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la discusion
detras de los
proyectos de ley

Los sucesivos intentos fallidos de aprobacion de
una Ley de Presupuestos Minimos de Proteccidén
Ambiental para la Conservacién, Restauracién
y Uso Racional y Sostenible de los Humedales
(también conocida como Ley de Humedales) dan
cuenta del grado de complejidad y conflictividad
alrededor de la regulacién y gestiéon de estos
ecosistemas. La extension de los humedales en
Argentina y la variedad de actividades producti-
vas que alli se emplazan —agropecuarias, fores-
tales, mineras e inmobiliarias—, condicionan el
avance de la norma por la multiplicidad de actores
involucrados e intereses en pugna.

Hubo tres intentos de sancién de una Ley de
Humedales (2013, 2015 y 2020), cada uno de ellos
con numerosos proyectos elaborados, desde
diferentes fuerzas politicas y provincias, lo que
da cuenta del alcance de la discusién a nivel poli-
tico-partidario y territorial. La presentacion de
proyectos avanzdé al compas de la ocurrencia de
fenémenos criticos como incendios o inundacio-
nes, lo cual generd que el impulso publico de los
proyectos esté orientado por la blisqueda politica
de una solucién inmediata a la urgencia. Esto difi-
culté que hubiera un sostenimiento de la tematica
en la agenda publica de forma autbnoma, mas alla
del impulso de organizaciones ambientalistas. Aun
con diferente grado de avance, en los tres casos
los proyectos perdieron estado parlamentario.

Si bien en una primera lectura podria interpretarse
que los tres intentos fallidos de aprobacién de la
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/Qué es un humedal?

Un ambiente en el cual la presencia tempora-
ria o permanente de agua superficial o subsu-
perficial causa flujos biogeoquimicos propios
y diferentes a los ambientes terrestres y acua-
ticos. Rasgos distintivos son la presencia de
biota adaptada a estas condiciones, comun-
mente plantas hidréfitas, y/o suelos hidricos o
sustratos con rasgos de hidromorfismo.

Ley de Humedales revelan un escenario de conflic-
tividad y desacuerdo irreconciliables, en la practica
el proceso permitié profundizar el conocimiento
sobre el objeto a regular y favorecié una creciente
articulacién entre los grupos de interés. De esta
forma, un anélisis mas detallado de la dinamica de
discusion revela que actualmente las tensiones
se concentran en algunos articulos puntuales. A
partir del relevamiento de antecedentes referidos
a los proyectos de ley y su proceso de debate, y
de entrevistas en profundidad a actores clave,
identificamos a continuacién, los principales pun-
tos de tensiéon y proponemos algunas vias para
destrabarlos.
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Definicidn de “humedal”

La discusién sobre la definicién de "humedal”
determina el ambito de aplicacion de la norma en
términos territoriales, de sujetos y de actividades
alcanzadas. Segun la definicion de humedal que se
utilice, la cantidad de territorio argentino afectado
por una Ley de Humedales varia entre 336.000
km2 y 600.000 km2, es decir, entre un 12% y un
21,5% de todo el territorio de la Argentina.

La disputa en torno a la definicién de 'humedal’
recorrié largos procesos de debate, lo que logré un
acercamiento cada vez mayor a un concepto con-
sensuado entre actores. Hoy la definicion adoptada
institucionalmente por la Argentina es la estable-
cida en la Convencién de Ramsar, aprobada por la
Ley N°23919. Sin embargo, en los debates legislati-
vos surgio la necesidad de precisar mas claramente
el alcance de la norma, lo que llevé a la realizacion
de multiples intercambios técnicos. Durante 2015
se realizaron audiencias publicas con la partici-
pacion de instituciones como COFEMA, INTA y
COHIFE. Tras un extenso proceso de debate téc-
nico, académico y politico, en septiembre de 2016
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable
realizé el Taller “Hacia un Inventario Nacional de
Humedales”, en donde 78 representantes de dife-
rentes disciplinas arribaron a una definicién consen-
suada. Esta definicion clasifica al humedal como “un
ambiente en el cual la presencia temporaria o per-
manente de agua superficial o subsuperficial causa
flujos biogeoquimicos propios y diferentes a los
ambientes terrestres y acuéticos. Rasgos distinti-
vOs son la presencia de biota adaptada a estas con-
diciones, cominmente plantas hidréfitas, y/o suelos
hidricos o sustratos con rasgos de hidromorfismo”.

