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Presentacion

Presentation

ZLATA DRNAS DE CLEMENT”

Como todos los afios, los Miembros del Instituto de Derecho Ambiental y de
los Recursos Naturales de la Academia, han elegido un tépico de trabajo central
para sus sesiones de estudio y debate. En 2020 fue elegido el tema “Humedales”
en atencion a que la adopcion de la Convencion Relativa a los Humedales de Im-
portancia Internacional, Especialmente como Habitat de Aves Acudticas (Conven-
cion de Ramsar) estaba proxima a cumplir sus 50 afos.

La preocupacién institucional inicial por la preservacion de los humedales
comenzo en 1922 con la creacion del Consejo Internacional para la proteccion
de las aves. Ambito en el cual un grupo de personas y asociaciones decidi6 fun-
dar esta federacion de federaciones de diferentes paises. Entre las federaciones
figuraba la Royal Society for the Protection of Birds (BirdLife) fundada en Man-
chester en 1889 para proteger a las aves silvestres, siendo la primera organizacion
internacional de conservacién del mundo, tal como lo sefalara el zodlogo sueco
Profesor Kai Curry-Lindahl. Esa federacion estuvo en el origen de la creacion
de numerosas ONG dirigidas a la preservacién ambiental, entre ellas, la Union
Internacional para la Conservacion de la Naturaleza/UICN (Unién Mundial para
la Conservacion).

Muchos humedales son translimitrofes de modo directo o indirecto al afec-
tar las reservas de agua de otros Estados, la riqueza en peces y aves silvestres,
especialmente las migratorias. Los peces que nacen en los humedales de un pais

pueden vivir o ser capturados como adultos en los de otro, o en mar. La mayoria

" Doctora en Derecho y Ciencias Sociales por la Universidad Nacional de Cérdoba, Argen-
tina. Profesora Emérita de la Universidad Nacional de Cérdoba y de la Universidad Catdlica
de Cordoba. Miembro de Niimero de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales
de Cordoba. E-mail: zlatal @fibertel.com.ar
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10 Zlata Drnas de Clément

de las aves acudticas, migran a miles de kilémetros dos veces al afio y necesitaban
de los humedales de muchos paises para descansar, alimentarse y reproducirse.

La evolucion que llevo a la adopcién de la Convencion Relativa a los Hume-
dales de Importancia Internacional, Especialmente como Hdbitat de Aves Acudti-
cas (Convenciéon de Ramsar) hunde sus raices en el tratado entre los Estados
Unidos y Canada de 1916, por el que se acordo proteger a 800 especies de aves.
Este fue el primer acuerdo internacional forjado para proteger a los pajaros sil-
vestres y uno de los primeros para preservar cualquier especie de la fauna sil-
vestre. Asimismo, fueron sefieros los esfuerzos realizados desde la década de
1930 para disipar la imagen hasta ese momento impopular de los humedales
como lugares hostiles de los que habia que deshacerse para convertirlos en usos
mas productivos. Para ello, el presidente estadounidense Franklin D. Roosevelt
eligié en 1934 a un periodista de renombre y peso politico para ejecutar un
nuevo proyecto de revalorizacion de los humedales: “Ding” J.N. Darling, quien
no solo era habil en los pasillos del poder, sino también era un dibujante alta-
mente talentoso. La combinacién de dinero y publicidad fue muy poderosa.
Darling tuvo la idea de usar el “Sello del pato” (“Duck stamp”), que los cazadores
compraron por aios con su licencia y contribuyeron asi a la compra de hume-
dales. El sello atrap¢ al publico y llevé a abrir el camino de la preservacion de
los humedales en tanto hébitat de aves silvestres.

Otro hito lo hallamos en 1960, afio en que la UICN recibi6 y aprobé una
propuesta de Luc Hoffmann (millonario suizo de la familia Roche, protector de
La Camarga y Dofiana) que buscaba el desarrollo de un programa internacional
sobre la conservacion y el manejo de pantanos, marismas y otros humedales
(Proyecto MAR). La Convencion fue -centralmente- logro de la labor incansable
durante mas 10 anos de organizaciones no gubernamentales (ONG) como el
Consejo Internacional para la Proteccion de las Aves (ICBP), la UICN, el Fondo
Mundial para la Naturaleza (WWF) y el International Waterfowl Research Bu-
reau (IWRB) entre otras. La Convencién de Ramsar se negocié y adopté en
plena y tensa Guerra Fria gracias a una vision superadora de las diferencias po-
liticas en aras de la conservacién ambiental en un drea de la mas alta sensibili-
dad.

La Convencion de Ramsar de 2 de febrero 1971 (Convencién Relativa a los
Humedales de Importancia Internacional, Especialmente como Hdbitat de Aves

Acudticas) constituye el primer instrumento multilateral ambiental moderno, a

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII (2020) 9-11
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mas de ser hasta hoy el unico acuerdo internacional ambiental por el que los
Estados limitan sus derechos soberanos sobre su propio territorio para respon-
der a intereses globales. Toda la regulacion posee una vision holistica ecosistémica
a pesar de la época en que fue concebida.

La Convenci6n de Ramsar tiene sélo 12 arts., construidos fuera del sistema
de las Naciones Unidas, a pesar de ello es uno de los acuerdos que mds aporta a
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 2030, ya que trece de los 17 ODS
estan relacionados a los humedales y sus desarrollos (fin de la pobreza, hambre
cero, salud y bienestar, agua limpia y saneamiento, energia asequible y no con-
taminante, trabajo decente y crecimiento econémico, reduccién de las desigual-
dades, ciudades y asentamientos humanos inclusivos, seguros, resilientes y
sostenibles, produccion y consumo responsables, accion por el clima, océanos
saludables y productivos, proteccion de la vida de ecosistemas terrestres, paz,
justicia e instituciones sélidas).

En Argentina, la Ley N°23919/1991 aprob¢ la Convencién Ramsar y la Ley
N° 25335/2000 aprobo las enmiendas y el texto ordenado de la Convencién
Ramsar, constituyendo la primera linea de trabajo sobre los humedales, base de
la gestion orientada a estos ecosistemas.

Los trabajos que retine este Cuaderno cubren aspectos generales de alcance
universal y regional, como también cuestiones nacionales, provinciales y loca-
lizadas, si bien, no reflejan todas las participaciones y conferencias llevadas ade-
lante en el ambito del Instituto durante el afio 2020.

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII
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Los humedales y su proteccién internacional
Wetlands and their international protection

MARIA ALEJANDRA STICCA”

Resumen: En este articulo presentamos las caracteristicas principales de la
convencion internacional aprobada para la conservacion de los humedales de

importancia internacional especialmente como habitat de aves acuaticas.

Palabras-clave: Humedales - Convencion de Ramsar - Derecho internacio-
nal del medio ambiente.

Abstract: In this article, we present the main characteristics of the internatio-
nal convention approved for the conservation of wetlands of international im-
portance especially as waterfowl habitat.

Keywords: Wetlands - Ramsar Convention - International environmental law.
Sumario: I. Introduccién - II. Objeto de proteccion - III. Pilares de la Con-

vencion - IV. Estructura institucional de la Convencidn - V. Consideraciones

finales.

" Doctora en Derecho y Ciencias Sociales por la Universidad Nacional de Cérdoba-Argen-
tina (UNC). Magister en Cooperacion Internacional al Desarrollo y Accion Humanitaria
por la Universidad Internacional de Andalucia (Espafia), Especialista en Aspectos Juridicos
y Econémicos de Mercosur (UNC). Abogada (UNC). Licenciada en Relaciones Internacio-
nales (Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Catdlica
de Cérdoba). Catedrdtica de Derecho Internacional Puiblico en la Facultad de Derecho (FD-
UNC). Coordinadora Académica del Centro de Investigaciones Juridicas y Sociales de la
FD-UNC. Miembro titular del Instituto de Derecho Internacional Puiblico y Derecho de la
Integracion de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba. Email:
alejandra.sticca@unc.edu.ar
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14 Maria Alejandra Sticca

|. Introduccion

Los humedales son esenciales por los procesos hidrolégicos y ecolégicos que se
desarrollan en ellos, asi como por la variedad de especies de fauna y flora que
con ellos se relaciona.

La Convencion relativa los humedales de importancia internacional especial-
mente como hdbitat de aves acudticas, conocida como Convencion sobre los Hume-
dales o simplemente Convencion de Ramsar, es un tratado intergubernamental
aprobado el 2 de febrero de 1971 en la localidad irani de Ramsar, situada a orillas
del mar Caspio. Se lo define como el primer tratado internacional ambiental de
alcance global.

Esta Convencion entrd en vigor en diciembre de 1975 luego de cuatro meses
del deposito del séptimo instrumento de ratificacion o adhesion ante su depo-
sitario, esto es la Organizacién de Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia
y la Cultura (UNESCO). Posteriormente, se aprob¢ el Protocolo de Paris del
3/12/1982 sobre enmiendas (art. 10 bis), y finalmente la Enmienda de Regina
(Canada) de junio 1987 relativa a los arts. 6 y 7 sobre la Conferencia de las Partes
contratantes. Actualmente, cuenta con 171 Estados Partes'. Para la Republica
Argentina entr6 en vigor el 4 de setiembre de 1992.

II. Objeto de proteccion

La Convencion parte de la idea que el hébitat de las especies a conservar
debe ser protegido antes que todo. Es una de las primeras grandes convenciones
de conservacion, no obstante, tiene una estructura simple. La misma denomi-
nacion que se le dio asi lo demuestra, refleja el énfasis puesto inicialmente en la
conservacion y el uso racional de los humedales sobre todo como habitat de
tales aves. Sin embargo, con los afios la Convencién ha ampliado su alcance de
aplicacion hasta abarcar la conservacién y el uso racional de los humedales en
todos sus aspectos, volviéndose espacios de conservacion de toda la diversidad
bioldgica con ellos relacionada. Esto pone de resalto, la necesaria sinergia que
debe existir entre esta Convencion y la Convencién sobre Diversidad Bioldgica

"https://www.ramsar.org/sites/default/files/documents/library/annotated_contracting_p
arties_list_s.pdf

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII (2020) 13-21



Los humedales y su proteccion internacional 15

de 1992. En octubre de 2018, se aprobé la Resoluciéon XIII. Mejora de la visibi-
lidad de la Convencion y de las sinergias con otros acuerdos multilaterales sobre
el medio ambiente e instituciones internacionales.

Es una convencion de alcance universal, que se caracteriza por contener un
cuerpo de normas juridicas muy concretas para una clase particular de zonas
protegidas, es decir, para los humedales de importancia internacional especial-
mente los habitats de aves acuaticas.

Juste Ruiz afirma que “el concepto de interés comun de la humanidad estd
latente en la Convencidn relativa a los humedales de importancia internacional

”2_si bien no se

especialmente como habitat de aves acuaticas (RAMSAR 1971)
emplea expresamente dicha féormula en su texto.

Se les concede una proteccion especial debido a que, desde el punto de vista
ecolégico y bioldgico, los humedales proporcionan biotipos privilegiados, de-
bido a la confluencia de medios, sistemas y elementos naturales, lo que explica
su alta productividad y la gran diversidad de especies que concentran. Se inte-
gran en sistemas de grandes dimensiones, lo que acontece con las aves migra-
torias que los utilizan para el descanso en sus desplazamientos, nidificacién,
aprovisionamiento y residencia estacional.

Las razones para conceder una proteccion especial a los humedales se enun-
cian en el Preambulo de la Convencién, donde se destacan sus funciones como
reguladores de los regimenes hidricos y como hébitat de una flora y fauna ca-
racteristicas, asi como la necesidad de impedir la merma progresiva y la pérdida
de los humedales, y que las aves en sus migraciones estacionales, puedan atra-
vesar fronteras.

Hidrol6gicamente, los humedales actiian como elementos reguladores, ya
que a través del efecto esponja acumulan agua, que luego transmiten al manto
acuifero subterraneo y asi regulan el sistema bioacudtico de ciertos estuarios.
Ademis, las marismas y las zonas encharcables interiores actian como valvulas
de seguridad en relacién con las crecidas de los rios y abras, evitando asi las
inundaciones.

El Predmbulo afirma que los “humedales constituyen un recurso de gran

valor econémico, cultural, cientifico y recreativo cuya pérdida seria irreparable”

2 JUSTE RUIZ, J. “La gobernanza de los global commons como patrimonio colectivo en
el Derecho internacional’, Anuario espariol de derecho internacional, N° 34, 2018 (Ejem-
plar dedicado a: El Derecho Internacional en un mundo cambiante: Entre el inmovilismo
y la ruptura), pp.133-149.

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII



16 Maria Alejandra Sticca

“Deseando detener la progresiva usurpacion y pérdida de zonas hiimedas ahora
y en el futuro”

Los humedales son definidos en el art. 1.1 de la Convencién como: “las exten-
siones de marismas, pantanos y turberas o superficies cubiertas de agua, sean éstas
de régimen natural o artificial, permanentes o temporales, estancadas o corrientes,
dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de agua marina cuya profun-
didad en marea baja no exceda de seis metros”. Definicién amplia y un tanto im-
precisa, que sélo puede ser considerada en términos indicativos/orientativos.

Para los propdsitos de este acuerdo, aves acudticas son “los pajaros que de-
penden ecoldgicamente de las zonas humedas”, las cuales en sus migraciones de
estacion pueden traspasar las fronteras y por lo tanto deben ser consideradas
un recurso internacional.

