RESUMEN

La coordinacion intergubernamental constituye
un factor central para que las politicas nacionales
alcancen unaimplementacion homogénea. No obs-
tante, dentro de los estudios sobre la coordinacién
se sostiene que, entre sus tipos, la coordinacion
horizontal (entre jurisdicciones de un mismo nivel de
gobierno) tiende a no ocurrir. Poniendo en discusion
este postulado, este trabajo se pregunta ¢{Cudles
son los factores que producen que las jurisdicciones
subnacionales decidan actuar de manera conjunta
para implementar una politica ambiental nacional?
Partiendo del andlisis comparativo del proceso de
formulacién de las leyes de adecuacion normativa
a la Ley Nacional de Bosques Nativos en Argentina,
se argumenta que las provincias actGian conjunta-
mente cuando hay un marco institucional formali-
zado y legitimo disponible para ser utilizado en los
momentos en que una estructura de incentivos
produce que los politicos locales decidan formular
e implementar una politica ambiental homogénea
en sus jurisdicciones.
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Intergovernmental coordination is a key factor
to achieve a homogeneous implementation in
national policies. However, the bibliography of
coordination argues that the horizontal coordina-
tion (among jurisdictions of the same level of
government) does not occur. On the contrary,
this paper asks: Which factors produces that the
subnational jurisdictions decide to act together to
enforce a national environmental policy? Based on
comparative analysis of the formulation process
of the adequation laws to the National Forest
Law in Argentina, | argue that the provinces act
together when there are a regularized and legitim
institutional frame available and a structures of
incentives that produce that the locals politicians
decide formulate and enforce an environmental
policy in theirs jurisdictions.
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1 1nTroduccron

El federalismo es un sistema de gobierno en el que conviven dos 0 mas
niveles de gobierno (Riker, 1975) y en el que cada uno tiene autonomias o com-
petencias delimitadas y/o superpuestas en distintas areas de politicas publicas
(Riker, 1975; Filipov, 2005). Dadas las diferentes tareas que deben realizar los
distintos estratos gubernamentales, la coordinacion intergubernamental es un
elemento central para la formulaciéon e implementacion de politicas homogé-
neas en todo el territorio federal. Del mismo modo, la gestién publica del area
ambiental requiere la cooperacion entre los distintos niveles (nacional, provin-
cial y municipal) que componen el Estado, ya que los diferentes ecosistemas
no reconocen los limites fronterizos. De esta forma, el campo ambiental es
analiticamente interesante, porque resulta necesario que las distintas unidades
subnacionales se relacionen entre si de modo de buscar abordajes semejantes
para encarar un mismo problema o intento de solucién ambiental.

En términos generales, la teoria de la coordinacion intergubernamental
analizd, en su mayoria, el impacto de las relaciones entre el nivel nacional y
los gobiernos subnacionales (coordinacién vertical) (i.e. Wrigth, 1997; Martinez
Nogueira, 2010; Cao et al., 2016; Gutiérrez y Alonso, 2018) y desatendio las
relaciones entre las unidades subnacionales de un mismo nivel de gobierno
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(coordinacion horizontal) por encontrar que estas tienen problemas de coordi-
nacion (Bolleyer, 2009). Al contrario de este Ultimo postulado, tomando como
caso de estudio el area ambiental, este trabajo se centra puntualmente en
el estudio de las relaciones intergubernamentales entre las jurisdicciones que
comparten un mismo nivel de gobierno con el objetivo de buscar los factores
que pueden derivar en la coordinacién horizontal.

Particularmente para el &rea ambiental, una diversidad de investigaciones
demostraron que la coordinacion, en general, es poco habitual (i.e. Rabe, 2007;
Gutiérrez, 2012; Steurer y Clar, 2015). En esta linea, es posible encontrar
dos escenarios potenciales. En primer lugar, hay momentos en que un mismo
ecosistema compartido por dos 0 mas jurisdicciones es regulado por politicas
con abordajes disimiles, generando un escenario de inconsistencia institucional
(Gutiérrez, 2012; Rey, 2013; Gautreau et al, 2014). En segundo lugar, hay
situaciones en que una politica de regulacion ambiental definida en un nivel su-
perior de gobierno tiene alcances disimiles en las distintas jurisdicciones (Abers
y Keck, 1997; Steurer y Clar, 2015; Figueroa, 2017). En este Ultimo caso, una
serie de trabajos demuestra que la politica ambiental tiene resultados positivos
cuando hay instancias de coordinacién vertical previamente establecidas que
son utilizadas por los distintos niveles de gobierno encargados de gestionar la
politica ambiental (Walti, 2004; Steurer et al., 2019). Este trabajo comparte
gue el desarrollo institucional es necesario, también, para garantizar el funcio-
namiento de espacios formales de coordinaciéon horizontal. No obstante, esto
no basta para explicar la decision de las unidades subnacionales de establecer
relaciones con otras jurisdicciones de un mismo nivel de gobierno.

Este trabajo tiene el objetivo de echar luces a las causas que explican que
las distintas jurisdicciones subnacionales deciden establecer relaciones inter-
gubernamentales para implementar de manera conjunta una politica ambiental
nacional en sus territorios. Por lo tanto, los interrogantes que guian el articulo
son los siguientes: ¢Cudles son los factores que producen que las jurisdic-
ciones subnacionales decidan actuar de manera conjunta para implementar
una politica publica nacional ambiental de manera homogénea? Y a su vez
¢ComMo impacta la coordinaciéon horizontal en las legislaciones provinciales y
gué escenario se presenta cuando esta no sucede?

Como se menciond previamente, en este trabajo se comparte que el desa-
rrollo de un marco institucional previo importa para explicar los casos positi-
vos de coordinacion intergubernamental, pero no bastan. En este articulo se
sostiene que las jurisdicciones subnacionales deciden actuar conjuntamente
cuando hay un marco institucional formalizado y legftimo disponible para ser
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utilizado en los momentos en que una estructura de incentivos produce que
los politicos locales decidan formular e implementar una politica ambiental
homogénea en sus jurisdicciones.

Para responder la pregunta de investigacion, se analiza empiricamente los
comportamientos y las respuestas disimiles que tuvieron diferentes provincias*
al momento de adecuarse a la Ley de Presupuestos Minimos de Proteccion
Ambiental de los Bosques Nativos (N° 26.331) en Argentina desde el ano
2008 hasta 2012 (momento en que las provincias analizadas formularon sus
leyes provinciales).