Fuente: Kandus, Patricia & Minotti, Priscilla & Quintana, Rubén. (2017)
Regiones de Humedales de la Argentina Benzaquen, L., D.E. Blanco, R.
Bo, P. Kandus, G. Lingua, P. Minotti y R. Quintana (Eds) 2017 Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sustentable, Fundacion Humedales/Wetlands
International, Universidad Nacional de San Martin y Universidad de
Buenos Aires.
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A pesar del avance logrado en 2016, los actores
contindan debatiendo las implicancias practicas de
la definicion. Asi, expresiones que parecen revestir
un mero caracter semantico implican una diferen-
cia sustancial respecto del impacto sobre ciertas
actividades productivas. Por ejemplo, un conjunto
de asociaciones de productores agropecuarios
manifestaron que la decisién de decir 'y/o’ en lugar
de ‘0’ podria modificar las estimaciones de hec-
tareas afectadas entre 17 y 21 millones. Por otra
parte, algunas organizaciones ambientalistas con-
sideran que la definicién adoptada en el Taller no
toma en cuenta la interconectividad de los hume-
dales a escala de cuenca y de paisaje y sugieren
incorporar un segmento que explicite este aspecto.

Mas alla de estos cuestionamientos, es importante
dimensionar que arribar a un consenso respecto
de la definicién implicé un avance técnico sustan-
cial respecto a la definicién de Ramsar, dado que
se centra en los rasgos especificos que definen la
presencia de humedal (agua, biota, suelos) y pro-
pone un lineamiento claro y operativo para iden-
tificar y delimitar a estos ecosistemas. Ademas,
el haberlo logrado a través de una convocatoria

amplia e interdisciplinaria significé también una
valiosa evolucién en la discusidn, que debe sos-
tenerse y utilizarse como punto de partida técnico
pero también como un formato deseado para la
construccion de conocimientos.

Es importante dimensionar que
arribar a un consenso respecto

de la definicidon implicd un avance
técnico sustancial respecto a la
definicién de Ramsar, dado que se
centra en los rasgos especificos
que definen la presencia de
humedal y propone un lineamiento
operativo para identificar y
delimitar a estos ecosistemas.
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Inventario Nacional

de Humedales

y Ordenamiento
Ambiental del Territorio

El Inventario Nacional de Humedales es una herra-
mienta de informacién que distingue la ubicacién
de los humedales y sus principales caracteristicas.
El debate vinculado al inventario reside en si debe
0 no ser un insumo previo al disefio de una Ley de
Humedales y en qué marco temporal se desarrollara
en caso de no serlo.

Todos los proyectos que avanzaron en el debate
parlamentario incorporaron la necesidad de hacer
un inventario, aunque con variantes respecto al rol
que debe desempenar la autoridad nacional, ya sea
de liderazgo o de coordinacién y articulacién con
las jurisdicciones locales. En términos técnicos, la
representacion geogréafica de los humedales se
efectla a través de la distincién de cuatro “niveles”
de especificidad..

Una cuestidén relevante respecto al inventario es
que la ley deberia especificar a partir de qué nivel
puede considerarse que el proceso de inventa-
riado esta lo suficientemente avanzado como para
comenzar con la categorizacion y ordenamiento
ambiental de los humedales. La definicidon respecto
al Nivel tiene relacién directa con la implementa-
cion de la ley: completar un Nivel IV de inventariado
puede extenderse durante un lapso temporal exce-
sivamente largo si consideramos los objetivos de
conservacion y uso racional de los ecosistemas que
la ley busca garantizar.
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Nivel I:

Regiones de Humedales

Las regiones de humedales representan areas
con condiciones climaticas, relieve comun y
conectividad, que operan condicionando la dina-
mica de los paisajes que contienen y los pro-
cesos ecohidrogeomdrficos que dan lugar a la
ocurrencia de humedales.