Se identifican cinco tipos de humedales principales:

* marinos (humedales costeros, inclusive lagunas costeras, costas rocosas,

praderas de pastos marinos y arrecifes de coral);

* estuarinos (incluidos deltas, marismas de marea y bajos intermareales de

lodo, y manglares);

* lacustres (humedales asociados con lagos);

* riberefios (humedales adyacentes a rios y arroyos);

* palustres (es decir, “pantanosos”: marismas, pantanos y ciénagas).

También hay humedales artificiales (estanques de cria de peces y camarones,
estanques de granjas, tierras agricolas de regadio que incluyen arrozales, depre-
siones inundadas salinas, represas, embalses, estanques de grava, piletas de tra-
tamiento de aguas residuales y canales).

La Convencién los agrupa en tres categorias: humedales marinos y costeros,

humedales continentales y humedales artificiales.

lll. Pilares de la Convencion

Los tres pilares en que se basa esta Convencidn son: la designacién que hacen
las Partes de humedales de importancia internacional, el uso racional de todos
los recursos de humedales en cada pais y la cooperacion internacional.

Con respecto al primer pilar, la Convencién en su art. 2.1. requiere que cada
Parte designe humedales idéneos de su territorio para ser incluidos en la Lista

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII (2020) 13-21



Los humedales y su proteccion internacional 17

de humedales de importancia internacional (en adelante, la Lista de Ramsar).
Cabe sefialar que Union Internacional para la conservaciéon de la naturaleza
(UICN)* desempeiia la funcién de oficina permanente.

Ramsar distingue entre reservas naturales ordinarias establecidas en los hu-
medales de cada Estado Parte, y aquellas reservas naturales existentes en los hu-
medales incluidos en la denominada Lista de Ramsar.

A la fecha, la Lista de Ramsar tiene aproximadamente 2400 humedales ins-
criptos, lo que cubre 2.5 millones de kilémetros cuadrados.

Con el deseo de fomentar la inclusion de humedales en la Lista, se introdujo
el deber de cada Estado Parte de designar, por lo menos, un humedal idéneo de
su territorio para incluirlo en la lista. Deben darse una serie de condiciones para
que un humedal se pueda incorporar en la Lista.

Elart. 2.2 seiiala que la seleccién de los mismos “deberd fundamentarse en
su importancia internacional en relacién con la ecologia, botanica, zoologia,
limnologia o hidrologia. Deberan incluirse, en primer lugar, los humedales que
tengan importancia internacional para las aves acudticas en cualquier estacién
del ano”

Cabe senalar que la inclusion de un humedal en la Lista, no afecta los dere-
chos exclusivos de soberania del Estado Parte en el cual se encuentra el mismo.

Los criterios vigentes para la identificacién de humedales de importancia
internacional se agrupan en dos grupos®: A- sitios que comprenden tipos de hu-
medales representativos, raros o Unicos; B- sitios de importancia internacional
para la conservar la diversidad bioldgica. Este ultimo grupo se subdivide segtin
los siguientes criterios: basados en especies y comunidades ecologicas; especi-
ficos basados en aves acudticas; especificos basados en peces y especificos basa-
dos en otros taxones.

Para incluir un sitio en la Lista de Ramsar, la parte contratante debe designarla
y justificar su inclusion de acuerdo a los criterios sefialados. La Secretaria de la
Convencion recibe la ficha técnica informativa y analiza la informacién presentada,
en conjunto con el Grupo de Examen Cientifico y Técnico y procede a la inclusion
del sitio en la Lista de Ramsar en caso de no tener observaciones. Las Partes Con-

* Se pueden consultar todos los sitios Ramsar existentes en el mundo https://www.ra
msar.org/sites-cou ntries/ramsar- sites-aro und-the-world

* https://www.iu cn.org/
*http://www.ramsar.org/sites/default/files/documents/library/ramsarsites_criteria_
sp.pdf.

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII



18 Maria Alejandra Sticca

tratantes pueden consultar a la Secretaria de la Convencién de Ramsar y sus ase-
sores técnicos en caso de tener dudas, antes de la designaciéon de nuevos sitios.

En cuanto al uso racional, en la tercera reunioén de las Partes, en 1987, se
acordo que se entiende por “uso racional” la utilizacién sostenible que otorga
beneficios a la humanidad de una manera compatible con el mantenimiento de
las propiedades naturales del ecosistema.

Las Partes adoptaron en 1990 las Directrices para la implementacién del
concepto de uso racional. Las Directrices enfatizaron la importancia de:

* La adopcién de politicas nacionales de humedales

* El desarrollo de programas que abarquen el inventario, el seguimiento, la

investigacion, la capacitacion, la educacién y la conciencia publica de los

humedales

* El desarrollo de planes de manejo integrado en sitios de humedales.

En 2005 se aprobo el Marco Conceptual para el uso racional de los humedales
y el mantenimiento de sus caracteristicas ecoldgicas (adoptado como Anexo A, a
la Resolucion IX.1 por la 9a. reunién de la Conferencia de las Partes Contratantes,
Kampala, Uganda, 2005). También en la Conferencia de Partes (COP) 10 celebrada
en 2008, las Partes adoptaron la Resolucion X.18 sobre La aplicacion de las opciones
de respuesta de la Evaluacion de Ecosistemas del Milenio (EM) en el marco del
Juego de Herramientas de Ramsar para el Uso Racional.

El tercer pilar, como sefialamos, es la cooperacion internacional. A tal fin,
el art. 5 prevé que las Partes celebrardn consultas sobre el cumplimiento de las
obligaciones que derivan de la Convencidn, especialmente en los casos de hu-
medales que se extiendan por el territorio de mas de un Estado o de un sistema
hidrolégico compartido por varias Partes. También, se esforzardn por coordinar
y apoyar las politicas y regulaciones relativas a la conservacion de los humedales
y de su flora y fauna.

El Convenio contiene una serie de obligaciones generales para las Partes,
entre ellas, fomentar la conservacion de los humedales y de las aves acudticas
creando reservas naturales en aquellos y proveer a su proteccion.

Por otra parte, el art. 4 obliga a la Parte que retire de la Lista o reduzca los
limites de un humedal por razones urgentes de interés nacional a compensar
ello, en la medida de lo posible, creando nuevas reservas naturales para las aves
acudticas y para la proteccion de una porcion adecuada de su hébitat original,
en la misma region o en otro lugar.
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Las Partes también tienen la obligacién de fomentar la investigacion y el in-

tercambio de informacidn, asi como la capacitacion de personal a estos fines.

IV. Estructura institucional de la Convencidn

La Conferencia de las Partes Contratantes (en adelante, la COP), es el 6rgano di-
rector de la Convencion. Es la encargada de revisar la convencién y fomentar
su aplicacién. Las competencias de la COP surgen del art. 6.2 de la Convencién.
El art. 6.3. establece que las Partes “se encargaran” de que los responsables de
los humedales, a todos los niveles, sean informados y tomen en consideracion
las recomendaciones de dichas Conferencias en lo relativo a la conservacion,
gestion y uso racional de los humedales y de su flora y fauna. Se retine cada tres
afos en sesiéon ordinaria con el propdsito de adoptar el programa y el presu-
puesto del ejercicio siguiente, controla la ejecucién de la convencion y define
las prioridades para el trienio siguiente. Aprueba los Planes Estratégicos de la
Convencion. Actualmente, se estd ejecutando el Plan Estratégico 2016 - 2024
que se organiza en torno a cuatro objetivos estratégicos, a saber:

1. hacer frente a los factores que impulsan la pérdida y degradacion de los

humedales;

2. llevar a cabo una conservacién y un manejo eficaces de la red de sitios

Ramsar;

3. realizar un uso racional de todos los humedales y 4. mejorar la aplica-

cioén.

Las Partes deben incluir en su representaciéon ante Conferencias a personas
que sean expertas en humedales o en aves acudticas. Cada parte tendra un voto
y las recomendaciones, resoluciones y decisiones se adoptan por mayoria simple
de Partes presentes y votantes, salvo que la Convencién disponga otra cosa.

El Comité Permanente, integrado por los representantes de las diversas re-
giones Ramsar, sesiona una vez por aflo y se ocupa de supervisar la puesta en
practica de la politica de la Convencién, la ejecucion del presupuesto y el manejo
de los programas por el Secretariado.

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII



20 Maria Alejandra Sticca

El Grupo de Examen Cientifico y Técnico, que asesora en cuestiones claves
relativas a la aplicacion de la Convencion, se establecié mediante la Resolucion
5.5 en 1993 para proporcionar orientacion cientifica y técnica a la COP al Co-
mité Permanente y a la Secretaria.

También existe un Grupo de supervision de las actividades de Comunica-
cion, Educacion, Concienciacion y Participacion.

El Secretariado (Oficina) de Ramsar, se encarga de poner en practica los
programas y las decisiones tomadas por la Conferencia de las Partes Contratan-
tes y el Comité Permanente. Estd encargado de mantener actualizada la Lista de
Ramsar, coordinar las COP y las reuniones del Comité Permanente, entre otras
actividades. La Secretaria se ha encargado también de la confeccion de manuales
de la Convencién de Ramsar, a partir de lineamientos que han adoptado las Par-
tes Contratantes en las diversas conferencias que se han llevado a cabo.

Los paises que suscriben a la Convencién de Ramsar se denominan las Partes
Contratantes, y para la aplicaciéon de la misma en su respectivo pais, deben designar
una autoridad administrativa y un coordinador nacional, que acttia como contacto
directo entre los organismos de dicha Convencion y el pais adherido. La autoridad
administrativa es la encargada de designar humedales apropiados para integrar la
Lista de Ramsar y disponer lo necesario para su manejo adecuado. Ademis, es el
organismo encargado de ejecutar una politica nacional de humedales y establecer
un comité nacional en apoyo de la aplicacién de la Convencién de Ramsar.

V. Consideraciones finales

Algunos de los logros a ser destacados de este primer tratado internacional en
materia ambiental de cardcter global son i.a.:
* cuenta con mas de ciento setenta Estados Partes;
* son mds de dos mil los humedales incluidos en la denominada Lista de
Ramsar;
* ha logrado el reconocimiento internacional de la importancia de los hu-
medales;
* ha impulsado la adopcion por los Estados de politicas nacionales tendien-

tes a su aplicacion;
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* cuenta con una estructura institucional compleja y fecunda;
* mantiene sinergias entre esta convencion y otros tratados en materia am-

biental.
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Relacion entre las Naciones Unidas y la Convencidn de Ramsar
Relationship between the United Nations and the Ramsar Convention

ZLATA DRNAS DE CLEMENT

Resumen: En este trabajo referimos como nacié la Convencion Relativa a los
Humedales de Importancia Internacional, Especialmente como Habitat de
Aves Acuaticas (CR) y cudles son las relaciones de la Convencién con 6rganos,
organismos y acuerdos multilaterales ambientales de Naciones Unidas.

Palabras-clave: Convencién de Ramsar - Humedales - Aves acudticas -

Otras convenciones ambientales.

Abstract: In this work we consider how the Convention on Wetlands of Inter-
national Importance Especially as Waterfowl Habitat was born and what are
the relations of the Convention with organs, organisms and multilateral en-
vironmental agreements of the United Nations.

Keywords: Ramsar Convention - Wetlands - Waterfowl - Other environmen-
tal conventions.

Sumario: I. Introduccién - II. Origen de la Convencién - III. Reuniones que lleva-

ron a la adopcion de la CR - IV. Relaciones de la CR con dérganos, organismos y
acuerdos multilaterales ambientales de Naciones Unidas - V. Reflexiones finales.
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|. Introduccion

La Convencioén de Ramsar (Convencién Relativa a los Humedales de Importancia
Internacional, Especialmente como Hébitat de Aves Acudticas) se conoce en forma
abreviada como Convencién de Ramsar (CR) por el nombre de la pequena ciu-
dad de Iran' en la que la convencién fue adoptada y suscripta el martes 2 de febrero
de 1971%-%. Es el primero de los modernos acuerdos intergubernamentales multila-
terales sobre el medio ambiente*. No se negocié ni se adopto en el ambito de las Na-
ciones Unidas al igual que la Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres, conocida como CITES por su sigla en inglés
(Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora),

! Localidad turistica con playas muy visitadas, ubicada al sur del Mar Caspio al pie de
los Montes Alborz (cadena montaiosa que alcanza los 5.610 m de altitud). La ciudad
tiene actualmente 33.000 habitantes y fue fundada en 1943, si bien ya en 1937 el Sha de
Persia habia construido un pequefio palacio, que hoy es parte de la ciudad.

2 Entré en vigor el 21 de diciembre de 1975 cuando Grecia depositd el 7to instrumento
de adhesidn, de conformidad al art. 10 de la Convencion. Sorprendentemente, los siete
instrumentos de ratificacién/adhesion se depositaron el mismo dia. El primero Australia
y el ultimo Grecia. Argentina aprobo la Convencion por Ley N° 23919 de 21 de marzo
de 1991, promulgada el 16 de abril del mismo afo, transforméndose en EP de la Con-
vencion cuatro meses después del depdsito del instrumento en la Secretaria de la
UNESCO con sede en Paris, en 1992. Argentina acompaié una declaracion relativa a la
soberania sobre las Malvinas e Islas del Atlintico Sur. La Convencidn fue registrada en
la Secretaria de las Naciones Unidas el 17 de febrero de 1976, bajo el numero 14583.