A la luz de la pregunta planteada, el estudio de la Ley de Bosques Nativos
(LBN) es analiticamente representativo e importante por diversos motivos. En
primer lugar, la LBN se inscribe en las denominadas «leyes de presupuestos
(estandares) minimos». Con respecto a estas leyes, la Constituciéon nacional
(articulo 41y 124) establece que las provincias tienen la obligacion de adecuarse
a los estandares definidos por el Estado nacional y encargase de su implemen-
tacién. Por ese motivo, las politicas ambientales nacionales, en general, y, en
particular, la LBN es Util para analizar las diferentes acciones que desplegaron
las provincias al momento de adecuarse a los lineamientos nacionales.

En segundo lugar, la LBN estableci6 un fondo de compensacién econémica
(el Fondo Nacional para el Enriquecimiento y Conservacion de los Bosques
Nativos) que funciond como incentivo para que las distintas provincias decidan
comenzar el proceso de adecuacion normativa. En tercer lugar, producto del
fondo de compensacién, aunque no Unicamente, las veintitrés provincias con
bosques en sus territorios respondieron al mandato constitucional y sancionaron
leyes complementarias (las denominadas leyes de Ordenamiento Territorial de
Bosques Nativos u OTBN), buscando adecuarse a los estandares nacionales. En
cuarto lugar, dado que los bosques nativos de Argentina estan divididos en seis
regiones forestales? y estas trascienden los limites provinciales, la coordinacion
entre las provincias que comparten una misma regién forestal es sumamente
necesaria para crear un abordaje integral que atienda a la probleméatica de
los bosques nativos en las distintas regiones forestales. Por Ultimo, a pesar
la importancia de la coordinacién horizontal, estudios previos centrados en
la region forestal Parque Chaquefo (la que cuenta con la mayor cantidad de
bosques nativos y la mas afectada por la deforestacion) demostraron que las
provincias no tuvieron instancias de coordinacién efectivas que deriven en
lineamientos normativos semejantes (i.e. Garcia Collado, et al, 2013; Gautrau
et al, 2014). No obstante, en un trabajo previo (Figueroa, 2017) que analizd
la adecuaciéon normativa de todas las leyes provinciales a la LBN, observé que
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las provincias integrantes de la regién Bosque Andino—Patagonico utilizaron
criterios semejantes y elaboraron OTBN parecidos.

Por lo tanto, con el objetivo de hallar los factores que producen la coor-
dinacién horizontal, se propone un estudio comparativo entre las provincias
que integran dos regiones forestales diferentes: Parque Chaqueno y el Bosque
Andino—Patagdnico. Con respecto a la primera, el Parque Chaqueno relne el
24,3% de los bosques nativos del pais que se encuentran alojados en once
provincias: Salta, Chaco, Formosa, Santiago del Estero, Cérdoba, Corrientes,
San Luis, San Juan, Corrientes, Catamarca y La Rioja. Ademas de ser la re-
gion forestal que mas bosques nativos presenta, es la que concentra casi el
80% de la deforestacién total (Figueroa, 2017). Por lo tanto, es importante
reconocer las acciones que desplegaron los actores politicos de cada una de
las provincias al momento de elaborar estos OTBN para encontrar los factores
que impidieron la coordinacién horizontal. En relacién con la segunda region
forestal, el Bosque Andino—Patagoénico posee el 2,7% de los bosques nativos
argentinos que se encuentras distribuidos en cinco provincias: Neuquén, Rio
Negro, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego. Como se menciond, la seleccion
de estas provincias responde a que definieron criterios semejantes en sus
OTBN. Por este motivo, resulta importante analizar por qué las provincias de
ésta Ultima region forestal decidieron y lograron construir criterios colectivos
con el objetivo de adecuarse a los estandares de una normativa nacional.

Para realizar este estudio se recopilaron fuentes documentales y hemerogra-
ficas de cada una de las provincias, se analizaron los debates parlamentarios
en los que las leyes de OTBN fueron debatidas por los legisladores y se utilizd
investigaciones realizadas sobre casos provinciales. Ademas, se realizaron
alrededor de 20 entrevistas con distintos actores estatales y sociales para
evaluar, en palabras de los protagonistas, l0s casos estudiados.

Ademas de la presente introduccién, lo que resta del articulo esta organizado
de la siguiente manera. En la segunda seccion se revisa la literatura que analiz6
la coordinacién intergubernamental para demostrar que hay un vacio tedrico con
respecto a las causas que producen la coordinacién horizontal. En la tercera
seccidén, se propone el argumento tedrico que explica por qué los funcionarios
provinciales decidan coordinar horizontalmente. En la cuarta seccion se analiza
las caracteristicas formales del federalismo argentino y, especificamente, los
estandares de la Ley de Bosques Nativos. En la quinta seccién, se responde
a la pregunta de investigacion a la luz del andlisis comparativo de los casos
propuestos. Por Ultimo, el articulo cierra con una conclusiéon que recapitula los
principales aportes del articulo.
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2 INCENTIVOS TERRITORIALES Y LAS POSIBILIDADES DE COORDINAR

Un sistema politico federal presenta al menos dos atributos fundamenta-
les. Por un lado, coexisten dos o mas niveles de gobierno (Estado nacional
y Estados subnacionales) que, cada uno de ellos, tiene constitucionalmente
ambitos delimitados (0 superpuestos) de autonomia y, por otro lado, comparten
y regulan el mismo territorio y el mismo demos (Riker, 1975; Filipov, 2005).
De esta manera, a la hora de formular o implementar una politica publica ho-
mogénea a lo largo de todo el territorio nacional es necesaria la coordinacién
y cooperacién entre los distintos niveles de gobierno (Wrigth, 1997).

En general, una parte de la literatura que estudia la coordinacion interguber-
namental analiza el impacto de las instancias de coordinacién (Watts, 1996;
Wrigth, 1997; Cao et al., 2016; Steurer et al., 2019), aunque pierde de vista que
esta no es un fendmeno que en todas las ocasiones sucede (Gutiérrez y Alonso,
2018). Por el contrario, otros estudios argumentan que la coordinacion es una
accion que no es comun ni produce, en todos los casos, los efectos esperados
(Bolleyer, 2009; Gutiérrez y Alonso, 2018). De esa manera, es especialmente
importante analizar, por un lado, las condiciones bajo las cuéles los funcionarios
politicos deciden coordinary, por otro lado, los factores que determinan que, una
vez efectuada la decision de la coordinacién, esta tenga un resultado positivo.

