal de un proceso por la
concentracién de excesivos elementos en una sola de sus fases. La no superacién de estos aspectos centrales impide para el caso
una efectiva implementacion de la Ley 26.331; porque son cuestiones a las que se vuelve constantemente como la fuente de las
fallas en la aplicacién de la norma

2 Entre 300y 10.000 sueldos bésicos de la categoria inicial de la administracién publica nacional.
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Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (SAyDS) respecto de la instancia del tramite
en que debe ser cargada la informacidn al RNI, asi como qué informacidn suministrar sin afectar
los derechos de los infractores. La Resolucién 406/2019 de SAyDS aborda estas cuestiones,
estableciendo para el caso que “el caracter de infractor se configurard una vez que se haya
agotado la instancia administrativa para recurrir la infraccidn labrada”, y que, una vez cumplida
la sancion impuesta, deberd modificarse el estado del infractor en el Registro a “sancion
cumplida” (lo estados en relacién a la sancién seran: cumplida, no cumplida, o en proceso de
cumplimiento). También se modifican los datos a ser suministrados en el RNI, destacandose la
inclusion de la delimitacidn geografica con coordenadas y archivo vectorial.

Otro aspecto relevante es la demora en la actualizacién o informacién incompleta en el Registro
Nacional de Planes (RNP). De acuerdo con la Resolucién COFEMA N° 277/2014 y Resolucién N°
826/2014 de la SAyDS, toda intervencién en los bosques nativos debe ser autorizada mediante
algun tipo de plan, y cargada en el RNP. La importancia de mantener actualizado tal registro es
tanto para la transparencia y disponibilidad de la informacién, como para agilizar los procesos
de monitoreo y verificacién de la deforestacién mediante imagenes satelitales. Esto se ha
evidenciado a partir del Sistema de Alerta Temprana (SAT). El SAT comienza a implementarse
parcialmente en 2018, y consiste en la deteccion satelital y alerta de deforestacién por parte de
la ANA. Dicha deteccion se contrasta con la informacién del RNP, con el objeto de descartar las
intervenciones debidamente autorizadas. Sobre el resto de los casos se emite periédicamente
una alerta a cada una de las jurisdicciones, junto con una solicitud de informacion acerca del
status de cada una de las situaciones de deforestacidn no autorizadas.

A continuacién, se presenta un esquema simplificado del funcionamiento del sistema de
monitoreo, control y fiscalizacion de la Ley de Bosques elaborado en base al Documento
diagndstico y los aportes clarificadores de los intercambios con funcionarios provinciales.
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Figura 2. Esquema simplificado del funcionamiento del sistema de monitoreo, control y fiscalizacion de la Ley de
Bosques (elaboracion propia).
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3. ANALISIS SOBRE LOS PRINCIPALES DESAFIOS EN EL SISTEMA DE CONTROL Y
FISCALIZACION DE LA LEY DE BOSQUES

3.1 ElI SAT y los sistemas provinciales de deteccion

Todas las provincias entrevistadas contaban con sus propios sistemas provinciales de deteccién
de cambios de uso del suelo/adreas transformadas. Esto incluye mecanismos de deteccidn
satelital (ya sea dentro de la propia ALA o por convenio con otras instituciones), a partir de
mecanismos de recepcién de denuncias, o por la actuacidn de los inspectores del area.