? Si bien se suscribid el 3 de febrero, el dia de la adopcién y aprobacion del texto por los
18 Estados negociadores: 2 de febrero, se ha consagrado como “Dia de los Humedales”.
Ya en la Primera Conferencia de las Partes (COP1) en noviembre de 1984 en Cagliari, la
Convencion conté 28 Estados Parte. Actualmente (junio de 2020) tiene 170 EP. Si bien
no es relevante para este trabajo y sus objetivos, es de destacar que el primer Secretario
General de la Convencién fue Dan Navid (1987-1995), estadounidense elegido el mismo
afo en que EE.UU. adhirié a la Convencién; el segundo Secretario General de la Con-
vencion fue el argentino Delmar Blasco (1995-2003), el tercero un australiano Peter Brid-
gewater (2003-2011). El argentino Delmar Blasco, Licenciado en Antropologia, ha estado
trabajando durante 30 afios en proyectos internacionales relacionados con la conserva-
cion y la sostenibilidad de los recursos naturales. Antes de ser Secretario General de
Ramsar fue Director del Centro Internacional de Relaciones Medioambientales en Nai-
robi (Kenia), y de alli paso a la UICN en calidad de Director de Socios y de Relaciones
Externas. Posteriormente ocup6 el cargo de Director Ejecutivo del Consejo Internacional
de Agencias de Voluntariado (ICVA), con sede en Ginebra (Suiza). Durante la 8 Con-
ferencia de las Partes, Blasco se ha enfrentado con grandes retos, tales como integrar
agua, vida y cultura en torno a la sostenibilidad de los humedales.

* https://www.ram sar.org/es
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adoptada en Washington en 1973 para proteger a mas de 30.000 especies, habiéndose
ambos instrumentos impulsado desde la Organizaciéon no Gubernamental Unién
Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN/IUCN segun su sigla en
inglés)>-®. La UICN acttia como secretaria de la CR’.

* La UICN (llamada ahora Unién Mundial para la Conservacién, pero manteniendo el
mismo acrénimo) fue fundada en octubre de 1948, en el marco de una conferencia in-
ternacional llevada a cabo en Fontainebleau, Francia. Su sede estd en Gland, Suiza (la
misma pequefia ciudad de apenas 14.000 habitantes donde funciona el Fondo Mundial
para la Naturaleza (Worl Wildlife Found/W WF), también organizacion no gubernamental
creada en 1961. Sorprendentemente, el escudo de Gland es un arbol de roble con frutos
de oro.

¢ Distinta es la situacion de la Convencidn sobre la Proteccidn del Patrimonio Mundial,
Cultural y Natural (CPMCN), la que fue aprobada en 1972 por la UNESCO. El objetivo
de la Convencién era promover la identificacion, la proteccién y la preservacion del pa-
trimonio mundial, cultural y natural considerado especialmente valioso para la huma-
nidad. Define las clases de sitios naturales o culturales que pueden ser considerados para
inscripcion en la Lista del Patrimonio Mundial, fija el deber que compete a los Estados
Partes respecto a la identificacién de posibles sitios y precisa el rol que les corresponde
en la proteccion y la preservacion de dichos sitios. Al firmar la Convencidn, cada pais se
compromete a conservar no solo los bienes del Patrimonio Mundial localizados en su
territorio sino también a proteger el propio patrimonio nacional. La Convencion explica
c6mo se ha de utilizar el Fondo del Patrimonio Mundial, como se debe administrar y en
qué condiciones se puede proveer asistencia financiera internacional. La idea de crear
un movimiento internacional para proteger los sitios en otros paises surgié después de
la Primera Guerra Mundial. La Convencidn sobre la proteccién del patrimonio mundial
cultural y natural surgio de la asociaciéon de dos movimientos separados: el primero, que
hacia énfasis en el peligro que se cernia sobre los sitios culturales, y otro que se ocupaba
de la conservacién de la naturaleza. El evento que suscit6 especial preocupacion inter-
nacional fue la decision de construir la gran represa de Asuan en Egipto, con lo cual se
inundaria el valle en que se encontraban los templos de Abu Simbel, un tesoro de la an-
tigua civilizacion egipcia. En 1959, la UNESCO decidié lanzar una campana internacio-
nal a raiz de un llamamiento de los gobiernos de Egipto y Suddn. Se acelerd la
investigacién arqueoldgica en las dreas que iban a ser inundadas. Los templos de Abu
Simbel y Filae -entre otros monumentos- fueron desmontados y trasladados a terreno
seco para ser montados de nuevo. El éxito de esa campafia condujo a otras campaiias de
salvaguarda tales como la de Venecia en Italia, la de Moenjodaro en Pakistdn, la de Bo-
robodur en Indonesia. Consecuentemente, la UNESCO inici6 con ayuda del Consejo
Internacional de Monumentos y Sitios (ICOMOS) -ONG asociada ala UNESCO- la ela-
boracién de un proyecto de convencion sobre la proteccion del patrimonio cultural. La
idea de combinar la conservacion de los sitios culturales y la de los sitios naturales fue
de los Estados Unidos. Una conferencia en la Casa Blanca en Washington pidié en 1965
que se creara una Fundacion del Patrimonio Mundial que estimulara la cooperacién in-
ternacional para proteger las “zonas naturales y paisajisticas mds valiosas del mundo y
los sitios histdricos para el presente y para el futuro de toda la humanidad”. En 1968, la
UICN elabor6 propuestas similares para sus miembros, las cuales fueron presentadas a
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La Convencién de Ramsar fue el primer instrumento moderno que busca con-
servar los recursos naturales a escala mundial. Sigue siendo el tinico tratado mundial
que restringe a los Estados Parte explotar de modo irreflexivo parte de su patrimonio
natural soberano. Se centra en el grupo de habitats mas amenazado, los humedales,
es decir, aguas poco profundas y abiertas (lagos, estanques, rios y franjas costeras) y
cualquier tierra que esté cubierta de manera regular o intermitente saturada por
agua: pantanos, marismas, manglares, llanuras de inundacién y similares®-°.

Hay humedales en todas partes, incluso en este momento en la Antartida
debido al derretimiento de hielos por accion del cambio de clima. No se sabe
con exactitud qué porcentaje de la superficie terrestre se compone actualmente
de humedales. Segun la estimacién del Centro Mundial de Monitoreo de la Con-
servacion del PNUMA seria de unos 570 millones de hectareas (5,7 millones de
km?2), de las cuales, aproximadamente. 2% son lagos, 30% turberas arbustivas o
abiertas (“bogs”), 26% turberas de gramineas o carrizo (“fens”), 20% pantanos
y 15% llanuras aluviales. Mitsch y Gosselink, en la 3a. ediciéon de su libro de
texto de amplia difusiéon denominado “Wetlands” (2000), opinan que oscila entre
4%y 6% de la superficie de la Tierra. Los manglares cubren unos 240.000 km?2
de zonas costeras y se estima que quedan unos 600.000 km2 de arrecifes de coral
en el mundo. Pese a que, en un estudio mundial preparado para la COP7 de
Ramsar celebrada en 1999, se afirmé que “la informacién disponible actual-
mente no permite dar una cifra aceptable de la extension de los humedales a es-

la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano organizada
por las Naciones Unidas en Estocolmo, en 1972. Todas las partes interesadas se pusieron
de acuerdo respecto a un solo texto. Es asi como la Conferencia General de la UNESCO
aprobo el 16 de noviembre de 1972 la Convencion sobre la Proteccion del Patrimonio
Mundial Cultural y Natural. (https://www.ecured.cu/Convenci%C3%B3n_sobre_la_pro-
tecci%C3%B3n_del_patrimonio_mundial_cultural_y_natural#Historia).

7 Rue Mauverney 28, 1196 Gland, Suiza. Con anterioridad a esa sede funcioné en Morges,
Suiza, pequena localidad cercana a Gland.

8 MATTHEWS, G.V.T. The Ramsar Convention on Wetlands: its History and Development,
segunda ed., Ramsar Convention Bureau, Gland-Switzerland, 2013 (primera ed., Ramsar,
1993). V. asimismo el Acta final de la Conferencia de Ramsar 1971 https://www.ramsar.or
g/sites/defau lt/files/do cuments/library/a cta_final_conferencia _ramsar1971.pdf

? CR “Art. 1. 1. A los efectos de la presente Convencion son humedales las extensiones de
marismas, pantanos y turberas, o superficies cubiertas de aguas, sean éstas de régimen na-
tural o artificial, permanentes o temporales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o sa-
ladas, incluidas las extensiones de agua marina cuya profundidad en marea baja no exceda
de seis metros. 2. A los efectos de la presente Convencién son aves acudticas las que depen-
den ecoldgicamente de los humedales”.
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cala mundial’, se indic6 también que, segun la ‘mejor’ estimacion mundial mi-
nima, oscilaria entre 748 y 778 millones de hectareas. En el mismo informe se
indicé que este “minimo” podria aumentar a un total de entre 999 y 4462 mi-
llones de hectdreas si se tuvieran en cuenta otras fuentes de informacion'.

En este trabajo, en primer término, haremos una resefia de como se alcanzo
a adoptar la Convencion fuera del marco de la ONU (I), en una segunda linea
de tratamiento consideraremos las relaciones de la Convencién de Ramsar con
o6rganos, organismos y acuerdos multilaterales ambientales de Naciones Unidas

(II), para en ultimo término realizar unas breves reflexiones finales (III).

II. Origen de la Convencién

Para esta presentacion de los origenes de la CR, seguiremos el trabajo del orni-
tologo y conservacionista britanico Geoffrey Matthews'! sobre la Historia y el
Desarrollo de la Convencién de Ramsar, evolucién de la que fue testigo presen-
cial relevante. La obra ha tenido 2 ediciones, la primera en 1993 y la segunda en
2013, afio de su fallecimiento a los casi 90 afios.

Recuerda el autor que los humedales histéricamente se consideraban édreas
poco valiosas, fuentes de enfermedades, obstaculos para cualquier forma de desa-
rrollo positivo. Las personas que vivian en ellas eran despreciadas y consideradas
parias; sin embargo, muchas grandes civilizaciones se desarrollaron dentro o en las
inmediaciones de los humedales, como es el caso de los reinos mesopotamicos es-
tablecidos entre el Tigris y el Eufrates, Egipto en el Delta del Nilo, Macedonia en
las marismas del Axios-Vardar, Roma en las marismas pontinas. Ello sin recordar
a los Paises Bajos, Londres, a las grandes ciudades hansedticas alemanas, a Méjico,
a Buenos Aires, etc., situadas en las llanuras aluviales de grandes deltas.

Lamentablemente, el drenaje y la recuperacion siempre se han considerado
acciones civilizatorias. Incluso Roma le pidi6 a Leonardo Da Vinci que disefie
un tipo de drenaje para las marismas pontinas. Asi, afio tras aio, especialmente
en los ultimos siglos y hasta el siglo XX, la mayoria de los humedales més ex-
tensos han ido desaparecido. Aris Psilovikos'? en sus trabajos profundizo en esa

10 https://www.ramsar .org/sites/de fault /files/docum ents/pdf/lib/lib_ manual2006s.pdf
I MATTHEWS, G.V.T., Ibidem.

12 PSILOVIKOS, A. “Prospects for wetland and waterfowl in Greece”, en Finlayson, M. -
Hollis, T. - Davis, T. (Eds.) Managing Mediterranean Wetlands and their Birds, Actas del
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situacién. Por ejemplo, seftala que entre 1930 y 1985, solo en Macedonia, el 94,3
por ciento de la turba, las marismas y mas de un tercio de todos los lagos fueron
drenados. Muchas plantas y animales dependientes de los humedales han ido
desapareciendo con ellos.

Las personas interesadas en la conservacion de las aves acuaticas y los peces
comenzaron a tomar la iniciativa para impedir que continuara la destruccion
de humedales, especialmente en los paises desarrollados.

Ello hizo necesario emprender una accién internacional, ya que muchos
humedales eran translimitrofes y, los que no lo eran, afectaban las reservas de
agua de otros Estados, la riqueza en peces y aves silvestres, especialmente las
migratorias. Los peces que nacen en los humedales de un pais pueden ser cap-
turados como adultos en los de otro, o en alta mar. La mayoria de las aves acua-
ticas, migran a miles de kildmetros dos veces al afio y necesitaban los humedales
de muchos paises para descansar, alimentarse y reproducirse.

La evolucién que llevo a la adopciéon de la CR hunde sus raices en los es-
fuerzos realizados desde la década de 1930 para disipar la imagen hasta ese mo-
mento popular de los humedales como lugares hostiles de los que hay que
deshacerse para convertirlos en usos mas productivos'®. Para persuadir a la gente
de que los humedales no eran paramos, se necesitaban campaias de propaganda
informadas y sostenidas. Estos se llevaron a cabo por primera vez en Estados
Unidos en la década de 1930. El presidente Franklin D. Roosevelt, desde 1934,
no solo depositd grandes cantidades de dinero publico en sus programas del
New Deal, sino que eligi6 en 1934 a un periodista de renombre y peso politico
para ejecutar un nuevo proyecto de revalorizacién de los humedales. “Ding” J.N.
Darling no solo era competente en los pasillos del poder, sino también era un

Simposio Internacional del IWRB de Grado, Italia, febrero de 1991, publicacion especial
del IWRB n° 20, 1992, GB. Istituto Nazionale di Biologia della Selvaggina, Italia, pp. 53
y ss.