Teniendo en cuenta los multiples niveles de gobierno, a diferencia de un
Estado unitario o poco descentralizado, los actores politicos que operan en
el nivel subnacional de gobierno estan atravesados por dos incentivos: el
politico-partidario y el territorial. En otras palabras, Falleti (2013) sostiene que,
en sistemas politicos federales, los representantes son electos en diferentes
unidades geograficas y, por ese motivo, «vocalizan no solo los intereses de sus
partidos, sino también los intereses de los habitantes de esas regiones en las
que han sido electos» (2013:16). En consecuencia, para explicar los factores
que determinan la decisién de la coordinacion o la atomizacion al momento
de formular o implementar una politica publica en los &mbitos subnacionales
(en este caso ambiental) es necesario comprender, ademas de los factores
institucionales, los incentivos territoriales (i.e. politicos, econémicos) que se
presentan en cada caso puntual porque pueden determinan las acciones de
los actores politicos nacionales y subnacionales (Falleti, 2013).

A pesar de reconocer a la coordinacion intergubernamental como un fenéme-
no variable, Flamand (2006) demuestra que el aumento de competencias autod-
nomas que poseen las unidades subnacionales genera incentivos para que los
funcionarios politicos provinciales se preocupen por atender efectivamente a la
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poblacion de la que dependen electoralmente. En este escenario, la coordinacién
intergubernamental se vuelve compleja y dificultosa debido a que dichos actores
tendran preferencias en responder ante su electorado de modo inmediato antes
gue interactuar con actores y organismos de otras jurisdicciones (nacionales y
subnacionales) para implementar de manera homogénea una politica publica
(Flamand, 2006; Bolleyer, 2009). De esta manera, dados los pocos incentivos
gue tienen los actores locales, es esperable que no haya coordinacion. No obs-
tante, una serie de estudios demuestran que en algunos momentos el Estado
nacional logra coordinar eficientemente con diferentes estados subnacionales
con el objetivo de expandir una misma politica a lo largo de todo el territorio (i.e.
Cao et al, 2016; Alonso y Gutiérrez, 2018; Steurer et al, 2019).

A pesar de estos avances tedricos, hay pocos estudios que analicen los
momentos en que las unidades subnacionales de un mismo nivel de gobierno
(i.e. entre provincias/estados o municipios) deciden establecer vinculos para
formular o implementar una misma politica publica. En general, la literatura
argumenta que este escenario no es posible o resulta irrelevante porque, las
provincias tienen problemas de coordinacién para formular criterios semejantes
0, luego, para implementarlos (Bolleyer, 2009; Goyburu, 2015).

A pesar de las conclusiones que arribaron estos Ultimos trabajos citados, en
este trabajo se pretende demostrar que, en algunas ocasiones, las unidades sub-
nacionales logran sobrepasar sus problemas de coordinacion y tienen incentivos
para establecer vinculos con otras jurisdicciones de un mismo nivel de gobierno
con el objetivo de formular y/o implementar una politica publica semejante en
sus territorios. Antes de avanzar hacia el desarrollo empirico, en la préxima
seccion se analiza la combinacién de factores que inciden en la decisién y en
la posibilidad de las distintas provincias para coordinar de manera horizontal.

3 INCENTIVOS TERRITORIALES SUBNACIONALES

Y DISPOSITIVOS INSTITUCIONALES LEGITIMOS

Como fue mencionado en la introduccion, este trabajo se centra puntual-
mente en el estudio de la coordinacion horizontal. En el apartado anterior se
mencionaron algunos estudios que argumentan que este tipo de coordinacion,
mas alla del area de gestién, tiende a no suceder (Bolleyer, 2009; Goyburu,
2015; Steurer y Clar, 2015). Particularmente para el area ambiental, distintos
autores sostienen que los organismos ambientales de los estados subnacio-
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nales, en general, suelen tener pocos recursos econémicos, técnicos y huma-
nos para formular e implementar politicas en esta area (Abers y Keck, 1997;
Fernandez y Garay, 2019). Esto podria generar mayores problemas para que
las distintas unidades subnacionales tiendan vinculos entre si, haciendo la
coordinacién horizontal un escenario practicamente inexistente. Este resultado
llevd a algunos autores a identificar al federalismo como una variable negativa
para la proteccién ambiental (Harrison, 1996; Steurer y Clar, 2015).

Sin embargo, algunos trabajos demostraron que hay instancias en las que
las unidades subnacionales implementan criterios semejantes para garantizar
la proteccién ambiental (i. e. Walti, 2004; Steurer et al., 2019). Al igual que
la literatura sobre relaciones intergubernamentales, estos pocos estudios le
asignan un rol determinante a las instituciones formales que establecen y forma-
lizan la coordinacion entre el nivel nacional y los subnacionales. En esta linea,
hay estudios que argumentan que la existencia de instancias de coordinacién
formales es un factor determinante para el éxito de una politica de proteccion
ambiental definida en un nivel superior de gobierno (Walti, 2004; Steurer et
al., 2019). En esta linea, Steurer y sus coautores (2019) demuestran que el
resultado positivo de una politica de reduccién de gases con efecto invernadero
depende de la existencia de arreglos institucionales de gobernanza adecuados
que faciliten la coordinacién entre los actores encargados de gestionar el area
ambiental (entre las estructuras ministeriales de las unidades subnacionales y
entre estas y las instancias federales).

Si bien este trabajo comparte que la existencia de un dispositivo institucional
que formalice las relaciones intergubernamentales entre distintitas provincias,
también, es un elemento importante, aqui se argumenta que no basta para
garantizar la coordinacion horizontal. Siguiendo a Acuia y Chudnovsky (2013),
no toda formacion institucional tiene un resultado exitoso. En este caso, se
argumenta que es necesario que las instituciones sean legitimas y compar-
tidas por los actores que hacen uso de estas. De ese modo, un factor que
se considera necesario, aunque no suficiente, para garantizar el éxito de la
coordinacion horizontal es la existencia de un dispositivo institucional que sea
reconocido y legitimo por los funcionarios politicos subnacionales que tienen
que elaborar o implementar una politica ambiental.

A diferencia de este enfoque, otro cuerpo bibliografico sostiene que la coordi-
nacion depende de los incentivos de los actores politicos subnacionales (Rabe,
2007; Alonso y Gutiérrez, 2018). Seguin Gutiérrez y Alonso (2018), la decision de
coordinar sucede cuando 1) las provincias pueden obtener recursos econémicos
que, luego, pueden ser utilizados para sus politicas y, de esa manera, tienen la
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posibilidad de «reclamar el crédito» electoral o 2) cuando deben relacionarse
necesariamente para no ser culpados por la falta de desarrollo de una politica
en particular (en palabra de los autores: «para evitar la culpa») (Gutiérrez y
Alonso, 2018: 74). No obstante, el resultado de su estudio demostr6 que los
escenarios de «reclamar el crédito» o «evitar la culpa» solamente son Utiles
para explicar los esfuerzos de los actores politicos locales para relacionarse
con actores politicos de un nivel superior de gobierno (nacional o provincial).
De este modo, estos autores constatan que «la coordinacion (interinstitucional/
interjurisdiccional) no es una practica extendida. [...] Segln resulta de lo mani-
festado por los propios funcionarios municipales la coordinacién intermunicipal
es inexistente o irrelevante» (Gutiérrez y Alonso, 2018: 75).