Nivel IlI:

Sistemas de Paisajes de
Humedales

Los sistemas de paisajes de humedales estan
conformados por conjuntos de unidades de pai-
saje semejantes en términos de su configuracién
espacial y funcionamiento.

Nivel ll1:

Unidades de Paisajes de
Humedales

Las unidades de paisaje de humedales estan
definidas a partir del relieve en términos de
génesis, posicién topografica general, dinamica
hidrica superficial y subterranea que determina
homogeneidad de oferta de emplazamientos
geomorficos de humedales.

Nivel IV:

Unidades de Humedales

Las unidades de humedales corresponden a los
elementos del paisaje o geoformas, que permi-
ten la acumulacion permanente o temporaria de
agua somera, y presentan rasgos distintivos aso-
ciados a criterios diagnésticos: régimen hidrol6-
gico, biota y suelo o sustrato.
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Algunos representantes de sectores productivos
agropecuarios y forestales expresan que la iden-
tificacién previa de las zonas de humedal deberia
ser el punto de partida para discutir una regulacion,
en lugar de avanzar en proyectos de ley sin tener
determinado el objeto sobre el que se quiere regu-
lar. Adicionalmente, existe otra discusiéon en para-
lelo sobre cual deberia ser la autoridad a cargo del
proceso de inventariado: las autoridades provin-
ciales por su mayor conocimiento del territorio, o
las autoridades nacionales por contar con mayores
recursos y capacidades de articulacién.

El Ordenamiento Ambiental del Territorio es unins-
trumento de la politica y gestién ambiental previsto
en la Ley General del Ambiente (N.° 25.675) que
pretende establecer la localizacion de distintas
actividades antrdpicas con el fin de que no se afec-
ten servicios ecosistémicos esenciales y de perse-
guir la sostenibilidad econdmica, social y ecoldgica.
Es decir, el OAT no es un proceso que aluda espe-
cificamente a la proteccion de los humedales, sino
que es una herramienta de gestién ambiental que
busca aportar una mirada macro de los usos del
territorio. En cambio, cuando se habla de OAT en
el marco de una ley de presupuestos minimos de
un ecosistema en particular, el ordenamiento hace
referencia a diferenciar qué zonas, en este caso de
humedal, deben ser preservadas y cuales admiten
otros usos de acuerdo a su valor ambiental. Esta
ambivalencia en el concepto de OAT, que puede
referirse al ordenamiento del territorio en sentido
amplio o a la categorizacidn de un ecosistema en
especifico, no esta clarificada en los proyectos de
Ley de Humedales, lo que abre paso a miltiples
interpretaciones en un asunto sensible.

Adicionalmente, una preocupacioén central de los
actores productivos es el tiempo que deman-
daré efectivamente la realizacién del inventario y
OAT mas alla de los plazos que establezca la ley.
Sefalan, por ejemplo, las experiencias de realiza-
cién del inventario y OAT para la ley de bosques
nativos (Ley N 26331), en donde el tiempo que
insumié su realizacion en algunas provincias —
como la de Buenos Aires que demord 10 afios—,
generd una situacidon de incertidumbre en los
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productores respecto a déonde y cémo podian rea-
lizar su actividad, lo que afectd su capacidad de
planificacion e inversién. Proponen, en linea con el
uso del inventario como insumo previo, que el OAT
se efectle previamente a la sancién de la ley.