13 Debe recordarse el tratado pionero sobre aves migratorias entre Estados Unidos y
Reino Unido por Canadé de 1916 se acordo para proteger a 800 especies de aves. Este
fue el primer acuerdo internacional forjado para proteger a los pdjaros silvestres y uno
de los primeros dirigido a preservar cualquier especie de la fauna silvestre. En su parte
preambular expresa: “Considerando que, muchas de estas especies son de gran valor
como fuente de alimentos o en la destruccion de los insectos que son perjudiciales para
los bosques y plantas forrajeras en el dominio publico, asi como a los cultivos agricolas,
tanto en Canadd y Estados Unidos, pero estdn, sin embargo, en peligro de exterminio
por falta de proteccion adecuada durante la temporada de anidacién o en su camino
hacia y desde sus lugares de cria (...)".
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dibujante talentoso. La combinacién de dinero y publicidad fue muy poderosa.
Darling tuvo la idea de usar el “Sello del pato” (“Duck stamp”), que los cazadores
compraron con su licencia y contribuyeron asi a la compra de humedales. El
sello atrap¢ al publico. En tres décadas se habian hecho tantos progresos que el
Servicio de Pesca y Vida Silvestre decidi6 en 1964 publicar “Waterfowl Tomo-
rrow”, un libro ilustrado de 770 péginas, de varios autores. La informacién sobre
humedales estaba disponible al publico en general por primera vez. Las aves
acudticas (patos, gansos y cisnes) proporcionaron un enfoque principal, porque
su declive y la consiguiente pérdida de sitios para los cazadores habian tenido
un impacto publico particularmente amplio. La conservaciéon y el manejo de los
humedales que proporcionan los habitats esenciales para las aves acuaticas ocupa-
ron la mitad del libro. Se examinaron los factores de control naturales, se mostr6
que el Hombre era abrumadoramente poderoso y, a menudo, extremadamente des-
tructivo, especialmente, a través del drenaje, la contaminacion y la caza excesiva.
Sin embargo, se sostuvo que los cultivos agricolas podrian proporcionar una vida
rica a las aves adaptables. Una publicacion complementaria -que debi6 haber
precedido a “Waterfowl Tomorrow”- no aparecio, por diversas razones, hasta
1984. Esa obra fue “Flyways”, obra pionera en la gestion de aves acudticas en
América del Norte. Su proposito a mas de trabajos cientificos era contar las his-
torias individuales de los trabajadores de campo y los administradores que ha-
bian participado en la evolucién de la conservacién de aves acudticas y
humedales en América del Norte. Estos dos libros juntos proporcionaron do-
cumentacion facilmente disponible y gran recepcién entre la gente en general.
El liderazgo inicial establecido por América del Norte y los distintos esfuerzos
en difundir la tematica, justifican que el primer secretario de la CR haya sido
estadounidense.

En el Viejo Mundo hubo poco movimiento hasta que las ONG -a partir de
1960- movilizaron esfuerzos y actividades internacionales.

Los tratados se hacen esencialmente entre gobiernos, y son los gobiernos
quienes controlan el uso de la tierra dentro de sus limites en ejercicio de su ju-
risdiccidn soberana. Sin embargo, pocos Estados se interesaron por el tema de
la preservacion de los humedales, quedando la iniciativa de alcanzar un conve-
nio en manos de Organizaciones No Gubernamentales (ONG). La posicién de
liderazgo les cupo a la Unién Internacional para la Conservacion de la Natura-
leza y los Recursos Naturales (UICN) y al International Wildfowl Research Bu-
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reau (IWRB) (Oficina Internacional de Investigaciones sobre Aves Silvestres).
EITWRB es socio de la UICN. Se asent6 sucesivamente en Nueva York en 1948,
Londres, Reino Unido, en La Tour du Valat, Le Sambuc, Francia y, desde 1969,
en Slimbridge, Reino Unido. También ha modificado su nombre, a International
Waterfowl and Wetlands Research Bureau, pero mantiene el acronimo original.
Ambas organizaciones se beneficiaron del apoyo financiero proporcionado por
el Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF), con su sede internacional en
Gland y organizaciones nacionales de muchos paises™.

lII. Reuniones que llevaron a la adopcion de la CR

Se necesitaron poco mas de ocho afios de conferencias, reuniones técnicas y de-
bates para desarrollar un texto de la convencién que tuviera alguna esperanza

de ser aceptado en el clima politico de la época.
Proyecto MAR
En 1960, la UICN recibid y aprobd una propuesta de Luc Hoffmann'® que bus-

caba el desarrollo de un programa internacional sobre la conservacion y el ma-

nejo de pantanos, marismas y otros humedales (Proyecto MAR'®). La UICN

!4 Estos organismos no gubernamentales atin prestan servicios a la Secretaria de Ramsar
y ayudan a la operatividad de la Convencion. Sin embargo, la Secretaria de la CR, aunque
hospedada por la UICN, es un organismo completamente independiente, directamente
responsable y al servicio de las Partes. A la Mesa le corresponde abordar cualquier cues-
tion relacionada con el Convenio, y es a la Mesa a la que cualquier pais interesado en
unirse a la Convencion debe recurrir.

15 Millonario suizo, naturalista de la familia Roche que puso dinero para comprar las
primeras fincas de Doflana y evitar su desecaciéon. Tuvo una larga lucha contra el go-
bierno de Franco para salvar el humedal del desecamiento. Ide¢ una estratagema con el
naturalista José Antonio Valverde (WWEF Espaiia). Convencieron al principe Bernardo
de Holanda para que escribiera a Franco preocupado por Doflana. Franco -quien queria
ganar peso internacional- pidié a Valverde que escribiera la respuesta. Y Valverde escribié
en nombre de Franco que lo iba a proteger. “En realidad, Hoffmann y Valverde habian
escrito las dos cartas” (https://www.elc onfidencial.com /tecnologia/2016-07-2 3/muere-
luc-hoffmann-el-millonario-suizo-que-se-enfrento-de-franco-para-salvar-
donana_1237854/). Fue fundador de WWF y luego director del IWRB.

!¢ Denominado MAR por las primeras tres letras de la palabra marismas en varios idio-
mas: MARshes, MARecages, MARismas.
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solicito la participacién del Consejo Internacional para la Proteccion de las Aves
(ICBP") y de laIWRB y nombr¢ a Hoffmann como Coordinador del Proyecto.
A principios de 1962 Hoffmann se convirtié en el Director honorario de IWRB,
entidad que desempefi6 un papel central para alcanzar la CR. Hoffmann orga-
nizé la Conferencia MAR en la Camarga francesa, en Saintes-Maries-de-la-Mer,
del 12 al 16 de noviembre de 1962'%. Asistieron unos 80 expertos de 12 paises
europeos y de Australia, Canada, Marruecos y Estados Unidos. Se presentaron
casi 60 trabajos sobre consideraciones economicas, cientificas y morales; los cri-
terios para definir dreas de humedales y reservas; los dispositivos legales y ad-
ministrativos; la gestion, utilizacidn y restauraciéon de humedales; el papel de
los hébitats acudaticos creados por el hombre; los esfuerzos internacionales ne-
cesarios para la conservacion de los humedales y su fauna.

17 El Consejo Internacional para la Proteccion de las Aves (ICBP segun su sigla en inglés)
-actualmente y desde 1993 denominado Asociacion BirdLife- surgi6 el 20 de junio de
1922, cuando un grupo de personas de diferentes paises se reuni6 en la casa de Londres
del antiguo Ministro de Finanzas del Reino Unido para fundar el ICBP. Esta fue la pri-
mera organizacién internacional de conservacion del mundo, como el reconocido zo6-
logo sueco Profesor Kai Curry-Lindahl explico décadas después. Los visionarios que se
conocieron ese dia incluyeron al Dr. T. Gilbert Pearson, cofundador y presidente de la
Asociaciéon Nacional de Sociedades Audubon (ahora National Audubon en los Estados
Unidos , 1905); Frank E. Lemon, secretario honorario de la Royal Society for the Protection
of Birds (RSPB, ahora BirdLife en el Reino Unido, fundada en Manchester en 1889 para
proteger a las aves de terminar en los sombreros de plumas femeninos); Jean Delacour,
presidente de la Ligue pour la Protection des Oiseaux ( LPO, ahora BirdLife en Francia );
y PG Van Tienhoven y el Dr. A. Burdet de los Paises Bajos. La LPO -Liga francesa para
la proteccion de las aves fue creada el 26 de enero de 1912, la Liga Francesa para la Pro-
teccion de las Aves -futura LPO, Fr.- nacié durante una reunion de la Sociedad Nacional
de Aclimatacion de Francia, cuya sede se encuentra en Paris. El grupo, unido por su pa-
si6n por las aves, decidié que la accion internacional coordinada era la respuesta a las di-
versas amenazas que enfrentaban las aves. Su primera preocupacion fueron las aves
migratorias. El ICBP fue responsable dentro de la UICN (a la que ayudé a co-fundar) de
recopilar datos sobre las aves amenazadas del mundo en el Libro Rojo de datos para aves
(1966). Hoy, contintia a ese Libro la Lista Roja de la UICN, que tiene un profundo efecto
en la agenda de conservacion global. El ICBP también jugé un papel decisivo en la pro-
mocion de la Convencién sobre la conservacion de las especies migratorias y las direc-
tivas europeas sobre aves y habitats silvestres. Pero la estructura del ICBP como una
‘federacién de federaciones’ resulté demasiado engorrosa para las campaias de conser-
vacion unidas. Se necesitaba una nueva visién. Esto condujo a la transiciéon de ICBP a
BirdLife Partnership en marzo de 1993. La idea era tener un unico BirdLife para los paises
y territorios en todo el mundo.

'8 En ese momento, la sede del IWRB estaba en La Camarga.
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Las impresionantes Actas de la Conferencia aparecieron en 1964, en inglés
y francés. Las Actas incluyen notas de las discusiones que tuvieron lugar, pero
no registraron que el Bardn Le Roy, representando a la Asociacién Nacional de
Cazadores de Gibier d’Eau (ANCGE), coment6 que se necesitaba “una conven-
cion internacional para conservar los humedales”.

Los participantes en la conferencia, conscientes de que las actas de la con-
ferencia, aunque relevantes, terminarian acumulando polvo en los estantes de
bibliotecas, elaboraron 13 recomendaciones para la accion. Muy apropiadamente,
la primera fue: “que la UICN publique un folleto educativo en el que se expongan
los valores educativos, cientificos, econdmicos, recreativos y de otro tipo de los
humedales”. Recomendd, asimismo, que se solicite a la UNESCO (Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura) u otra agencia
internacional apropiada que ayude a financiar el folleto para la circulacién ma-
siva con el fin de presentar, en términos inequivocos, los valores de los hume-
dales para la humanidad. Es de observar que la Recomendacion IX, principalmente
relacionada con la compilacion de una lista de humedales de importancia interna-
cional finalizé sefialando: “ademds recomienda que esta lista se considere como una
base para una convencion internacional sobre humedales”. Es decir, habia nacido
formalmente la idea de concretar una convencién internacional sobre humeda-

les, sin embargo, eso se concret6 taras una larga gestacion.
Activos liquidos

La preparacion de dicho documento (folleto educativo) fue asignada al IWRB.
De elegante disefio recibié un titulo singularmente adecuado “Activos liquidos”
Tenia solo 18 paginas de texto, pero en ellas se reunieron los conocimientos mas
actualizados sobre los humedales y los argumentos para su conservacion. El len-
guaje era directo, el mensaje claro porque el objetivo era influir en aquellos cuyo
trabajo en la politica se vinculaba a la toma de decisiones en materia de drenaje:
politicos, administradores, ingenieros y agrénomos. Después de una definicion
cuidadosa de los humedales (conceptualizacién base utilizada luego en la Con-
vencién de Ramsar), se explicd su valor para la recreacion, la ciencia y la edu-
cacion; la economia y los peligros del drenaje; se describieron las utilidades del

uso constructivo, la conservacion y el buen manejo de los humedales.
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Todo el contenido del mensaje se resumi6 en las palabras del conde Leon
Lippens de Bélgica en el prefacio: “es tan estiipido drenar nuestras grandes ma-
rismas, con su riqueza de vida salvaje, como demoler la Catedral de Chartres para
plantar papas”. También muy pertinente fue la cita final, de Shakespeare en El
Mercader de Venecia: “Me quitas la vida cuando tomas los medios por los cuales

» «

vivo”. “Liquid Assets” (Activos Liquidos) se publicé en inglés en 1964, en un for-
mato horizontal grande, elegido para que no pase desapercibido en la bandeja
de presentacion de un administrador. Fue ilustrado con fotografias y dibujos li-
neales. Con la ayuda de una donacién de la UNESCO" y donaciones privadas,
se distribuyeron 14.000 copias a través de agencias nacionales de conservacion,
principalmente en el noroeste de Europa. Mds tarde, una version en francés ti-
tulada “Ressources de ressources” (“Recursos de recursos”), fue distribuida en la

region mediterranea y otros paises francéfonos.
St. Andrews (RU), 1963

Edward Max Nicholson (Director General de Nature Conservancy de Gran Bre-
tafia, un organismo gubernamental, uno de los fundadores de WWEF), quien
con el Profesor E Bourliére de Francia habia ayudado a Luc Hoffmann a elaborar
el programa MAR, se dirigié al IWRB en su Reunién Anual en Knokke, Bélgica
en septiembre de 1962. Estaba convencido de que la cooperacién internacional
efectiva solo se lograria si los gobiernos participaban directamente en las confe-
rencias, junto con expertos y representantes de organizaciones internacionales.
EITWRB acept6 sus propuestas y se dispuso a organizar el Primer Encuentro Eu-
ropeo sobre la Conservacién de las Aves Silvestres, celebrado en St. Andrews,
Reino Unido, del 16 al 18 de octubre de 1963, por invitacion de Nature Conser-
vancy®. Diez de los paises que asistieron tenian delegados gubernamentales,

' La Organizacioén de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(en inglés United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization), abreviado
internacionalmente como Unesco, es un organismo especializado de las Naciones Unidas.
Se fundé el 16 de noviembre de 1945 con el objetivo de contribuir a la paz y a la seguridad
en el mundo mediante la educacion, la ciencia, la cultura y las comunicaciones. La cons-
titucion firmada ese dia entrd en vigor el 4 de noviembre de 1946, ratificada por veinte
paises. En 1958 se inauguro su sede principal, en el distrito VII de Paris. Cuenta con 195
Estados miembros y 11 miembros asociados.