Si bien estos autores desestiman la posibilidad de la coordinacién horizontal,
en este trabajo se sostiene que, en algunos contextos, 10s incentivos territo-
riales de los actores politicos locales pueden llevar a que éstos se relacionen
entre si en favor de la formulacion e implementacion de politicas ambientales
compartidas. No obstante, la coordinacion horizontal no podra ser realizada ni
efectiva si hay una ausencia de un marco institucional previamente estable-
cido y legitimo que sea compartido por los actores politicos locales. En otras
palabras, y a modo de cierre, en este articulo se sostiene que las jurisdicciones
subnacionales deciden actuar conjuntamente cuando hay un marco institucional
formalizado y legitimo disponible para ser utilizado en los momentos en que
una estructura de incentivos produce que los politicos locales decidan formular
e implementar una politica ambiental homogénea en sus jurisdicciones.

4 FEDERALISMO AMBIENTAL Y

EL CASO DE LA LEY DE BOSQUES NATIVOS EN ARGENTINA

Antes de poner a prueba el argumento causal en los casos empiricos, en
el presente apartado se caracteriza las instituciones formales del federalismo
ambiental argentino para analizar las instancias de coordinacion que establece.
El federalismo ambiental argentino tiene caracteristicas que llevan a posicionarlo
dentro de lo que la literatura denomina «federalismo cooperativo» (Watts, 1996)
o de «concertacion» (Gutiérrez, 2012; 2015; Gabay, 2018). A diferencia del tipo
de federalismo competitivo, en el que los distintos niveles de gobierno tienen
competencias especificas y suelen primar las relaciones de tension entre estos,
en el tipo cooperativo la distribucién de funciones entre el nivel nacional y los
subnacionales se encuentra superpuesta (Watts, 1996). En este caso, como
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veremos a continuaciéon con el caso argentino, hay mecanismos formales de
articulacion con el objetivo de alcanzar las exigencias de la cooperacion que
estan derivadas de la existencia de responsabilidades compartidas.

La reforma constitucional de 1994 establecid, en su articulo 41, el deber
del Estado para garantizar el «derecho al ambiente sano». Al igual que sostiene
Gabay (2018), la innovacion del articulo 41 se encuentra también en la distribu-
cion de competencias entre el Estado nacional y los provinciales. Previamente
a 1994, el marco normativo ambiental funcionaba a partir de las «leyes de
adhesién», es decir, normativas que solo eran aplicables a las provincias que
decidian complementarse bajo leyes especificas. A diferencia de las leyes de
adhesién, el articulo 41 dispuso que el Estado nacional, a través del Congreso
de la Nacién, tiene la obligacién de sancionar «los presupuestos (o estanda-
res) minimos» que deben regir en todo el pais y derivo la responsabilidad de
la adecuacién y posterior implementacion de esas politicas a las provincias.
Esto Ultimo, en consonancia del articulo 124 de la constitucion reformada que
reconocié el derecho originario de las provincias en el manejo de los recursos
naturales presentes en sus territorios.

De esta manera, el esquema es el siguiente. En primer lugar, el Estado
nacional debe sentar las bases normativas con el objetivo de garantizar el de-
recho al ambiente sano para todos los habitantes del pais y, en segundo lugar,
las provincias deben sancionar normativas complementarias en su territorio y
encargarse de su aplicacién. Como sostiene Gabay (2018: 62) «se trata, pues,
de un didlogo cooperativo entre jurisdicciones que revaloriza el federalismo a
través de instrumentos juridicos apropiados para el logro de finalidades en las
cuales convergen la Nacion y las provincias. Las competencias no se interpretan
como inconexas, sino como concertables coordinadamente». En ese sentido,
el diseno constitucional ambiental en Argentina establece divisiones compe-
tenciales que tienden a la cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno.

A pesar de haber clasificado las tareas que debia encarar cada nivel de go-
bierno en materia ambiental, el articulo 41 no establecié los mecanismos bajo
los cuales el poder nacional y los provinciales debian articular y poner en practica
sus competencias correspondientes (Gutiérrez, 2012; Gutiérrez e Isuani, 2014).
Este escenario de vacio institucional fue resuelto, parcialmente, en el afo 2002
cuando fue sancionada la Ley General del Ambiente (N°25.675/02). En pocas
palabras, la Ley General del Ambiente incorpord y especificéd las tareas que
debia seguir cada nivel de gobierno. De esa manera, en primer lugar, definié
el concepto de «presupuestos minimos», los cuales deben ser uniformes para
todo el territorio nacional; en segundo lugar, fortalecié el Consejo Federal de
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Medio Ambiente (organismo de coordinacion vertical) y, por Ultimo, establecié
los principios e instrumentos que debe tener toda normativa ambiental nacional®
(Gutiérrez, 2012; 2015; Gutiérrez e Isuani, 2014).

Ademas de la Ley General del Ambiente, desde el 2002 hasta la actualidad
fueron sancionadas diez leyes de presupuestos minimos*, dentro de las cuales,
la Ley de Bosques Nativos tiene particularidades que la hacen diferente a las
demds. Desde un plano institucional, la LBN es la Unica que incorpord todos
los principios e instrumentos de la Ley General del Ambiente. Dentro de las
herramientas normativas se destacan: el Ordenamiento Territorial de Bosques
Nativos, los procesos de consulta popular (consultas y audiencias publicas en
diferentes instancias de la implementacion) y la obligaciéon de realizar estudios
y evaluaciones de impacto ambiental para proyectos que puedan afectar la
proteccién de los bosques nativos. Por fuera de los instrumentos de la Ley
General del Ambiente, esta normativa es innovativa porque incorpord, por un
lado, un Fondo de compensacion econémica (denominado Fondo Nacional
para el Enriquecimiento y Conservacién de los Bosques Nativos). El fondo
tiene dos objetivos, el primero de ellos es compensar a los titulares, publicos
y privados, que conserven los bosques nativos provinciales, por los servicios
ambientales que éstos brindan. En ese sentido, el 70% del dinero prove-
niente del fondo es derivado para este fin. El segundo objetivo es fortalecer
las estructuras burocraticas encargadas de implementar la ley nacional en
las distintas provincias. De esa manera, el 30% restante es derivado para el
fortalecimiento institucional. En pocas palabras, el Fondo funcioné como un
incentivo econémico para que las distintas provincias decidan adecuarse a los
estandares nacionales e implementarlos en sus territorios. Por otro lado, la LBN
establecid otro instrumento central que no esta dentro de los de la Ley General
del Ambiente: la moratoria. En ese sentido, la LBN dispuso que las provincias
estaban imposibilitadas de autorizar nuevos desmontes 0 aprovechamientos
hasta que sancionen sus OTBN. Esto Ultimo fue particularmente importante
para las provincias que cuentan con una gran cantidad de bosques nativos en
sus territorios, porque, al poner un freno al desarrollo productivo provincial,
contribuy6 a impulsar la sanciéon de los OTBN.