El surgimiento del SAT conllevé y continda implicando grandes desafios, dado que, si bien su
implementacion es primordial, ha generado en cierta medida una duplicacién de esfuerzos.
Debido a que la periodicidad en los informes del SAT no fue siempre la adecuada, ademas del
hecho de que el SAT por el momento solo monitorea a los bosques de la regién chaquefia, las
provincias debieron mantener sus sistemas de deteccion provinciales funcionando en paralelo
al SAT. Esto genera, por un lado, la necesidad de volver a constatar desmotes ya identificados
por el sistema provincial, y ademas se suma el circuito de respuesta oficial al pedido de
informes de la ANA sobre lo detectado por la alerta. Pero el desafio mayor consiste en que los
sistemas provinciales funcionan priorizando la deteccién y verificacién de los desmontes de
mayor tamafo, mientras que las alertas del SAT identifican todo cambio de cobertura mayor a
una hectérea, incluyendo también cambios en la densidad de copas compatibles, por ejemplo,
con un aprovechamiento silvopastoril. Esto implica que, en cada alerta del SAT, las provincias
deben verificar y dar respuesta sobre una cantidad de pequefios poligonos que muchas veces
excede la capacidad de procesamiento de los recursos humanos disponibles para estas tareas.

Otro aspecto relacionado con este punto es el grado de actualizacién y exhaustividad de la
informacidn cargada en el RNP. Es esperable que cuanto mas completa y actualizada sea dicha
informacién, menor seré la cantidad de poligonos identificados en las alertas provistas por el
SAT, y esto reduciria el esfuerzo de respuesta por parte de los equipos técnicos de las ALAs a la
ANA. Solo una de las provincias entrevistadas afirmé tener al dia la actualizacion de todos los
planes en el RNP. Otras han priorizando la carga de los planes méas antiguos, o de cierto tipo de
planes (los financiados, los de cambio de uso, los silvopastoriles, etc.). En algunas de las
provincias consultadas existen registros de planes que siguen sistemas propios, y estan
iniciando didlogos con la ANA para evitar la doble carga, mediante la integraciéon en un Unico
sistema de registro.

Recomendaciones

Las situaciones mencionadas anteriormente podrian resolverse unificando criterios de prioridad
entre las detecciones realizadas por el SAT y los sistemas de alerta provinciales. También podria
ser eficiente establecer criterios de prioridad comunes en la carga de planes atrasados en el
RNP. En ambos casos, los criterios deberian seguir una coherencia, y asi, por ejemplo, si la
prioridad es detectar y verificar los desmotes mayores a una superficie determinada, se deberia
asegurar que al menos el RNP tenga actualizada la informacién de todos los planes de cambio
de uso con esas caracteristicas. También seria importante unificar criterios para una correcta
determinacién de potenciales infracciones en los aprovechamientos silvopastoriles, ajustado a
cada tipo de ecosistema boscoso.
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Otro aspecto que requiere mejoras es la unificacién en los sistemas de registros de planes
(tanto entre ALA y ANA como entre dependencias de la misma jurisdiccién). Esto debe incluir
las autorizaciones para todo tipo de intervenciones en bosques nativos (incluyendo por ejemplo
la emisién de guias forestales y ganaderas). Aun cuando estas autorizaciones se administren en
unidades diferentes, seria eficiente que los sistemas sean compatibles con alguna codificaciéon
que permita agilizar la consulta, revisidn y actualizacion, de forma tal que los procedimientos en
gabinete sean lo méas autométicos posibles. Asimismo, contar con protocolos que indiquen
pautas y secuencias claras en el sistema de cargado de planes, facilitaria la formacién de
recursos humanos en las ALAs.

Por dltimo, pero no menos importante, es la necesidad de aumentar la disponibilidad de
recursos econdémicos y humanos en cada jurisdiccién. Se espera en definitiva que las ALAs
puedan procesar todas las situaciones actualmente detectadas por el SAT, incluyendo las més
pequefas y dispersas. Para esto es fundamental que se asigne el monto correspondiente seguin
establece la Ley de Bosques para el Fondo Nacional para el Enriquecimiento y la Conservacién
de los Bosques Nativos, del cual un 30% se destina a las jurisdicciones para cumplir con esta
tarea.