% The Nature Conservancy es una organizacion ambiental global sin fines de lucro, creada
en 1951, con sede en Arlington, Virginia, Estados Unidos. Funciona a través de filiales o
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siete tenian una representaciéon menos formal. Siete organizaciones internacio-
nales, dos de ellas intergubernamentales, también estuvieron representadas. La
reunién de St. Andrews proporcioné datos sobre movimientos y ecologia; in-
formacién sobre el uso del recurso de las aves silvestres para fines alimentarios,
deportivos, de entretenimiento, cientificos y otros; y una revision del estado legal
y administrativo de las aves silvestres. La reunioén también marcé la primera
cooperacion real, a escala europea, entre los tres intereses principales en las aves
silvestres: cientifica, deportiva y gubernamental. Por lo tanto, prepar6 el esce-
nario para posteriores conferencias.

El tema de la conservacion general de los humedales recibié poca atencion.
La primera recomendacion, sin embargo, solicito:

“que el Consejo de Europa y la UICN busquen el acuerdo de todos los go-
biernos y otras autoridades interesadas para el establecimiento, en la medida de
lo posible, en 1966, de una red europea de refugios de aves silvestres en general
de acuerdo con las recomendaciones del Proyecto MAR, y derivara a su debido
tiempo en una convencién para asegurar la operacién y mantenimiento efectivos
y coordinados de esta red”.

En esta etapa, la convencion prevista estaba dirigida a la conservacién de
las aves silvestres, en lugar de los humedales como tales.

Propuestas IWRB, 1965

El balance fue reparado a favor de la conservacion del habitat de humedales
(en lugar de las especies silvestres) por el IWRB, en octubre de 1965, en un do-
cumento que establece: “Temas propuestos para un Acuerdo o Convencién in-
ternacional sobre Humedales.

1. Una declaracién acordada sobre la designacion y utilizacion de los hu-
medales en los paises modernos y sobre la necesidad de su salvaguarda y gestion
para permitir su uso racional en un equilibrio justo entre los intereses de la con-
servacion de la naturaleza, la caza y otras actividades recreativas, educativas,

cientificas. y las necesidades econémicas.

sucursales en 79 paises y territorios, asi como en todos los estados de EE. UU. Cuenta
con més de un millén de miembros y ha contribuido a preservar mds de 48.000.000 ha
de tierra y miles de millas de rios en todo el mundo.
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2. Reconocimiento de la importancia internacional primaria de los hume-
dales enumerados en la Lista MAR de la Unién Internacional para la Conser-
vacion de la Naturaleza y los Recursos Naturales.

3. Reconocimiento de la necesidad de mantener estas areas y de establecer
reservas inviolables en ellas, para salvaguardar el futuro de su fauna y flora.

4. Un compromiso por parte de los gobiernos de abstenerse de pagar sub-
sidios para el drenaje o para el llenado de estos humedales, excepto en casos de
necesidad imperiosa a nivel nacional e internacional.

5. Un acuerdo, en casos de tan imperiosa necesidad, para tratar de limitar
las pérdidas en la medida de lo posible y buscar compensaciones por las pérdidas
que son inevitables.

6. Un compromiso de no dar consentimiento ni subsidios para el drenaje,
el relleno o las modificaciones de las dreas de humedales, incluidas las que no
estan clasificadas en la Lista MAR, antes de una investigacion detallada sobre el
valor recreativo, educativo, cientifico y econdmico. Los humedales en cuestion
se han incluido mediante consulta con ec6logos competentes y otros expertos
debidamente calificados.

7. Consulta con los ecologistas en las primeras etapas de la planificacién de
humedales artificiales creados por presas, diques u otras obras de ingenieria civil
realizadas por los gobiernos o con subsidios gubernamentales, con el fin de
hacer el mejor uso multiple de estos nuevos humedales, incluida su productivi-
dad maxima para las aves silvestres.

8. Manejo de una parte de estos humedales artificiales como reservas donde
las aves silvestres pueden permanecer sin ser molestadas por la caza o por otras
actividades recreativas o econémicas”

El documento fue enviado a las autoridades correspondientes de 35 paises
y se recibieron comentarios de 20 de ellos. La IWRB también distribuy¢ el pri-
mer borrador de texto para la Convencidn, en agosto de 1965.

Después de un preambulo, la Convencion se desarrollaba en seis arts. El
art. 1 defini6 los tipos de humedales a cubrir. El Art. 2 enfatizo la prioridad de
los humedales en la Lista MAR y requiri6 que no se modifiquen. El art. 3 preveia
excepciones en interés nacional o internacional superior y medidas compensa-
torias. E1 Art. 4 pedia el establecimiento de reservas de aves silvestres en las areas
de la Lista MAR. El Art. 5 requeria la realizacién de evaluaciones ambientales

antes de la aprobacion de cualquier plan para drenar areas que no estuvieran en
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la Lista MAR. El Art. 6 requeria que los humedales artificiales construidos con ayuda
del gobierno se vuelvan productivos para las aves silvestres y que un tercio de su
area se gestione como reservas de aves silvestres sin perturbar. Finalmente, habia
disposiciones para unirse y denunciar la Convencién. Asi, por primera vez, se habia

propuesto una convencion internacional para la conservacion de los habitats.
Noordwijk (Paises Bajos), 1966

La Segunda Reunién Europea sobre la Conservacién de las Aves Silvestres se convoco
en Noordwijk aan Zee en los Paises Bajos, del 9 al 14 de mayo de 1966. Fue organizada
por IWRB y los organismos holandeses relevantes, a saber, el Instituto Estatal de In-
vestigacion sobre la Conservacion de la Naturaleza (RIVON) y el Departamento de
Ministerio de Asuntos Culturales, Recreacion y Bienestar Social. Veintitrés paises es-
tuvieron representados, 17 de ellos por delegados gubernamentales.

Las reuniones contaron con la asistencia de un delegado y un experto de la
Unién Soviética, lo que, en términos biogeograficos, significaba que los princi-
pales lugares de cria de las aves silvestres que invernaban en Europa ahora po-
dian incluirse en el alcance de la Convencion. Dado que muchos otros criadores
soviéticos emigraron al sur y este de Asia, todo el Paleartico ahora podria con-
siderarse cubierto en el proyecto. El Nearctic, formado por Canadd y Estados
Unidos, habia estado representado desde el principio.

Se examinaron las propuestas presentadas por la IWRB sobre la forma y es-
tructura de la Convencion. Hubo una aceptacion general, la Union Soviética fue
especialmente solidaria.

Hubo insistencia en el establecimiento de principios positivos generales, en
lugar de restricciones negativas detalladas (como el ya inefectivo Convenio de
Paris sobre Proteccién de Aves?'). Se enfatiz la necesidad de modificar las legisla-
ciones nacionales para implementar las disposiciones de una convencién. Esto po-
dria ser mas dificil en paises con una estructura federal. Cuanto mas ampliamente
se hubieran logrado los objetivos de una convencion antes de ser presentada a los

gobiernos, mas aceptable seria para ellos. La convencion necesitaria un 6rgano per-

21 El 19 de marzo de 1902, doce naciones europeas firmaron en Paris el Convenio Interna-
cional para la Proteccién de las Aves Utiles a la Agricultura (16 arts. con listado de aves). Los
Estados Partes se comprometian a imponer prohibiciones de matar, dafiar aves (especial-
mente las insecto-comedoras), sus nidos, sus huevos, sus crias, etc. Entr6 en vigor en 1905
(http://www2.ecolex. org/server2neu.php/ libcat/docs/TRE/F ull/Sp/TRE-00 0067.txt).
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manente para supervisar su implementacién y convocar reuniones periédicas de
las Partes. La forma de la convencion debia resolverse a nivel diplomatico. La Lista
MAR estaba incompleta y debia ampliarse. Los humedales incluidos o a incluir en
la Lista debian describirse con precision, utilizando mapas.

Se concluyé que la redaccién de la Convencién seria una tarea dificil, sin
embargo, debia resolverse de manera répida y eficiente. Se solicité “al Gobierno
de los Paises Bajos que explore las posibilidades de redactar dicha convencién
e invitar a otros gobiernos a discutir los términos de la misma”. El gobierno de
los Paises Bajos acepté emprender la tarea.

En julio de 1966, se informé a la Reunién Anual de laIWRB en Slimbridge,
Reino Unido, que el Gobierno holandés atin no habia tomado las decisiones fi-
nales sobre la redaccién.

Al instar al Gobierno holandés que acepte la tarea, los paises representados
en la reunién consideraron que, si los Paises Bajos declinaban la responsabilidad,
el asunto deberia ser puesto en manos de otro gobierno.

Del 9 al 16 de octubre de 1967, se celebro en Turquia (Ankara-Bursa-Estam-
bul) una reunion técnica sobre conservacion de humedales, organizada conjunta-
mente por la Comisién de Ecologia de la UICN y por la IWRB, con representantes
de 13 paises. Su principal cometido era extender el Proyecto MAR al Medio Oriente.

Sin embargo, no se llevo a cabo ninguna discusion sobre la Convencion.
Primer borrador holandés

Mientras esa reunion estaba en curso, el Ministerio de Cultura, Educacién y Bie-
nestar Social de los Paises Bajos distribuyo, el 12 de octubre, el primer borrador
de una “Convencion sobre humedales”, el que tenia 21 arts.

Nomin6 a la Comisién de Ecologia de la UICN para operar la Convencion.
Las Partes se comprometerian a proteger los humedales enumerados en un Anexo
(Lista MAR) y consultar con la Comision antes de realizar cualquier cambio fun-
damental en las caracteristicas ecoldgicas de estos humedales. La Comision debia
elaborar recomendaciones v, si éstas requerian la preservacion total o parcial de la
flora o la fauna, con o sin trabajos de construccion, o la creacién de nuevos hume-
dales, el gobierno del Estado en cuestién podria solicitar una contribucién de un
Fondo de la Convencién para compensar los costos adicionales.
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El Fondo se formaria a partir de contribuciones voluntarias y de contribu-
ciones anuales de los Estados Parte de la Convencién a razén de un centavo de
dolar por cabeza de poblacién (una tasa que podria variar con el acuerdo de las
Partes). Se establecieron varias condiciones bajo las cuales la Comisién podria
hacer distribuciones del Fondo, si dos tercios de las Partes estuvieran de acuerdo.
Un Consejo de Gobierno, compuesto por un representante de cada Parte, apro-
baria el presupuesto del Fondo.

Cualquier Estado podria unirse a la Convencién a menos que las tres cuar-
tas partes de las Partes existentes se opusieran. Si una nueva Parte no tenia hu-
medales en el Anexo, debia enumerar los humedales en su territorio, para
agregarlos al Anexo. El Gobierno de los Paises Bajos actuaria como depositario
de firmas, ratificaciones o adhesiones. Al menos diez instrumentos de ratifica-
ci6n debian ser depositados antes de que la Convencion entrara en vigor. Se dis-
puso que las Partes podian retirarse del convenio.

En el transcurso de un mes, se preparé un documento titulado “Comenta-
rios sobre el primer borrador de una Convencion sobre Humedales”, documento
que fue criticado por no tener en cuenta la relativa baja apreciacion de los hu-
medales en ese momento. Una autoridad internacional debia tener capacidad
para dirimir desentendimientos en asuntos nacionales. Se considerd que pocos
Estados se convertirian en Partes de una Convencién de ese tipo, y considerd
que un enfoque mucho mds modesto podria ser mas fructifero.

La reduccion de la soberania nacional seria inaceptable para los Estados, al
igual que cualquier cambio planificado que los expertos en conservacion de la
naturaleza consideraran indeseable. La administracion propuesta de constitu-
ci6n de un Fondo no fue satisfactoria, y las contribuciones anuales previstas
eran muy altas en comparacion con los montos que los paises ya estaban gas-

tando en la conservaciéon de humedales.
Morges (Suiza), 1967

En esta sesion en Suiza fueron considerados el primer borrador de convencién
y dos comentarios. Se realizaron enmiendas y se acord6 que las conclusiones
debian enviarse al Ministerio de los Paises Bajos con la solicitud de elaborar un
nuevo borrador, que debia estar listo para su discusion en la préoxima Reunion

Europea sobre Conservacion de Aves Silvestres, la que se estaba organizando
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por invitacidn de las autoridades soviéticas e iba tener lugar en Leningrado a
partir del 25 de septiembre de 1968.

Morges (Suiza), 1968

En vista del aumento de las responsabilidades ejecutivas que se le estaban pro-
poniendo a la UICN, y més tarde al WWE, Luc Hoffmann decidi6 en la prima-
vera de 1968 renunciar al cargo de direcciéon del IWRB y con ello a la
Coordinacion del Proyecto de Convencién sobre Humedales. Después de con-
sultas, propuso que Geoffrey V.T. Matthews, quien lo sucederia en la direccién
del IWRB, pasara a ser el nuevo Coordinador del Proyecto de Convencién. Matt-
hews acept6 la tarea, sujeto a la aprobacion de la Junta Ejecutiva. La eleccién se

celebraria en la préxima reunién anual, el 25 de septiembre en Leningrado.
Leningrado (URSS), 1968

En junio de 1968, el IWRB pudo enviar a los organizadores propuestos para la
Reunién de Leningrado el segundo borrador de la Convencion sobre Aves Silves-
tres y Humedales y una Introduccion, elaborada por el experto del gobierno ho-
landés. E1 IWRB indic6 que, después de una discusion en Leningrado, se
esperaba firmar la Convencion en una conferencia diplomatica en 1969. Incluso
un texto tan “débil” como el elaborado hasta ese momento daria a los adminis-
tradores, parlamentos y conservacionistas apoyo legal para sus acciones, base
de la que en ese momento carecian muchos paises. Se traz6 un paralelismo con
la extraordinariamente exitosa Convencidn de Aves Migratorias entre Canada
ylos EE. UU. (y mas tarde México) de 1916, que también se basé en un objetivo
general, delineando solamente las medidas que podrian tomarse sin obligar a
las partes a ello.