Desde un plano competencial, la Ley de Bosques Nativos respeté el disefo
de federalismo de concertacion al reproducir la distribucion de competencias
entre el Estado nacional y los provinciales dispuesta en la Constitucién na-
cional. En primer lugar, el Congreso de la Nacion establecid los presupuestos
minimos que deben regir en todo el pais. En esta linea, dispuso que todas
las provincias con bosques nativos en sus territorios debian sancionar una ley
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provincial (denominada Ordenamiento Territorial de Bosques Nativos u OTBN),
clasificando a los bosques nativos de cada una de las provincias en tres catego-
rias de conservacion, dos en las que esta prohibido desmontar (roja y amarilla)
y una en la que esta permitido bajo ciertos criterios especificos (verde). En
segundo lugar, entre el 2008 y el 2016, todas las provincias sancionaron sus
respectivos OTBN, respondiendo, de esa manera, al mandato constitucional
de sancionar leyes complementarias. Sin embargo, el hecho de que todas las
provincias hayan sancionado sus OTBN hace a la Ley de Bosques Nativos un
caso inusual dentro del federalismo ambiental argentino (Gutiérrez, 2017) y
un caso de suma importancia para analizar los factores que llevaron a que las
provincias intenten adecuarse a la ley nacional.

No obstante, a pesar de haber respondido a su mandato constitucional, en
un estudio previo (Figueroa, 2017) se demostrd que, a nivel general, las pro-
vincias no utilizaron todos los criterios establecidos por el Congreso nacional y
su nivel de adecuacion fue heterogéneo. La Tabla 1 demuestra tres aspectos
relevantes. En primer lugar, las provincias colocaron alrededor del 80% de sus
bosques nativos en las categorias roja y amarilla, en las que no esta permitido
desmontar. En segundo lugar, a pesar de haber colocado gran parte de sus
bosques en categorias que deben garantizar la proteccién, algunas provincias
habilitaron actividades que no estan permitidas por la ley nacional y que pueden
afectar la proteccion de los bosques nativos. Por Ultimo, una sola provincia ha
utilizado todos los criterios que fijé la LBN a la hora de realizar sus OTBN (Men-
doza). Con respecto al uso de los criterios establecidos en la Ley de Bosques
Nativos, el Congreso nacional definié 10 criterios de sustentabilidad ambiental®
gue debian ser incorporados por las provincias a la hora de elaborar el mapa
de clasificacion de los bosques nativos provinciales. Un dato relevante es que
mas de la mitad de las provincias (17 en total) usaron la mitad o menos de la
mitad de estos criterios. No obstante, estos datos no deben llevar a pensar que
las provincias hicieron uso de los mismos criterios para hacer sus OTBN. Por
el contrario, predomina una gran heterogeneidad en la manera en que todas
las provincias los tomaron para realizar sus respectivas leyes complementarias.
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Tabla 1.
Analisis de la adecuacién normativa de las provincias
a la Ley Nacional de Bosques Nativos.

Provincia % Cat Actividades por Total criterios
roja y amarilla fuera de la ley utilizados
Buenos Aires 81 No 6
Catamarca 87 No 4
Chaco 69 Si 6
Chubut 98 No 5
Coérdoba 100 Si 5
Corrientes 46 Si 8
Entre Rios 7 No 2
Formosa 25 No 3
Jujuy 87 No 4
La Pampa 7 No 3
La Rioja 96 No 5
Mendoza 93 No 10
Misiones 73 No 4
Rio Negro 99 No 5
Neuquén 91 No 4
Salta 81 Si 6
San Juan 96 No 5
San Luis 7 No 4
Santa Cruz 100 No 5
Santa Fe 100 No 2
Santiago del Estero 88 Si 3
Tierra del Fuego 82 No 5
Tucuman 97 No 7

Fuente: Elaboracion propia, adaptado de Figueroa (2017).

No obstante, dentro de esta variacion, las provincias patagonicas (Tierra del
Fuego, Santa Cruz, Chubut, Rio Negro y Neuquén), que comparten una misma
regién forestal (Bosque Andino—Patagoénico), han utilizado criterios semejantes a
la hora de realizar sus OTBN, como consecuencia de la existencia de instancias
de coordinacién horizontal. Por el contrario, las provincias que integran la region
forestal Parque Chaqueno tuvieron un escenario opuesto, ya que son las que
mayor heterogeneidad presentaron al utilizar los criterios de la ley nacional y
en la que hubo ausencia de coordinacion horizontal.
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Por lo tanto, la comparacion entre las provincias integrantes de la region
forestal Bosque Andino—Patagénico y Parque Chaqueno es, analiticamente, Util
para analizar los factores que llevaron a que las provincias tomen la decisién de
ponerse de acuerdo en funcién de establecer criterios parecidos al momento
de adecuarse e implementar estandares definidos por el Estado nacional.

5 INSTITUCIONES LEGITIMAS E INCENTIVOS ECONOMICOS:

LOS CASOS DEL PARQUE CHAQUENO Y BOSQUE ANDINO—PATAGONICO

En el presente apartado se analizan los factores que explican la decision
de coordinacion entre las provincias que integran la regién Bosque Andino-
Patagodnico. A su vez, en contraposicion, se estudian las razones que derivaron
en las fallas de coordinacién de las provincias que integran la regién Parque
Chaqueno. De esta manera, con el estudio comparativo se espera realizar
una contribucién tedrica a las causas que llevan a que las provincias decidan
establecer relaciones intergubernamentales entre ellas con el objetivo de definir
criterios semejantes para implementar una politica ambiental en sus jurisdic-
ciones. Aqui se sostiene que es necesario que se combinen dos factores para
gue las distintas provincias que componen una misma region forestal decidan
coordinar entre si. Por un lado, una estructura de incentivos territoriales y, por
otro lado, un factor de legitimidad institucional.