3.2 Procedimiento administrativo

Llamamos procedimiento administrativo a aquel que efectda la propia ALA y consiste en:
realizar la verificacién inicial de la infraccion por imagenes u otros medios, constatar in situ (en
la mayoria de los casos), identificar al titular infractor, notificarlo fehacientemente, recepcionary
analizar descargos, dictaminar la sancion econdmica (multa) mediante una Disposicidn, reunir la
documentacién, y elevarla a la fiscalia o autoridad judicial competente para su ejecucién.
También en este proceso se pueden realizar acciones preventivas, como decomisos de
magquinarias o suspensiones de autorizaciones. De acuerdo a los funcionarios consultados esta
etapa dura entre unos meses a un afio.

Las provincias consultadas mencionaron que no es una dificultad técnica la verificacion de la
infraccion cuando se trata de desmontes. Sin embargo, sélo una de las provincias consultadas
admite el informe por imagenes satelitales como medio de prueba. Otras provincias requieren
necesariamente la constatacién in situ, lo cual, a su vez en muchas ocasiones, requiere una
orden de allanamiento y la demanda de personal de otras fuerzas.

La constatacidn in situ también es requerida cuando se trata de otro tipo de infracciones como
planes de manejo mal ejecutados. Si bien esta etapa de verificacion y constatacion es por lo
general &gil, todos los consultados destacaron la importancia de reducir al maximo este tiempo
para poder actuar y detener la deforestacion en el acto, antes de que sea demasiado tarde.

Los principales problemas mencionados surgen a posteriori y se relacionan con la dificultad de
identificar al infractor (titular, arrendatario, poseedor, etc.) y notificarlo. En algunos casos los
registros catastrales no estan debidamente actualizados, o no se encuentran georreferenciados,
o no se cuenta con informacion del domicilio del titular. La notificacidn fehaciente es clave
porque a partir de alli corren los plazos legales para que el infractor pueda realizar su descargo.
A continuacion, la ALA emite la disposicidn sancionatoria. La mayoria de las provincias
consultadas manifestaron que para ello se basan en normativas provinciales, con valores de
multa diferentes de los establecidos en la Ley de Bosques. En algunos casos la normativa

6
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provincial estipula valores de multa méaximos y minimos inferiores a la normativa nacional
mientras que, en otros, el valor dependerad de la superficie involucrada u otras cuestiones
especificas. En este momento no contamos con suficiente informacion sobre el valor de las
multas establecidas y su relacién a la valorizacién inmobiliaria. A modo de ejemplo, en Santiago
del Estero, el incremento en el valor de la tierra luego de del desmonte (y descontando sus
costos) es de unos 1200 U$/ha (MAyDS, 2020), siendo este un aspecto central a considerar.

Una experiencia compartida sobre el efecto disuasorio se relaciona con el decomiso de las
maquinarias. Fue comentado el ejemplo de que durante un tiempo el decomiso consistia
simplemente en colocar fajas de seguridad sobre las maquinarias. Pero esto no impedia que al
poco tiempo se violaran dichas fajas, no siendo efectivo el procedimiento. En cambio, cuando
comenzaron a secuestrar en forma efectiva, esto motivaba a los infractores a regularizar
rapidamente la situacion para recuperarlas.

Otra experiencia que demostrd tener efecto disuasorio y redujo rdpidamente la cantidad de
infracciones es la aplicacion de la obligatoriedad de recomponer o restaurar los bosques
nativos que hayan sido afectados. Si bien este tipo de medidas van maés alld de la
responsabilidad administrativa, algunas ALA han logrado coordinar esfuerzos con las fiscalias
para actuar de oficio y acompanar el expediente administrativo con las correspondientes
denuncias por dano ambiental de acuerdo con la Ley General del Ambiente Nro 25.675. Todo
lo anterior refuerza la importancia del establecimiento de penas realmente disuasorias.