Una curiosa declaracion se incorpord cerca del final de la Introduccion: “El
area cubierta por la Convencidn, que por su propia naturaleza no puede ser
mundial, deberd ser decidida por especialistas de Europa, Africa del Norte y
Central y el Sudoeste y Regiones de Asia Central”. Ese punto de vista cerrado,
que excluia a todo el Sur del planeta, ahora resulta dificil de comprender.
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El texto de la Convencién tenia 15 arts., luego de un breve preambulo. El
primer parrafo (a pesar del titulo) se referia a las aves acudticas y no a aves sil-
vestres, una progresion bienvenida por ser un término mas adecuado. El art. 1
buscaba definir los humedales, pero no adopt6 la definiciéon admirablemente
concisa e inclusiva de “activos liquidos”. Los arts. 2 a 4 indicaron formas y me-
dios para las politicas nacionales de conservacion de humedales. El Art. 5 alentd
la consulta entre las Partes. El art. 6 se referia a la designacion por parte de las
propias Partes de los humedales a incluir en la Lista de la Convencidn, y con-
templaba la posibilidad de eliminacién de humedales de la Lista. Los arts. 7 y 8
indicaron cémo las Partes se preocuparian conjuntamente por los humedales
inscriptos en la Lista a través de las Conferencias de las Partes. Los arts. 9y 10
indicaron como se llevarian a cabo las conferencias. El Art. 11 dio una férmula
para que las Partes paguen los gastos de las Conferencias y otros conexos, me-
diante contribuciones anuales divididas en cuatro categorias, que se pagarian
en florines. El Art. 12 permitia que cualquier Estado se uniese a la Convencidn,
por diversos procedimientos. Los arts. 13 a 15 describieron cémo entraria en
vigor la Convencién (después de que 10 Estados se hubieran convertido en Par-
tes), establecia que cualquier Parte podria retirarse de la Convencion y que el
Reino de los Paises Bajos actuaria como Depositario. El texto debia hacerse en
inglés y francés.

Invasién de Checoslovaquia por parte de la URSS, 1968

El 21 de agosto tuvo lugar la invasién de Checoslovaquia. El 23 de agosto, Luc
Hoffmann tuvo que informar a todos los ministerios y servicios gubernamen-

tales que habian recibido el borrador de la Convencién que:

“Como consecuencia de la penetracién del ejército de cinco paises
del pacto de Varsovia en Checoslovaquia, el Gobierno holandés ha
cancelado su participacion oficial en el Tercera reunion regional
internacional sobre la conservacion de los recursos de las aves sil-

vestres, Leningrado, 25 de septiembre al 1 de octubre de 1968”.

También dejaron de participar desde la invasién a Checoslovaquia, i.a. Es-
tados Unidos y Canadd, por lo que no estuvieron presentes en la Conferencia
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de Ramsar. Canadd adhirié a la CR en 1981 y EE.UU. en 1987. Los Paises Bajos,
si bien participaron de la Conferencia de Ramsar atento su condicion de pais a
quien se habia encomendado la redaccién del borrador, ratificé la CR recién en
1980.

En la reunién de Leningrado solo una docena de paises estuvieron repre-
sentados y no se registré ninguna discusion sobre la Convencion de Humedales,
aunque varios documentos consideraron el control internacional de la caza de

aves acuaticas.
Viena (Austria), 1969

En la reunién anual de la Junta de la IWRB, del 17 al 21 de mayo de 1969, en
Viena, con Matthews como Coordinador, se discutieron punto por punto, com-
parativamente, los dos textos de convencion (el holandés y el de IWRB). Doce
paises estuvieron representados, a mas de la UICN, ICBP, la Unién Internacional
de Bidlogos de Juegos/Deportes (IUGB) y el Ministerio de Cultura, Recreacién
y Servicios Sociales de los Paises Bajos (W. A. Panis, responsable de los textos
holandeses).

Se hicieron las siguientes recomendaciones:

1. La Convencion deberia ocuparse principalmente de los humedales. Las
aves silvestres deberfan omitirse del titulo y mencionarse mds adelante en el
preambulo. La definicién de humedales deberia ser la que figuraba en “Activos
liquidos™

2. Lalista de tipos de humedales deberia ser mas completa.

3. Cada pais deberia tener la libertad de organizar la conservacién de
acuerdo con sus propias leyes y principios.

4. Conservacion deberia preferirse a “proteccion”

5. La referencia a “aves silvestres” deberia preferirse sobre “aves acudticas’,
ya que esto es lo que vincul6 la Convencién con IWRB. Sin embargo, a los efec-
tos de la Convencion, las aves silvestres podrian definirse para abarcar todos los
grupos de aves de humedales.

6. El requisito de gestion positiva deberia quedar por escrito.

7. La frecuencia de las reuniones convenia que fuera definida con precision.

8. Las propuestas holandesas para el apoyo financiero de la Secretaria pro-
bablemente no serian aceptables para los Estados. UICN o IWRB podrian cum-
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plir las funciones de Secretaria, pero aun asi necesitarian asistencia financiera.
Era de esperar que los Paises Bajos actuaran como oficina, al menos inicial-
mente.

9. La capacidad de UICN y / o IWRB para actuar como Secretaria y centro
de asesoramiento deberia recibir mencién en el texto. El Consejo de Europa no
era adecuado para cumplir el rol de Secretaria, ya que la Convencidn tenia que
estar completamente libre de presiones politicas.

Moscii (URSS), 1969

El profesor Isakov organizé una reunion especial para la manana del 18 de oc-
tubre -fuera del programa general- atento a que la International Union for Game
Biologists (IUGB)* (Unio6n Internacional de Bidlogos de Juegos) estaba cele-
brando su novena Conferencia bienal en Mosct del 12 al 19 de septiembre. Ade-
mas de cuatro representantes de Europa occidental, habia investigadores de la
Republica Democratica Alemana, Polonia, Mongolia y 16 de varias regiones de
la Unidn Soviética. Se le pidi6 a Matthews que presidiera la sesion. Se explicaron
las funciones y la estructura de IWRB vy se hicieron arreglos para una mayor
participacidn soviética en la preparacion de la Convencién sobre humedales.

La conclusion de la Convencién de Humedales se acordé como asunto prio-
ritario y el texto de compromiso elaborado por el IWRB fue generalmente acep-
tado, sujeto a la consideraciéon de una conferencia técnica y legal que se
convocaria en Finlandia a principios del afio siguiente. La posicién soviética,
presentada por el profesor Isakov, era que el titulo era demasiado amplio y se
sugirié que deberia ser; “Convencion sobre la Conservacion de los Humedales
como hdbitat de aves silvestres”

Espoo (Finlandia), 1970

La reunién técnica fue organizada por el IWRB y tuvo lugar bajo el patrocinio
del Ministerio de Agricultura de Finlandia en Espoo, cerca de Helsinki, del 17

*2 La International Union for Game Biologists (Unién Internacional de Biologos de Juegos)
es una ONG internacional sin fines de lucro. Tiene su sede en Cernier, Suiza. La organi-
zacién tiene por objeto promover la mejora del conocimiento sobre biologia de juegos y
campos de estudio relacionados (caza, pesca), en particular, el manejo de la poblacién
animal y la conservacion del habitat. Celebra una conferencia cada dos aos desde 1954.
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al 19 de marzo de 1970.La reunion contd con cuatro representantes ministeriales
de Finlandia, Iran, los Paises Bajos y la URSS; cinco expertos legales de Checos-
lovaquia, Finlandia, Irdn, los Paises Bajos y Suecia; cinco expertos en ecologia
de Finlandia, Francia, Paises Bajos y Suecia; un representante de la FAO; uno
de la UICN y el Programa Bioldgico Internacional, y el Presidente del Consejo
Internacional de Caza. E1 IWRB estuvo representado por Matthews (a quien se
le pidi6 presidir las reuniones), por dos de los coordinadores de su grupo de in-
vestigacion y por su administrador.

Después de una discusion general, el titulo, el preambulo y los arts. fueron
examinados pdrrafo por parrafo a la luz de las sugerencias contenidas en el do-
cumento de consulta y otros planteados por los Participantes. Muchos eran de
naturaleza semantica, preocupados por el endurecimiento del lenguaje o los
cambios necesarios para evitar la oscuridad de redaccién. Sin embargo, hubo
casos en los que hubo un cambio de énfasis acordado o donde surgieron difi-
cultades particulares. Entre esas dificultades estaba el titulo: “Convencién sobre
Humedales de Importancia Internacional, especialmente como Habitat de Aves
Acuiticas”. El delegado soviético insistié en las dltimas cuatro palabras. Se
acordd en el encuentro que el Preambulo necesitaba una introducciéon mas am-

plia y general, que enfatizaria la funcion ecoldgica de los humedales.
Knokke (Bélgica), 1970

UICN estaba ansiosa por ver finalizada la Convencién. El 2 de marzo de 1970,
se extendi6 una invitacion oficial, en nombre del Gobierno Imperial Irani, a los
Ministerios de Relaciones Exteriores de los paises de Europa, Africa del Norte
y Asia, para participar en la Conferencia Internacional sobre la Conservacion
de Aves Silvestres y Humedales para ser celebrada en 1971 en Babolsar, Iran
(cuidad de aproximadamente 80.000 habitantes sobre el Mar Caspio, cercana a
Ramsar, perteneciente a la misma provincia, caracterizada por su balneario y
sus centros universitarios, a mas de haber sido importante centro comercial).
Una notificacion preliminar, preparada por el IWRB, estableci6 las principales
funciones de la Conferencia. Una de ellas era la presentacién de un borrador
final de la Convencién de Humedales y su firma por los Estados representados.
También se consideraria la Lista de Humedales de Importancia Internacional,

junto con los criterios que se aplicarian en la seleccién de humedales para in-
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clusion. También se presentarian documentos sobre los avances en el manejo
de humedales y sobre la conciliaciéon de los avances tecnolégicos con la conser-
vacion de humedales. La otra actividad principal estaria dirigida a desarrollar
un acuerdo internacional sobre la racionalizacién de la caza de aves acuaticas.

A finales de abril, se informé al IWRB que Irdn habia decidido trasladar el
lugar de la Conferencia de Babolsar a Ramsar a 195 km de distancia al O. en
vista de su mejor accesibilidad y alojamiento.

Ramsar (Irdn), 1971

En preparacién de la Conferencia, el IWRB elabord y distribuyé un conjunto
de Reglas de Procedimiento. También distribuy¢ las enmiendas propuestas al
borrador final tal como las recibi6. Estas vinieron de la Republica Federal de
Alemania (1), Suecia (4), Francia (15), URSS (15). Sorprendentemente, los Paises
Bajos, habiendo estado intimamente involucrado en calidad de redactor prin-
cipal del borrador final, tenia la mayoria de las propuestas de enmiendas. Se
presentaron doce propuestas reales.

Los participantes se reunieron en Teherdn y luego fueron trasladados por
carretera a Ramsar el 29 de enero de 1971 (235 km), cruzando la cadena mon-
tafiosa de Alborz.

Primer dia

El primer dia, el Principe Abdul Reza abri6 la Conferencia el 30 de enero, leyendo
un mensaje de su hermanastro, Mohammad Reza Pahlavi, entonces Jefe de Estado.
Su exposicion termind con una declaracion notable: que Irdn estaba preparado
para colocar uno de sus ecosistemas de humedales de especial importancia global
“en confianza conjunta” con una agencia internacional adecuada, como la Organi-
zacion de las Naciones Unidas, para ser conservada y administrada en beneficio
de toda la humanidad. También pronunciaron discursos de bienvenida el Ministro
de Recursos Naturales, el Subsecretario del Ministerio de Recursos Naturales (Es-
kandar Firouz?) y Geoftrey V.T. Matthews.

# Eskandar Firouz (1926 - 2020) fue un ecologista y politico irani. Fue el primer Director del
Departamento de Medio Ambiente en Irdn. Desarroll6 el programa de conservacion y gestion
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Dieciocho paises estuvieron representados por delegados gubernamentales.
Estos fueron Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, la Reptiblica Federal de Ale-
mania, India, Irdn, Irlanda, Jordania, Paises Bajos, Pakistan, Sudafrica, Esparia, Sue-
cia, Suiza, Turquia, la Uni6én de Republicas Socialistas Soviéticas y el Reino Unido.
Otros cinco paises enviaron observadores, a saber, Bulgaria, Grecia, Hungria, Italia
y Rumania. También hubo delegados de los organismos intergubernamentales, la
FAO yla UNESCO; y de organizaciones no gubernamentales como CIC, IBP, ICBP,
UICN, IWRB y WWE

La Conferencia eligié a Firouz como Presidente, a Denisov (URSS) y Morzer
Bruyns (Paises Bajos) como Vicepresidentes primero y segundo respectiva-
mente. Matthews fue nombrado Relator General. Esping (Suecia) fue relator de
la Comision de Credenciales, que también tenia delegados de India, Jordania y
Suiza. Sir Hugh Elliott (IBP) y E.G. Nicholls (UICN) fueron relatores para el Co-
mité de Redaccién, que también tenia delegados de Bélgica, la Republica Federal
de Alemania, Iran, los Paises Bajos y la URSS.