5.1. INCENTIVOS TERRITORIALES

Como fue mencionado anteriormente, en su articulado, la Ley de Bosques
Nativos establecié dos instrumentos que funcionaron como disparador para
que las provincias decidan adecuarse a los estandares nacionales. El primero
fue la creacion del fondo econémico de compensacion y el segundo fue el
establecimiento de la moratoria que imposibilitaba a las provincias a autorizar
nuevos desmontes o aprovechamientos. Esta Ultima disposicion fue central
para las provincias que tienen una gran cantidad de bosques nativos en sus
territorios elaboren y aprueben sus OTBN, porque, como se dijo, colocd un
freno al desarrollo productivo en esas zonas provinciales.

En primer lugar, el fondo fue un incentivo econdémico importante para que
todas las provincias decidan comenzar el proceso de formulacién de los OTBN,
aungque fue particularmente relevante para las provincias integrantes de la region
Bosque Andino—Patagoénico. A modo de ejemplo, en el debate parlamentario en
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la legislatura de Rio Negro, la legisladora Patricia Renea (Concertacion para el
Desarrollo) senald la relevancia de los fondos para la proteccién de los bosques
y para dotar de capacidades presupuestarias a las burocracias provinciales al
manifestar que «se presenta la oportunidad de contar con recursos presupues-
tarios para disefar un sistema de proteccion y compensar a los titulares de las
tierras en cuya superficie se conservan bosques nativos [...] consideramos que Rio
Negro se encuentra en condiciones de sancionar su OTBN y, con ello, aumentar
el fortalecimiento de las instituciones provinciales que los custodian» (Legislatura
Rio Negro, 2010). Del mismo modo, en Tierra del Fuego, Juan Carlos Arcando
(Frente para la Victoria), por entonces legislador, remarco la necesidad del dinero
de fondo para la gestion de los bosques nativos al sostener: «estamos definiendo
politicas de Estado, generando herramientas de gestion y consiguiendo recursos
para la provincia. Aplicar en la provincia los recursos del Fondo para poder financiar
proyecto de conservacién y manejo de bosque nativo que nos permitird cumplir
con los objetivos planteados en la ley» (Legislatura Tierra del Fuego, 2012).

En segundo lugar, la moratoria funciond también como un incentivo territorial,
en este caso, politico-econdémico, para impulsar la elaboracién y sancién de los
OTBN de las provincias del Parque Chaqueno. En ese sentido, un funcionario de
Santiago del Estero sostuvo: «se puso una moratoria que no dejaba que haya
ni cambios de uso del suelo, ni aprovechamientos forestales, nada. Entonces
hubo que adecuarse para salir de la moratoria» (entrevista funcionario Santiago
del Estero, agosto 2019). Del mismo modo, Oscar Dudik (Unién Civica Radical),
legislador de Chaco, en el debate parlamentario del OTBN comento: «<hay una
imposibilidad que tienen muchos productores y empresarios de continuar con las
inversiones [por eso] insistimos en la necesidad de dar tratamiento a este pro-
yecto e indudablemente coincidimos en que tiene una importancia fundamental
para el desarrollo de nuestra provincia» (Camara de Diputados de Chaco, 2009).

De forma, lo desarrollado en esta seccién demuestra que producto de los
distintos incentivos territoriales, las provincias avanzaron en el proceso de
sancién de sus OTBN. No obstante, la manera en que afrontaron la elaboracion
de las leyes provinciales fue diferente. En pocas palabras, como veremos a
continuacién, una vez incentivadas por recibir el dinero del Fondo nacional,
las provincias del Bosque Andino—-Patagoénico establecieron vinculos y coordi-
naron criterios técnicos y normativos semejantes a través de un organismo de
investigacion forestal de la Patagonia: el Centro de Investigacion y Extension
Forestal Andino Patagénico (CIEFAP). Por el contrario, las provincias del Parque
Chaqueno carecieron de instancias de coordinacién horizontal, lo que se ve
reflejado en los diferentes criterios utilizados y en los mapas finales de los OTBN.
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5.2. DIFERENTES ORGANISMOS E INSTITUCIONES

Teniendo en cuenta la importancia de establecer criterios interjurisdic-
cionales semejantes, en los dos casos analizados (provincias del Bosque
Andino—Patagoénico y las del Parque Chaqueno) hubo intentos de promover
instancias de coordinacion horizontal. Sin embargo, en el Parque Chaqueno
se dieron las fallas de coordinacién que imposibilitaron la puesta en comun
entre las provincias, mientras que en el Bosque Andino—Patagdnico se dio un
escenario de coordinacion positiva, al contrario de lo que espera la literatura
(i.e. Bolleyer, 2009; Gutiérrez y Alonso, 2018). En este apartado se sostiene
que, tras haber tenido incentivos para promover la elaboracion de los OTBN, el
desarrollo institucional previo de un organismo forestal legitimo compartido por
los funcionarios provinciales de la region forestal Bosque Andino—Patagénico
fue central a la hora de acordar abordajes similares.

En primer lugar, en el momento de elaboracion de los OTBN de la region
forestal Bosque Andino—Patagénico el rol del CIEFAP fue central. EI CIEFAP fue
creado en la provincia de Chubut en el ano 1988 por iniciativa de las provincias
de Neuquén, Rio Negro, Chubut y Tierra del Fuego y comenzo sus funciones en
1990. Desde 1988 hasta 2014, la existencia del CIEFAP era renovada cada
5 anos por las provincias integrantes, quienes, ademas, se encargaban de
su financiamiento. Sin embargo, en 2014 fue sancionada la Ley nacional N°
26.966 que formaliz6 la existencia del CIEFAP como organismo interjurisdic-
cional. Este organismo tiene dos funciones principales, la primera es fomentar
la investigacion sobre los recursos forestales con el objetivo de potenciar el
desarrollo productivo y garantizar la sustentabilidad ambiental de los bosques.
Mientras que la segunda funcion es articular, con base en las investigaciones,
con los gobiernos provinciales para establecer criterios semejantes tanto para
la proteccidon ambiental de los bosques como para la produccién forestal. Como
menciond un entrevistado, «el CIEFAP nace porque se juntaron las provincias
de la Patagonia a decir “queremos un mecanismo con técnicos que respondan
a la necesidad de la gestién”, porque las preguntas de la gestion (a diferencia
de las académicas) son muy concretas y (el CIEFAP) tuvo éxito» (entrevista
funcionario 1 Tierra del Fuego, Ciudad de Buenos Aires, julio 2019).