Recomendaciones

La constatacién de infracciones por imagenes satelitales puede ser suficiente prueba para
iniciar un expediente, especialmente cuando se trata de desmontes o cambios de cobertura sin
autorizacion u otras facilmente verificables con esta tecnologia. Esto requerird en algunas
provincias, la modificacién de procedimientos segin la normativa vigente, pero puede acelerar
los trdmites evitando, en algunos casos, la constatacion in situ y la consecuente necesidad de
librar 6rdenes de allanamiento. En cualquier caso, los derechos del presunto infractor no son
vulnerados, ya que siempre tendra la posibilidad de ofrecer elementos de prueba a su favor
mediante una constatacién in situ a posteriori si asi lo requiriere.

Una base de datos catastrales actualizada y georreferenciada es esencial para identificar
rapidamente al titular de las tierras afectadas. Contar con este tipo de informacién seria ademas
de gran utilidad para la gestion de diferentes dependencias de la provincia. Es por ello, que se
sugiere priorizar la inversion de recursos en este aspecto tan relevante. Otra fuente de
informacidn util para identificar a los usuarios de la tierra es el registro RENSPA gestionado por
SENASA. El RENSPA identifica con un cdédigo individual a cada operador responsable de un
establecimiento o lote agropecuario (cualquiera sea su forma de tenencia). Se actualiza
anualmente, y sin él, no es posible transportar o comercializar la produccién, por lo que se
supone que es exhaustivo. Ademas, estéd vinculado a coordenadas geograficas que permitirian
la identificacion del predio. Para el acceso a dicha base de datos, seria necesario establecer
acuerdos pertinentes con el SENASA para la proteccién de informacién de caracter privado. Es
posible que existan ademas otras bases de datos provinciales y nacionales pertinentes para el
cruce de informacidén. Un andlisis de dichas posibilidades, junto con los acuerdos
interinstitucionales necesarios, y una buena plataforma para la gestién y acceso a la informacién
son los elementos clave para agilizar esta etapa.
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Respecto a las sanciones administrativas, el secuestro efectivo de maquinaria seria una medida
de gran impacto. Para ello, es necesaria una respuesta rapida, para constituirse en el lugar en el
momento de los hechos, lo que produce el doble efecto de detener el desmonte antes que
siga avanzando, y propiciar por otro lado la voluntad de responder a los requerimientos y
sanciones sin demora. En cuanto al valor de las multas, mas alld de si la normativa provincial es
coherente o no con la Ley de Bosques, deberia analizarse con mayor detalle si las sanciones
aplicadas hasta el momento resultan efectivamente disuasorias en relacién al incremento en el
valor de la tierra por desmonte, o también en relacién a la productividad esperada de la tierra
habilitada. Esta informacion tiene caracteristicas muy locales por lo que habria que analizar en
detalle la experiencia en cada provincia.

Por otro lado, se sabe que, en la percepciéon de los infractores el valor nominal de la multa es
sopesado, por un lado, con la probabilidad de eludir los controles y también con la
probabilidad de demorar, mitigar o incluso evitar la sancién, mediante apelaciones y otros
recursos juridicos. Por lo tanto, las medidas para evitar estas actitudes especulativas serian, o
bien multas y sanciones mas altas, o procedimientos mas ejecutivos, o una combinacién de
ambas, junto con el acceso puiblico a la informacién sobre las sanciones vigentes en el sistema.
De alli, la importancia del registro de infractores como un elemento disuasivo adicional.

3.3 Procedimiento judicial (ejecucion)

El procedimiento judicial comienza una vez que la ALA eleva el expediente o sumario y su
Disposicién a la autoridad judicial competente (fiscalia). Es la etapa de ejecucién. Durante esta
etapa el infractor puede apelar, presentar recursos, etc. La penalidad establecida por la ALA
puede ser modificada en esta etapa por la fiscalia, asi como también pueden agregarse otras
sanciones civiles como la obligacién de restaurar o compensar cuando corresponda. Esta etapa
concluye cuando la Justicia dicta sentencia y el infractor cumple con la sancién. De acuerdo a
los funcionarios consultados esta etapa puede durar entre uno y varios afios. No hemos podido
en el marco de este anélisis abordar los desafios que enfrenta el sistema judicial para acelerar
estos procesos. Pero si se han detectado en algunos casos faltas de comunicacion y
coordinacién entre las distintas dreas involucradas, asi como diferencias de criterio a la hora de
establecer sanciones.