Si bien este sefialamiento es atendible, supeditar
la implementacién de la ley a la finalizacién del
inventario y OAT supondria perder valiosos aios
en términos de gestion y cuidado de los ecosis-
temas de humedal. En cambio, si resulta central
establecer procedimientos que apunten a elimi-
nar laincertidumbre y el riesgo de una implemen-
tacién no coordinada de estas dos etapas. Sobre
este punto referird la seccion sobre moratoria.

Por un lado, los protocolos a seguir en el periodo
intermedio en el que el inventariado y OAT estén en
proceso de elaboracién deben estar claros: deben
establecerse plazos temporales coherentes para
uno y otro proceso y evitar indeterminaciones en
la norma que lleve a interpretaciones disimiles a
nivel subnacional. Ademas, deben estar previstos
los recursos financieros y humanos con los que se
realizardn ambos procesos, y, en particular, debe
preverse la participacién activa de todas las partes
interesadas, desde organizaciones ambientales,
hasta productores y comunidad académica.



Area de
Recursos
Naturales

o —

Semaforizacién por areas

La discusion sobre la “semaforizacién” de los hume-
dales se refiere a la clasificacion de estos ecosis-
temas segun los usos y actividades permitidas, en
funcién del valor de conservacion que se le asigna. Es
un tipo de herramienta de ordenamiento que implica
establecer categorias taxativas en base al valor eco-
sistémico de los humedales. Especificamente, la
semaforizacién apunta a categorizar a los humeda-
les en tres clases: areas de preservacion (rojo), areas
de gestién de recursos (amarillo) y dreas de usos
multiples (verde).

Los sectores productivos resaltan la importancia
de la semaforizacion o delimitacion por areas, en
tanto ésta genera previsibilidad sobre qué se puede
y qué no se puede hacer en cada uno de los territo-
rios. En contraposicién, algunas organizaciones de la
sociedad civil se manifiestan en contra de la semafo-
rizacién: sostienen que se debe reconocer el dina-
mismo de los humedales, su interjurisdiccionalidad y
la variabilidad del agua en estos ecosistemas, carac-
teristicas que demandan categorias menos taxa-
tivas que la semaforizacién. Proponen, en cambio,
tener como objetivo la realizacién del inventario y la
caracterizacién de los humedales, para luego definir,
mediante una evaluacién de impacto ambiental, el
grado de intervencion tolerable en cada uno de los
ecosistemas. Esta alternativa pretende reconocer la
complejidad y elasticidad de los humedales, dificil de
someter a categorias estéaticas. También sefialan que
en la Ley de Bosques Nativos posee un esquema de
semaforizacion y su implementacion en la practica
no logroé los objetivos propuestos.

Una alternativa Gtil que permitiria reconocer la varia-
bilidad y el dinamismo de este tipo de ecosistemas,
de forma de garantizar la conservacion de los luga-
res de alto valor ecosistémico y al mismo tiempo
generar previsibilidad a los actores productivos, es
determinar taxativamente aquellas areas identifi-
cadas como de “alto valor de conservacién” (zona
roja), y prever complementariamente una evaluacion
ambiental para cada uno de los proyectos.
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Categoria I: o

Territorio de alto valor de conservacion que no
debe ser transformado.

Categoria ll:

Areas de mediano valor de conservacién y
que pueden ser sometidas a aprovechamiento
sostenible.

Categoriallll:

Areas de bajo valor de conservacién que
pueden transformarse parcialmente o en su
totalidad.
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La moratoria hace alusién al periodo entre la san-
cion de laley y su efectiva entrada en vigor, y aclara
qué sucede con las actividades que se proyectan
como restringidas mientras se realiza el Inventario
Nacional de Humedales y el Ordenamiento
Territorial. En numerosos proyectos de Ley de
Humedales se incluyd un articulo en donde no se
permitia la realizacién de nuevas actividades en
territorios potencialmente de humedales en tanto
no estuviera hecho el inventario y el OAT. La mora-
toria tiene el objetivo de evitar el riesgo de “anti-
cipacion” por parte de agentes productivos que,
ante lainminencia de una ley que restrinja en cier-
tos parametros sus actividades, busquen avanzar
aceleradamente en nuevas iniciativas aprove-
chando el periodo intermedio entre la sancién de
laley y suimplementacion.