Producto de la importancia del CIEFAP para los distintos gobiernos provin-
ciales, entre 2005 y 2013 se crearon delegaciones en todas las provincias
integrantes de la regién Bosque Andino—Patagénico en las cuales trabajan
mas de 50 personas abocados a las tareas mencionadas®. Debido al recono-
cimiento del CIEFAP como organismo de coordinacién en el ambito forestal, los
funcionarios provinciales de las burocracias encargadas de elaborar los OTBN
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utilizaron este organismo con el objetivo de establecer criterios semejantes en
sus leyes provinciales. En esta linea, un funcionario de Tierra del Fuego coment6

Nosotros desde la Patagonia le dimos la facultad al CIEFAP de que nos ayude
en la coordinacién. Entonces el mapa patagdnico se lo presenta desde «Pa-
tagonia» como un solo conjunto para la rendicién de los fondos nacionales
[...] y vos ves ese mapa y tiene una légica, la idea es darle continuidad de
limites porque es muy ridiculo que aca (en un limite fronterizo) sea verde y
puedas desmontar y aca (del otro lado del limite fronterizo) sea rojo, porque
estamos hablando de valores de conservacion (entrevista funcionario 2 Tierra
del Fuego, Ciudad de Buenos Aires, julio 2019).

Tal como lo manifestd el entrevistado, las provincias patagénicas coordinaron
de modo horizontal, lo que se vio reflejado en los mapas provinciales. La Imagen
1 muestra los mapas patagoénicos de OTBN centrado en los limites fronterizos
de Neuquén, Rio Negro y Chubut para demostrar la correspondencia de criterios
y categorias de conservacion. En necesario mencionar, que las provincias de
Chubut y Santa Cruz no comparten bosques nativos en sus fronteras, al igual
que las provincias de Santa Cruz y Tierra del Fuego (esta Ultima debido a que
es una isla). No obstante, los criterios utilizados fueron semejantes en las cinco
jurisdicciones y el porcentaje de bosques nativos puestos para la conservacion
también (mas del 80%), como lo demostrd la Tabla 1.

De esa manera, el andlisis del proceso de elaboracion de los OTBN pa-
tagonicos demuestra que, tras tener incentivos para poner en marcha dicho
proceso, los funcionarios de todas las provincias patagénicas decidieron hacer
uso de un organismo interjurisdiccional para coordinar horizontalmente criterios
técnicos semejantes que se vieron reflejados en los mapas finales de cada una
de las leyes provinciales. De esa manera, la credibilidad y legitimidad técnica
del CIEFAP fue el elemento central que permitié formular OTBN semejantes
entre las provincias integrantes de la region forestal Bosque Andino—Patagdnico.
A su vez, este andlisis refleja que la coordinacién horizontal es necesaria e
importante para implementar homogéneamente una politica publica ambiental
nacional en territorios subnacionales.

Al contrario de lo recientemente expuesto, el proceso de elaboracién de
los OTBN en el Parque Chaqueno fue carente de coordinacién, a pesar de los
intentos de algunos actores del Estado nacional de promoverla. Teniendo en
cuenta el avance de la deforestacion en esta region, en febrero de 2007, la
Direccién de Bosques dependiente de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
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Sustentable de la Nacién creé el Nodo Regional Parque Chaqueno con el objetivo
monitorear los desmontes en el territorio. No obstante, con posterioridad a la
sancién de la Ley de Bosques Nativos, a fines de 2007, al Nodo se le agregd
la tarea de brindar capacidades técnicas a las distintas provincias con el fin
de unificar criterios, pensando en la elaboracion de los OTBN. No obstante, a
diferencia de lo ocurrido con el CIEFAR, este Nodo no contaba con los recur-
s0s humanos ni operativos para poder coordinar efectivamente con todas las
provincias. En ese sentido, el organismo no cuenta con delegaciones en las
diferentes provincias y, como se menciond, el personal es escaso, porque, tan
solo participan (al momento de la redaccion de este articulo) el coordinador
regional, un secretario administrativo y un técnico que tienen que ocuparse de
la coordinacién de, aproximadamente, 15 millones de hectareas. En suma, al
ser un organismo creado desde el Estado nacional se originaron resistencias
con algunas provincias para integrarse al trabajo coordinado. El coordinador
del Nodo Parque Chaquefio menciond acerca de la falta de recursos operati-
vos y los problemas de coordinacién con algunas provincias de la region. «La
capacidad operativa que tenemos nosotros no es mucha y no hemos tenido
mucha relacién con Formosa. También el problema tiene que ver con que
las provincias te dicen que, como dice la constitucion, los recursos naturales
son de las provincias y la nacién no tiene porqué meterse» (Funcionario Nodo
Parque Chaqueno, Ciudad de Santiago del Estero, agosto 2019). Como resul-
tado, producto de la falta de coordinacion «los ordenamientos son bastantes
independientes, de hecho, la ley te dice que tiene que haber que haber una
continuidad y eso no se cumple en lo absoluto» (Funcionario Nodo Parque
Chaqueno, Ciudad de Santiago del Estero, agosto 2019).

En resumen, sin la coordinacion, los OTBN de la region del Parque Chaqueio
se caracterizan, por un lado, por la gran heterogeneidad en la manera en que
se han utilizado los criterios de la ley nacional y, por otro lado, por la falta de
continuidad fronteriza en las categorias de conservacion. La Imagen 2 mues-
tra las fronteras de las provincias de Chaco, Formosa, Santiago del Estero y
Santa Fe segln las categorias de conservacion de la Ley de Bosques Nativos.
Si bien, como se menciond previamente, la region forestal Parque Chaqueno
esta integrada por otras provincias, el Nodo Regional Parque Chaqueno se
encarga de la coordinacién de estas provincias.
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Imagen 1. Imagen 2.
Distribucion de los bosques nativos Distribucion de los bosques nativos

de Neuquén, Rio Negro y Chubut de Chaco, Formosa, Santiago del
por categoria de conservacién Estero y Santa Fe por categoria
(roja, amarilla y verde) de conservacion

Fuente: Sistema Nacional de Monitoreo de Bosques de la RepUblica Argentina, Secretaria de Ambiente
y Desarrollo Sustentable de la Nacion.
Disponible en: http://snmb.ambiente.gob.ar/develop/ (consultado 29/9/2019).