Las Reglas de Procedimiento se modificaron ligeramente de acuerdo con
las propuestas de la delegacion holandesa. El idioma oficial de la Conferencia
fue el inglés, y los documentos y actas resumidas estaban disponibles solo en
ese idioma.

Luego se presentaron dos documentos sobre aves acudticas y refugios en
Asia occidental. Se llamo la atencion sobre la catastréfica disminucion de las
aves acuaticas en el drea del Caspio, discutieron las “rutas verdes” migratorias y

debatieron las distancias apropiadas entre los refugios.

Segundo dia

El segundo dia, después de que el Comité de Credenciales informara haber con-
cluido la revisién, la Conferencia comenz6 a considerar el texto de la Conven-
cién que resulté de la Reunién de Espoo. Las sugerencias de varios paises
circuladas previamente se presentaron formalmente. El Predmbulo y los prime-

ros tres arts. fueron tratados en la sesion de la manana. A peticion de la delega-

ecologica de Iran. Desarrollé sus estudios en Iran, Alemania, y en los Estados Unidos (Lawren-
ceville Preparatory School y Yale University). Como Director del Departamento de Medioam-
biente, logré que Irdn desarrollara y adoptara la Ley de Proteccion Ambiental, atin vigente.
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cion belga, se sometio a votacion una enmienda francesa para trasladar un pa-
rrafo de un art. al predmbulo. Fue rechazado por 14 votos a dos, con dos abs-
tenciones. Este importante asunto demostro, notablemente, ser el tinico en toda
la Conferencia que necesitaba un voto formal para su resolucion. Para dar mas
tiempo a la discusion de las enmiendas de fondo, se acord¢ dejar las enmiendas
de mero texto al Comité de Redaccion.

Por la tarde, la Conferencia discuti6 las enmiendas de fondo. De conformi-
dad con el Art. 9, se decidi6 que seria mejor que una organizacién internacional
interesada en la conservacion fuera la encargada de las tareas continuas de la
oficina, en lugar de un pais.

Aunque el IWRB habia desempeiado un papel central en la creacién de la
Convencion no pudo ser sede porque carecia de “personalidad juridica” (recién
la obtuvo en 1973). En consecuencia, los Paises Bajos con el apoyo del Reino
Unido y Suecia propusieron que la UICN llevara a cabo los deberes continuos
de la Mesa hasta que la mayoria de las Partes Contratantes designara a otra or-
ganizacién o gobierno. Frank Nicholls declaré que la UICN estaba dispuesta a
asumir estos deberes, manteniendo una estrecha cooperaciéon con el IWRB.

De conformidad con el Art. 10, se acordé que el Convenio deberia perma-
necer abierto a la firma indefinidamente.

De conformidad con el Art. 11, se acord6 que la Convencion deberia entrar
en vigor cuatro meses después de que siete Estados se convirtieran en Partes.
Del mismo modo, cualquier denuncia surtiria efecto cuatro meses después de
la notificacion. En virtud del Art. 14, se acordd que se prepararian textos de la
Convencion en inglés, francés, alemdn y ruso. También se acordd que, en caso
de diferencias de interpretacidn, prevaleceria el texto en inglés aprobado por la
Conferencia.

Surgieron dos puntos principales de disenso. Uno se referia al art. 10 y al re-
quisito de una precision de qué Estados podrian firmar la Convencién. La URSS
estaba firmemente a favor de la propuesta de Espoo de que cualquier Estado con
humedales dentro de sus fronteras deberia poder firmar. Se opusieron totalmente
los que sostenian la llamada “férmula de Viena” que excluiria, por ejemplo, a la Re-
publica Democratica Alemana y a la Republica Popular Democratica de Vietnam.
Los holandeses y otras delegaciones estaban a favor de la “férmula de Viena’, porque

necesitaban saber con quién se convertirian en partes.
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Tercer dia

El tercer dia se present6 el texto de la Convencidn, revisado por el Comité de
Redaccion, trabajado durante la noche. Se aplaz¢ la discusion formal hasta el
dia siguiente para dar tiempo a los delegados de estudiar los cambios textuales
que se habian realizado. Luego se leyeron los documentos sobre los criterios ne-
cesarios para establecer la importancia internacional de humedales especificos.
A continuacidn, se presentaron once de los informes nacionales sobre el estado
de los humedales en sus paises.

Por la tarde, los delegados fueron llevados a una gira de estudio de campo.
A ello siguieron eventos sociales, estableciendo una atmdsfera amigable para las
discusiones sobre topicos sensibles a tratar al dia siguiente.

Esa noche una intensa comunicacion telefénica se registr6 entre las dele-

gaciones y sus capitales.

Cuarto dia

El cuarto dia, 2 de febrero, Sir Hugh Elliott explic6 los cambios textuales que el
Comité de Redaccion habia hecho al texto de Espoo. Con poca discusion, la Con-
ferencia adopto el texto revisado completo y luego se dirigié a dos puntos de fondo.
La delegacién holandesa declaré que, aunque se habia opuesto a una propuesta
soviética de eliminar el Art. 13, relacionada con la aplicacién territorial de la Con-
vencion, ahora, en un espiritu de colaboracion, retiraba su oposicion, con la con-
diciéon de que el Acta Final contuviera una declaracién de cobertura adecuada
sobre el topico. Se aprob6 la mocién de los Paises Bajos y se elimind la clausula.
Se acordd que el Acta Final incorporaria la siguiente declaracion:

“Si bien el texto final de la Convencién no incluye un art. relativo a la apli-
cacion territorial, esto no impedird que las Partes en la Convencién indiquen
en cualquier momento territorios constitucionalmente asociados con ellos a los
que se aplicara la Convencion”

La delegacioén de la Republica Federal de Alemania propuso que la “férmula
de Viena” se usara en el Art. 10 sobre la definicién de Estados capaces de firmar
la Convencién. La mocion fue secundada por la delegacion de los Paises Bajos.
La delegacion soviética declaré entonces que, si se aprobaba la propuesta, al
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igual que la delegacién holandesa, requeriria que su actitud se expresara en el
Acta Final. La propuesta fue aprobada y la delegacion soviética se abstuvo en la
votacion por lo que pudo ser adoptada.

En el Acta Final se registr esta abstencion, con la declaracién de que el Jefe
de la delegacién de la URSS “creia que todos los paises deberian tener derecho a
ser Partes en la Convencidn, ya que eso contribuiria a la causa de la conservacion
de los humedales y las aves acudticas”, agregando que las aves no reconocian li-
mites.

Solo quedaba el asunto del Depositario de la Convencién. Los tres Estados
sugeridos no aceptaron un acuerdo de troika, pero ninguno de ellos deseaba
convertirse en el tnico Depositario. Por lo tanto, la Conferencia se alegré de
que Kai Curry-Lindahl, zodlogo sueco delegado de la UNESCO, informara que
su organizacion habia aceptado en principio ser el Depositario de la Conven-
cioén.

Luego, el Presidente solicit6 a la Conferencia que confirmara que el texto
de la Convencidn fue finalmente aprobado. Habiendo hecho esto, expresé sus
profundas emociones de placer y satisfaccion por este logro de la Conferencia.
Anticipdé que la Convencién de Ramsar, como esperaba que se conociera, era
solo el comienzo de una expansion de la actividad en el campo que concierne a
la Conferencia. El profesor Morzer Bruyns, en nombre de todos los participan-
tes, expresd su gratitud al Presidente por su gran habilidad y energia en la dificil
tarea de dirigir la Conferencia a través de sus complicados debates sobre el texto
de la Convencién. Hubo aplausos prolongados.

Por la tarde, se discutieron seis informes nacionales y cinco delegaciones se
comprometieron a enviar sus informes para su inclusion en los procedimientos.
Luego, la Conferencia discuti6 la situacion de ciertos humedales en peligro por
amenazas generales (como el petrdleo y contaminacion por pesticidas). También
se acordo que las listas de humedales de importancia internacional en Asia y
Africa debifan elaborarse con urgencia. Se ley6 un documento sobre el manejo

de humedales en zonas semidridas.
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Quinto dia

En la manana del quinto dia, 3 de febrero, se leyeron documentos sobre la raciona-
lizacién de la caza. Nicholls de la UICN, en nombre del Comité de Redaccion, ley6
y explicd el borrador del Acta Final. Con cambios menores fue aprobada.

Por la tarde, leyeron las 11 Recomendaciones elaboradas por el Comité de
Redaccion y, luego de una discusion y enmienda, las mismas fueron aprobadas.

Seguidamente se pidié formalmente a los Jefes de cada delegacién que firmaran
el texto de la Convencion como una indicacion de aprobacion del texto sin com-
prometer a su pais a la aceptacion. Sin embargo, todos indicaron que recomenda-
rian encarecidamente su aceptacion a sus gobiernos, y la mayoria tenia la esperanza
de que se ratificara sin demora. Cada delegacion expreso su satisfaccion por el éxito
de la Conferencia. Luc Hoffmann hablé en nombre de las organizaciones interna-
cionales y Salim Ali en nombre de los observadores no oficiales presentes. Se acordd
un voto de agradecimiento formal al pais anfitrién y a los que habian organizado
la Conferencia. El Presidente luego declard clausurada la Conferencia.

El voto de agradecimiento incluy¢ esta declaracién de los delegados y ob-
servadores.

“Expresan su particular aprecio por el International Wildfowl Research Bureau,
especialmente su Director, el profesor Geoffrey V.T. Matthews y el personal cola-
borador por la concepcién original, por el vasto trabajo preparatorio y por la exce-
lente organizacion y ejecucion de todas las fases del programa de la Conferencia.
Recordaron con agradecimiento la actividad del ex Director de la IWRB, Hoff-
mann, en el trabajo anterior para el establecimiento de la Convencién y registraron
su agradecimiento a todos aquellos que habian contribuido tanto a los borradores

anteriores como al documento final”.

Algunas consideraciones adicionales

Si bien, en esta presentacion, s6lo nos ocupamos de los origenes de la Conven-
cidn, recordamos unos pocos hitos posteriores relevantes de la CR:

*-El 1 diciembre 1974 se celebro la Conferencia Internacional sobre Conser-
vacién de los Humedales y las Aves Acudticas en Heiligenhafen (Alemania) que
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adopto los “Criterios que se han de emplear para identificar Humedales de Im-
portancia Internacional”*.

*-El 21 diciembre 1975 La Convencion entré en vigor, una vez que la
UNESCO -depositaria de la Convencién- recibiera de Grecia el séptimo instru-
mento de adhesion/ratificacion. Es de observar que los siete Estados (primero
Australia y altimo Grecia) que manifestaron su conformidad en comprometerse
con la CR lo hicieron el mismo dia (21 de diciembre).

*-El 1 octubre 1986 entré en vigor el Protocolo de Paris, tras ser ratificado
por dos tercios de las Partes Contratantes. El Protocolo establece un procedi-
miento de enmienda de la Convencion y adopta versiones oficiales del tratado
en alemadn, drabe, espanol, francés, inglés y ruso.

*- El 1 mayo 1994 entraron en vigor -tras ser ratificadas por dos tercios de
las Partes Contratantes- las Enmiendas de Regina relativas a los art. 6 y 7 de la
CR, que aclaraban la funcion de la Conferencia de las Partes Contratantes y el
régimen financiero de la Convencion.

*-El 2 febrero 1997%. El “Dia Mundial de los Humedales” se celebra por pri-

mera vez en unos 50 paises y se convierte en un acontecimiento anual.

V. Relaciones de la CR con drganos, organismos y acuerdos multilaterales ambientales
de Naciones Unidas

So6lo muy brevemente nos referiremos a este punto, ya que los distintos topicos
tienen tratamiento especial por separado en otros trabajos. Ademds, hacemos
presente que, en virtud de una decision de la COP8 de la Convencion de Na-
ciones Unidas sobre Cambio Climatico (2002) se invitd a la representacion de
la Convencién de Ramsar a participar en la labor del Grupo Conjunto de Enlace
(GCE) de las “Convenciones de Rio” (Cambio Climatico, Diversidad Bioldgica
y Desertificacién). Ademds, las cinco convenciones relacionadas con la biodi-
versidad (CDB, la CITES, la CEM, Ramsar y Patrimonio Mundial) cuentan con
una Web conjunta administrada por la secretaria del CDB, que se puso en fun-

cionamiento en marzo de 1999. La Convencion de Ramsar participa activamente

2 V. https://ww w.ramsar.org /sites/default/files/d ocuments/library/ ramsarsites_cr ite-
ria_sp.pdf

» Bajo el periodo del argentino Delmar Blasco como Secretario General de la CR (1995-
2003).
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como miembro en el Grupo de Enlace sobre la Diversidad Bioldgica, el cual se
compone de esas cinco convenciones®. Debe tenerse en cuenta que reciente-
mente la Secretaria Ramsar ha ingresado como observadora de la AGNU con
lo que participa de pleno derecho en todos los asuntos globales de la ONU, tal
como lo referiremos mas adelante.

El Plan Estratégico de Ramsar 2016-2024, adoptado en la duodécima reu-
nién de la CR en Uruguay, incluye objetivos para la restauracion de los hume-
dales, con conservacion de la biodiversidad. De alli su estrecha vinculacién con
programas de Naciones Unidas para la conservacién del ambiente y el desarrollo,
como también con los acuerdos adoptados en el &mbito de las Naciones Unidas
como el de Cambio Climatico, Diversidad Bioldgica y Lucha contra la Deserti-

ficacion.
PROGRAMA UNESCO - MAB

Desde la firma de la CR en 1971, UNESCO-MAB (Programa el Hombre y la
Biosfera de la UNESCO) y la Oficina de Ramsar han sido socios. Los esfuerzos
sinérgicos para preservar los humedales se refieren en particular a una red de
sitios comunes de interés (ecosistemas terrestres y costeros). El Programa desa-
rrolla proyectos comunes, al igual que con la CITES y CPMCN.