Recomendaciones

Se requiere por supuesto incrementar la coordinacién y criterios comunes entre estas areas
(ALA - Fiscalia). Esto podria lograrse mediante la capacitacion y sensibilizacidén de fiscales y
funcionarios judiciales para el abordaje de delitos ambientales, el establecimiento de
procedimientos rapidos ante los delitos mas graves, e idealmente, la creacién de fiscalias
especificas para delitos ambientales. La implementacién efectiva del Registro Nacional de
Infractores (o su equivalente provincial vinculado) también puede ser una medida que otorgue
trasparencia a esta etapa del proceso, ya que alli figurarén todos los expedientes con sancién
administrativa, pero adn pendientes de ejecucion. Una acumulacion de expedientes en este
registro daria cuenta de las ineficiencias en esta etapa y permitiria incluso analizar con datos las
razones o caracteristicas principales de los expedientes mas demorados, y asi proponer los
cambios necesarios.
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Otro aspecto para destacar en esta etapa es la necesaria y estricta inclusién de la
responsabilidad civil, incluyendo la obligacién constitucional de recomponer. Para ello deben
establecerse procedimientos para incluir actuaciones de oficio por dafo ambiental (ya sea por
parte de la ALA o de la Fiscalia), lo que permite exigir la restauracion de acuerdo con los art. 28
y 29 de la Ley General del Ambiente y el art. 41 de la Constitucidén Nacional. La restauracién
como penalidad no sélo agrega un elemento disuasorio adicional, sino que resulta esencial
para asegurar el cumplimiento de los objetivos enunciados en la Ley de Bosques.

4. CONCLUSIONES

Existen oportunidades para incrementar la eficiencia y eficacia de los mecanismos de
fiscalizacion de la Ley de Bosques. Se puede lograr mayor eficiencia reduciendo los tiempos y
esfuerzos necesarios para cumplir con todos los pasos administrativos y judiciales. La eficacia se
alcanza, por un lado, implementado procedimientos y sanciones verdaderamente disuasivas, y
en este aspecto, la reduccién de tiempos también juega un papel decisivo. Por otra parte, la
implementacion efectiva de los Registros Nacionales de Infractores y de Planes, son indicadores
directos de eficacia y transparencia en la gestion.

Los principales elementos para avanzar en esta direccién son:

e Coordinacidn interjurisdiccional para eficientizar la respuesta a las alertas del SAT, criterios
comunes para priorizar los casos mas graves, evitar la duplicacién de sistemas y tareas.

e Digitalizacién, actualizacion y unificacion de bases de datos dentro de la jurisdiccidn y entre
ALA y ANA. Ejemplos: Registros de todos los planes y permisos en bosques nativos (de
cambio de uso, de manejo, silvopastoriles, extracciones y guias forestales y ganaderas, etc.).
Catastros. Vinculo con registros y bases de datos del SENASA y otros organismos
nacionales y provinciales con informacién sobre uso, dominio y posesion de la tierra.

e Didlogo con las fiscalias provinciales para lograr acuerdos en relacién a: Admitir la
verificacion por imagenes satelitales como medio de prueba. Generar canales y
procedimientos rapidos para los casos mas graves. Procedimientos rapidos para medidas
preventivas como el secuestro de maquinaria y otros actos que aseguren detener los
trabajos de deforestacion en cuanto se verifican. Sanciones administrativas y civiles
disuasorias, incluyendo la obligacion de restaurar, de acuerdo a las normativas provinciales
y nacionales. Capacitacion y sensibilizacion de fiscales en temaéticas ambientales o creacién
de un cuerpo de fiscales ambientales.

e Implementacion del Registro de Infractores como instrumento para monitorear la mejora en
la eficacia de los sistemas de fiscalizacién.
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