El documento de contenidos minimos de la norma
"Ley de Humedales Ya" sefala la necesidad de que
se incluyan mecanismos de prevencién a través
de: (1) la prohibicién de toda nueva obra o actividad
y ampliaciéon de las ya existentes en humedales
0 areas que se presuman humedal; o (2) estable-
ciendo que estas intervenciones en humedales o
areas que se presuman humedal estén sujetas a
procesos de evaluacién de impacto ambiental y/o
evaluacion ambiental estratégica, a cargo de quien
pretenda llevarlas adelante.

En contraposicion, asociaciones de productores
manifestaron su desacuerdo con este punto en
tanto las decisiones de inversion y de planificacion
productiva quedarian supeditadas a un proceso
de considerable extensién temporal. Esto podria
generar una "paralizacién productiva” durante el
periodo de realizacién del inventario de humeda-
les y del proceso de Ordenamiento Territorial. La
preocupacién de sectores productivos y orga-
nizaciones ambientales en torno a la moratoria
refleja la tensidn entre el riesgo de anticipacion a
la normativay el riesgo de paralizacidén productiva
durante el periodo de realizacién del Inventario
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de Humedales y del proceso de Ordenamiento
Ambiental Territorial.

Resulta fundamental encontrar procedimientos
que viabilicen una gestién razonable del periodo
entre la sancion de la ley y su implementacién para
evitar tanto los riesgos de anticipaciéon como los
de la paralizacién productiva. Una herramienta de
gestion ambiental Util a ese objetivo es la Evaluacion
de Impacto Ambiental (EIA) que ya se encuentra
regulada en las provincias y resulta obligatoria de
manera previa al desarrollo de actividades que sean
susceptibles a afectar el ambiente. Sin embargo,
la aplicacién de esta herramienta es heterogénea
en el territorio nacional y en la mayoria de las juris-
dicciones no abarca algunas de las actividades
identificadas como impactantes, por ejemplo las
agropecuarias. La Ley de Humedales podria incor-
porar, durante el periodo de moratoria, el requeri-
miento de una Evaluaciéon de Impacto Ambiental
para todas las actividades que se vayan a desarrollar
en areas de presencia probable de humedales. Esto
dotaria de razonable certidumbre al sector produc-
tivo en el proceso de inventariado y Ordenamiento
Ambiental Territorial al mismo tiempo que se evalua-
ria el impacto de las actividades proyectadas.
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La discusion gira en torno a la inclusién de un régi-
men sancionatorio de caracter penal para quie-
nes no cumplan las pautas de la futura Ley de
Humedales. La mayoria de los proyectos de ley cuyo
tratamiento fue mas avanzado prevén un régimen
sancionatorio de caracter administrativo a ser apli-
cado por las autoridades jurisdiccionales, a imagen
y semejanza del incluido en la Ley de Glaciares o en
la Ley de Bosques. En este sentido, la objecién de
los actores no gira en torno a la inclusién de un
capitulo sancionatorio en si, sino a la posibilidad
de establecer sanciones de caracter penal.