En este caso, el andlisis del proceso de elaboracién de los OTBN del Parque
Chaqueno demuestra que, a pesar de haber contado con incentivos para poner
en marcha el proceso de formulacion, los funcionarios decidieron actuar de
manera atomizada a la hora de definir los criterios para establecer las categorias
de conservacion. Este hecho se refleja en el analisis de los mapas de OTBN
y en las discontinuidades fronterizas de las provincias analizadas. A modo de
ejemplo, en su andlisis sobre las leyes de OTBN de las provincias del norte del
pais, Garcia Collazo y sus coautores (2013) demostraron que en la frontera de
Santiago del Estero y Chaco hay un 58,3% de concordancia en las categorias
de conservacion, mientras que entre Chaco y Formosa el porcentaje es menor,
tan solo un 10,54%. En este caso, a diferencia de lo ocurrido en las provincias
de la regién forestal Bosque Andino—Patagénico, la falta de existencia de un
organismo interprovincial que cuente con legitimidad entre los funcionarios
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encargados de implementar la politica nacional de bosques nativos en los
diferentes territorios provinciales es el factor central que explica, por un lado,
la falta de correspondencia en el uso de los diferentes criterios establecidos
en la ley nacional y, por otro lado, los diferentes mapas de OTBN.

6 CONCLUSIONES

Con el objetivo de discutir con la literatura que sostiene que las unidades
subnacionales tienden a no coordinar entre si (i.e. Bolleyer, 2009), este tra-
bajo se pregunté ¢Cudles son los factores que producen que las subunidades
decidan actuar de manera conjunta para implementar una politica publica
nacional ambiental de manera homogénea? Para intentar dar respuesta al
interrogante planteado, se propuso analizar el proceso de elaboracién de las
leyes provinciales de adecuacién normativa (los OTBN) a la Ley Nacional de
Bosques Nativos. Como fue analizado, este caso es representativo porque, en
primer lugar, por mandato constitucional todas las provincias debian adecuarse
a los estéandares normativos definidos por el Estado nacional. En segundo lugar,
porque todas las provincias con bosques nativos en sus territorios respondieron
al mandato constitucional y sancionaron las leyes de OTBN (representando un
caso Unico en el federalismo ambiental argentino). En tercer lugar, porque,
a pesar de haber sancionado sus OTBN, las provincias utilizaron los criterios
ambientales de la ley nacional de modo heterogéneo. En cuarto lugar, dentro
de esa heterogeneidad, las provincias de la regién forestal Bosque Andino-
Patagénico coordinaron criterios especificos que se vieron reflejados en los
mapas finales. En quinto lugar, en contraposicion a esta region, la region forestal
Parque Chaqueno (la que concentra la mayor parte de bosques nativos y la que
tiene la mayor tasa de deforestacion) fue la utiliz6 de manera mas heterogénea
los criterios de la Ley de Bosques Nativos. Por este motivo, se selecciond un
caso positivo con el objetivo de explicar los factores que generaron que las
provincias patagdnicas coordinen entre si y un caso negativo para demostrar
las causas que derivaron en las fallas de coordinacion.

En contraposicion a la literatura que sostiene que las unidades subnaciona-
les tienen problemas de coordinacion y, por ese motivo, no logran establecer
vinculos positivos entre si (i.e. Bolleyer, 2009), en este trabajo se demostré
que las jurisdicciones subnacionales deciden actuar conjuntamente cuando
hay un marco institucional formalizado y legitimo disponible para ser utilizado
en los momentos en que una estructura de incentivos produce que los politicos
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locales decidan formular e implementar una politica ambiental homogénea en
sus jurisdicciones. En ese sentido, este trabajo contribuye a llenar un vacio
tedrico en la literatura de la coordinacion horizontal al demostrar dos cuestiones.
En primer lugar, que las provincias necesitan un incentivo territorial (econémico
o politico) para iniciar un proceso de adecuacién normativa a una ley nacional
y, en segundo lugar, que, una vez iniciado el proceso, es necesario que exista
un organismo e instituciones formales legitimas que estén a disposicién de ser
utilizadas por los funcionarios politicos que deben elaborar la politica publica
(en este caso, ambiental). En resumen, la existencia de este organismo genera
gue las provincias decidan utilizarlo para adecuarse a los estandares nacionales
mediante el establecimiento criterios semejantes, como demostr6 el uso del
CIEFAP en el caso del proceso de formulacién de los OTBN de la region forestal
Bosque Andino-Patagbnico. Por el contrario, ante la inexistencia de un marco
institucional y organizacional legitimo, las provincias deciden encarar procesos
auténomos y rechazan la posibilidad de coordinar horizontalmente, dando como
resultado un marco normativo heterogéneo. El desarrollo del caso de las pro-
vincias integrantes de la regién forestal Parque Chaqueno, demostrd que, ante
la falta de instituciones formales de coordinacién previamente desarrolladas y
legitimadas por los actores politicos subnacionales éstas decidieron elaborar
y sancionar OTBN que son diferentes entre si.

En resumen, este trabajo generd, al menos, dos aportes tedricos. Por un
lado, es posible hallar escenarios de coordinacién horizontal. Estos escenarios
son posibles cuando hay una estructura de incentivos que motiva el inicio del
proceso de formulacién de una politica publica y cuando hay un marco institu-
cional y organizacional legitimo y compartido por los actores politicos subnacio-
nales. Por otro lado, este trabajo contribuye a explicar los casos negativos. En
otras palabras, es posible aumentar los conocimientos sobre los factores que
producen fallas en la coordinacion entre unidades subnacionales de un mismo
nivel de gobierno. A modo de cierre, este trabajo demostrd que la coordinacion
horizontal, no solamente es posible, sino que es positiva para implementar de
manera homogénea una politica publica nacional en &mbitos subnacionales.
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NOTAS
1 De ahora en mas, en este trabajo se utiliza el
término provincia para aludir al segundo nivel de
gobierno de paises federales, aunque en algunos
casos esta unidad puede denominarse «estado»,
como en el caso de Brasil o Estados Unidos.
2 Los bosques nativos argentinos estan divididos
en seis regiones forestales: Parque Chaqueno,
Espinal, Delta e Islas del Rio Parana, Monte, Selva
Boliviano-Tucumana (o Yungas), Selva Misionera
(o Paranaense) y el Bosque Andino-Patagdnico
3 Para un andlisis de los principios e instrumentos
de la Ley General del Ambiente, véase: Gutiérrez
e Isuani (2014) y Gabay (2018).
4 Ley de Presupuestos Minimos de Proteccién
Ambiental para la Gestion de Residuos Indus-
triales (N° 25.612/02); Ley de Presupuestos
Minimos de Proteccién Ambiental para la Gestion
de PCBs (N° 25.670/02); Ley de Presupuestos
Minimos de Proteccion para la Gestién Ambiental
de Aguas (N° 25.688/03); Ley de Presupuestos
Minimos de Proteccién para el Acceso a la
Informacién Publica (N° 25.831/04); Ley de
Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental
para la Gestion Integral de Residuos Domiciliarios
(N° 25.916/04); Ley de Presupuestos Minimos
de Proteccién Ambiental de los Bosques Nativos
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