Las organizaciones no gubernamentales con base
territorial son favorables a su inclusién en tanto las
sanciones penales podrian resultar mas disuaso-
rias que las meramente administrativas. En contra-
posicion, referentes del sector académico y de los
sectores productivos sefialan que las sanciones
penales relacionadas con las actividades producti-
vas en espacios cuya delimitacién no es precisa ni
siquiera para la autoridad de aplicacién, generarian
una situacién de incertidumbre operativa, econé-
mica e inseguridad juridica.
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La discusién sobre la inclusién de dispositivos
de caracter penal se enmarca en una discusion
mas amplia: la reforma del Cédigo Penal y la
incorporacién de figuras que caractericen como
delitos penales a conductas que vulneren bienes
ambientales. Es importante capitalizar el trabajo y
los avances que se han registrado en ese sentido.
Sin embargo, en el caso particular de una Ley de
Humedales, esta inclusién requiere un mayor ana-
lisis que involucre no solo a los responsables de la
gestion ambiental, sino también a la ciencia juridica
para clarificar las indeterminaciones apuntadas.
Para ello debe tenerse en cuenta que las normas
penales son el Ultimo recurso al que se debe apelar
en pos de la proteccién de los bienes juridicos. En
Gltima instancia, esta discusién alude a la impor-
tancia de fortalecer mecanismos de fiscalizacién
a nivel provincial, en pos de garantizar el cumpli-
miento de las normas.
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Reflexiones finales

Los humedales en todo el planeta se encuentran
expuestos a presiones que estan causando su des-
aparicién y degradacion, como cambios en el uso
del suelo por la actividad agropecuaria, obras de
infraestructura inadecuadas, avance indiscriminado
del desarrollo inmobiliario, incendios y actividad
minera desregulada. Nuestro pais, con aproximada-
mente un quinto de su territorio cubierto por ecosis-
temas de humedal, no es excepcidn a ese fenémeno.
Si bien existe un marco normativo e institucional
nacional que aborda la problematica y se han regis-
trado diferentes iniciativas de gestion a nivel local,
hay un déficit en la implementacién del marco regu-
latorio al no existir un entendimiento comun a nivel
nacional sobre el abordaje que debe hacerse de
estos ecosistemas. Este escenario da cuenta de la
necesidad de sancién de una Ley de Humedales.

No obstante, los cinco puntos de tensién que
actualmente impiden la aprobacion de la ley reve-
lan la necesidad de profundizar en una conversa-
cion informada y federal, que permita dar respuesta
a cuestionamientos que son validos, como el de
la precisién respecto al periodo de la moratoria
de actividades. En este sentido, entendemos a las
herramientas de gestidon ambiental como un medio
para conseguir un objetivo, y no como un fin en si
mismo: el desafio no es sélo sancionar una Ley de
Humedales, sino sancionar una ley cuya implemen-
tacién efectivamente asegure la preservacion de los
servicios ecosistémicos y atienda también la dimen-
sién humana de los territorios.

La efectividad de la norma requiere profundizar
sobre las complejidades de su implementacién
real. En este aspecto, un elemento clave que debe
someterse a especial consideracion es el financia-
miento de la ley. La creacion de un “Fondo Nacional
de Humedales”, capitulo recurrente en los proyec-
tos presentados y también punto de discusién entre
los actores estatales, es una dimensién que, si bien
no obstaculiza la sancion de la norma, si resulta
definitoria para su implementacién. En este marco,
la magnitud del financiamiento planteado por la ley
debe establecerse dentro de margenes realistas, de
manera de generar previsibilidad y no plantear un
objetivo que ex ante se concibe como irrealizable.
Por otra parte, el formato de gobernanza del Fondo,
en términos de cual serd el régimen de adminis-
tracién, el deslinde de competencias nacionales y
provinciales, y la determinacién de los criterios de
elegibilidad para el financiamiento de las actividades
e instrumentos, son aspectos que deben ser cuida-
dosamente disefados a la luz de los aprendizajes
que da la Ley de Bosques Nativos.

La sanciéon de la Ley de Humedales es un paso
urgente y necesario, pero es solo el primero. Seran
luego los esfuerzos y la coordinacion de los diferen-
tes actores en los territorios los que podran garan-
tizar una preservacion de los ecosistemas que a su
vez atienda a la dimensién econdmica, social y cultu-
ral. Para que ese proceso se dé de manera virtuosa,
la ley debera ser reflejo de un proceso participativo
y plural que aproveche los aprendizajes alcanzados
para construir las soluciones mas efectivas posibles
a los desafios existentes.
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