El programa combina las ciencias naturales y sociales con miras a mejorar
los medios de vida humanos y salvaguardar los ecosistemas naturales y gestio-
nados, promoviendo asi enfoques innovadores para el desarrollo econdémico
que sean social y culturalmente apropiados y ambientalmente sostenibles. Como
senalara James Dean Brown, el concepto de reserva de la biosfera -que estd en
el centro del programa MAB-concentra el corazén del manejo ecosistémico.
MAB ha sido, segtin ¢él, el primer esfuerzo internacional para llevar adelante el
concepto de desarrollo sustentable?’.

% https://www.ramsar.or g/sites/def au It/files/do cuments/pdf/1 ib/lib_manual2006s.pdf
¥ BROWN, J. D. “The integration of Man and the Biosphere”, The Georgetown Int’l Law
Review, Vol. 14, pag. 77.
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AGENDA 21 (CENTRO MUNDIAL DE MONITOREO DE LA CONSERVA-
CION DE PNUMA)

La Agenda o Programa 21 surgi6 en la Conferencia de Rio de 1992 y en cumpli-
miento de ella se constituyo en diciembre de 1992 la Comisién para el desarrollo
Sostenible (CDS) para asegurar el seguimiento de los objetivos de la Conferencia,
para supervisar y dar cuenta de la realizacion de los acuerdos a escala local, re-
gional e internacional. Al considerar la gestion de los ecosistemas, observa que
la expansion agricola -para satisfacer la demanda creciente de alimentos- ha
ocasionado un impacto adverso de grandes proporciones sobre los bosques, las
praderas y los humedales.

En el marco de la Agenda, funciona el Centro mundial de monitoreo de la
conservacion de PNUMA (WCMC segun su sigla en inglés), el que colabora con
la secretaria del CR. El WCMC fue establecido en 2000 como centro mundial
de informacion y evaluacion de la biodiversidad.

Es de observar que el Centro tuvo su origen remoto en 1979 cuando la
TUCN estableci6 una oficina en Cambridge para vigilar las especies amenazadas.
Mas tarde, en 1988, el Centro de Vigilancia o Seguimiento de la Conservacion
Mundial, de cardcter independiente y no lucrativo fue fundado conjuntamente
por la IUCN, WWEF y el PNUMA, siendo antecedente del WCMC.

La sinergia e integracion de la CR con otros convenios multilaterales se ob-

serva en las metas comunes entre ellos?®.
CONVENCION SOBRE CAMBIO CLIMATICO

Los humedales son particularmente sensibles a las interacciones establecidas
entre los procesos de cambio climatico y la degradacion de tierras, debido a su
fuerte dependencia de las condiciones hidroldgicas y térmicas.

Los humedales sanos y con un funcionamiento ecoldgico sin alteraciones
constituyen un mecanismo clave para la realizacién de varios otros compromi-
sos mundiales, incluidos los relacionados con la diversidad bioldgica, el desa-
rrollo sostenible, la degradacion de las tierras, el cambio climatico y la reducciéon

* Mapping of current and potential use of biodiversity indicators across intergovern-
mental processes (https://www.unep-wcmc.org/system/comfy/cms/files/ files/000/001/40
1/original/Cross_mapping _A3_final.pdf
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del riesgo de desastres. Por ello la Secretaria de la CR desde hace muchos afios
participa en las COPs de las Convenciones sobre Cambio Climatico, Proteccién
de la Diversidad Bioldgica y lucha contra la Desertificacion, colaborando con
sus respectivas secretarias, mucho antes de haber alcanzado el rango de obser-
vadora en la AGNU.

CONVENCION SOBRE DIVERSIDAD BIOLOGICA (20 METAS DE AICHI,
JAPON)

Los humedales son sistemas estratégicos por su condicién de fuentes de agua
esenciales para la regulacion de los ciclos hidricos y la conservacién de la diver-
sidad biologica. A su vez, la biodiversidad de los humedales es importante ya
que, i.a. la vegetacién de los pantanos filtra los contaminantes del agua, mejo-
rando la calidad del misma; el 30 % del carbono terrestre se almacena en los
manglares, pastos marinos y marismas saladas; los manglares y arrecifes de coral
protegen a las comunidades costeras reduciendo los riesgos de inundaciones y
otros desastres®.

Las “20 Metas de Aichi para la Diversidad Biolégica” forman parte del Plan
Estratégico para la Diversidad Biologica 2011-2020* del Convenio sobre la Di-
versidad Biologica y, practicamente todas, son relevantes para los humedales.
Varias de ellas tratan de detener la pérdida de los ecosistemas. Por ejemplo, la
Meta 5 tiene por objeto reducir al menos a la mitad, e idealmente eliminar, la
pérdida de hébitats naturales para 2020; la Meta 6 en el uso sostenible de las es-
pecies acuaticas y la Meta 7 en la gestion de la acuicultura; la Meta 10 se centra
en la conservacion de los arrecifes de coral; la Meta 11 tiene por objeto conservar
al menos el 17% de las aguas terrestres e interiores, y el 10% de las zonas costeras
y marinas para 2020, por medio de “sistemas de dreas protegidas administrados
de manera eficaz y equitativa, ecoldgicamente representativos y bien conectados
y otras medidas de conservacion eficaces basadas en dreas’, etc. Las Metas de
Aichi, las Metas de Ramsar 2016-2024 y las metas correspondientes a los ODS
tienen similitudes y sélidos enlaces.

¥ V. www.iagua.es
% Plan aprobado en 2010 por la 10? reunién de la Conferencia de las Partes en el Con-
venio sobre la Diversidad Biologica.
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CONVENCION SOBRE LA LUCHA CONTRA LA DESERTIFICACION

Conocida es la relacién entre degradacion de las tierras y la gestion del agua. La
degradacion del suelo afecta por lo menos a 2000 millones de hectareas en todo
el mundo y alrededor de dos tercios de las tierras agricolas del mundo. Los hu-
medales localizados en tierras secas, revisten una importancia vital que encuen-
tra su origen en las funciones y servicios ecosistémicos que estos ambientes
brindan, en un contexto geografico signado por la escasez de recursos hidricos
y dominado por procesos de desertificacion. La Secretaria Ramsar participa en
las COPs de la Convencién desde larga data.

INICIATIVAS DE INTERACCION AGRICULTURA Y HUMEDALES (FAO-CR)

La FAO suele resaltar la diferencia de gestion entre humedales como ecosistemas
y humedales como sistemas de produccién. Los humedales tienen importantes
funciones econémicas, como la produccion de cultivos (por ej. arroz y hortali-
zas); como fuente de material para cubrir techos, realizar cercas y tejer cestos;
la pesca; para obtener agua y zonas de pastos para el ganado durante la estacién
seca. Al tiempo que la Convencién de Ramsar clasificaba los humedales con el
objetivo de salvaguardar la biodiversidad de ecosistemas sensibles, las organi-
zaciones de investigacion agraria los clasificaban de acuerdo a criterios diferen-
tes. Asi, el Estudio Mundial de los Sistemas Agricolas FAO/ Banco Mundial
reconoce ocho sistemas agricolas diferentes (Dixon y Gulliver, 2003):

esistemas agricolas de regadio en pequeiias fincas; esistemas agricolas ba-
sados en el arroz de humedales;

esistemas agricolas de secano en zonas himedas;

esistemas agricolas de secano en las zonas escarpadas y tierras altas;

esistemas agricolas de secano en zonas secas o frias;

esistemas agricolas duales (combinacién de grandes explotaciones comer-
ciales y de pequenas fincas);

esistemas de pesca artesanal costera;

esistemas agricolas urbanos. Todas ellos centradas en los recursos necesarios

para alimentar a la creciente poblacion mundial (agricultura, acuicultura, etc.).
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ACUERDO SOBRE REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRES (Acuerdo de
Sendai)

En marzo de 2015, la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del
Riesgo de Desastres acordé una estrategia voluntaria a 15 afios para la reducciéon
del riesgo de desastres. El Acuerdo de Sendai, Japdn, no vinculante, reconoce la
necesidad de aplicar “métodos integrados de manejo del medio ambiente y de los
recursos naturales que incluyan la reduccién del riesgo de desastres”. Hace hincapié
en la importancia de los humedales en la construccion de comunidades resi-
lientes, destacando su papel en la reduccién del riesgo de inundaciones y la ate-

nuacion de los danios causados por las tormentas.
ENTENDIMIENTOS PNUMA - CR (PNUMA CEM-RAMSAR)

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) con-
voca desde hace mas de una década a incrementar las inversiones en la conser-
vacion, rehabilitacién y manejo de bosques, humedales y otros ecosistemas. Ello,
en el entendimiento de que el uso eficiente de esos recursos es la principal he-
rramienta con la que cuenta el ser humano en la lucha contra el cambio clima-
tico, la pérdida de diversidad bioldgica y la lucha contra la desertificacion.
Considera que se pasa por alto un método que ha sido realmente util durante
milenios: la propia biosfera, ambito en el que los humedales juegan un papel
central.

La Secretaria de Ramsar participa en las reuniones de coordinacién de con-
venciones organizadas por el PNUMA y ha acogido con agrado la tendencia de
estas reuniones a concentrarse menos en cuestiones puramente administrativas
y mas en cuestiones de coordinacion sustantivas. La Secretaria de Ramsar ha
contribuido horas/funcionario y fondos a grupos de trabajo mixtos y estudios
encaminados a armonizar las prescripciones de las convenciones relativas a la bio-
diversidad, como por ejemplo, al estudio realizado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente y el Centro Mundial de Monitoreo de la Conserva-
cién (PNUMA-CMMC) -que ya refiriéramos supra- sobre la armonizacion de las
prescripciones de presentacion de informes de los distintos instrumentos, y par-
ticipacion integrada en el Grupo de Gestiéon Ambiental (GGA) del PNUMA.
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ENTENDIMIENTOS PNUD - CR

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) fue creado en 1965
por la Asamblea General de las Naciones Unidas. Integra el sistema de Naciones
Unidas, y su funcion es contribuir a la mejora de la calidad de vida de los dis-
tintos paises miembros de la ONU.

EI PNUD enuncid su propia politica de integracion del medio ambiente en
2004 para una visioén y accién conjunta de todos los acuerdos multilaterales am-
bientales. En los ultimos afos, los proyectos del PNUD sobre biodiversidad y
humedales han incluido un enfoque especifico en la integracion de todos los
sectores para lograr un resultado que equilibre la conservacién de la biodiver-
sidad -con especial valoraciéon de los humedales- el desarrollo econémico y la
equidad social.

El PNUD es responsable de poner en marcha los objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) 2030.

AGENDA 2030 OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE (17 OBJETIVOS
Y 169 METAS)*

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (2015-2030), también conocidos por sus
siglas ODS, son una iniciativa impulsada por Naciones Unidas para dar conti-
nuidad a la agenda de desarrollo de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) (8 objetivos y 28 Metas). Son 17 objetivos de desarrollo sostenible y 169
metas, propuestos como continuacién de los ODM, incluyendo nuevas esferas
como el cambio climatico, la desigualdad econdmica, la innovacién, el consumo
sostenible, la paz y la justicia, entre otras prioridades. Tras un proceso de nego-
ciacion sobre los ODS que involucré a 193 Estados miembros de la ONU, el 25
de septiembre de 2015, los representantes estatales aprobaron en una cumbre
celebrada en Nueva York en reunion plenaria de alto nivel de la Asamblea Ge-
neral, una Agenda que lleva por titulo “Transformar nuestro mundo: la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible”, el que entr6 en “vigor” el 1 de enero de 2016,

a pesar de no ser un convenio.

31 Es remarcable la necesidad de tener en cuenta que 75 indicadores estdn relacionados
directamente a humedales.
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Mientras los Objetivos del Milenio abrieron principalmente la agenda so-
cial, los nuevos objetivos buscan integrar el desarrollo sostenible como el creci-
miento econdémico, la inclusidn social y la proteccién del medio ambiente.
Ademas, mientras que los Objetivos del Milenio estaban dirigidos a los paises
en desarrollo, en particular, los mas pobres, los ODS se aplican tanto a ricos y a
pobres con vision global y de nuevo orden institucional mundial.

Los ODM fueron elaborados por un grupo de expertos a puerta cerrada,
en cambio, los ODS son el resultado de un proceso de negociacién que involucrd
alos 193 Estados Miembros de la ONU y también la participacion de la sociedad
civil y otras partes interesadas, si bien esto es relativo ya que quienes aprobaron
la Agenda fueron los Estados.

Debe tenerse en cuenta que los humedales son fundamentales para alcanzar
muchos de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones
Unidas y las 169 metas asociadas, especialmente, la erradicacién de la pobreza
y el hambre, la salud, la energia, el consumo, el cambio climatico.

Los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible presentan una oportunidad para
dar mayor relevancia a la importancia de los humedales, no solo como un re-
curso natural critico, sino también como un componente esencial del bienestar
humano, el crecimiento econdémico inclusivo y la mitigacién y adaptacion al
cambio climatico. Los humedales contribuyen a todo el conjunto de 17 ODS,
ya sea en forma directa o indirecta, y su conservacion y uso racional constituyen
una inversion rentable para los gobiernos. Se pueden lograr sinergias con mu-
chas medidas relacionadas con los humedales que claramente contribuyen a més
de un ODS y, del mismo modo, muchas medidas relacionadas con los Sitios
Ramsar apoyan los compromisos contraidos en virtud de otras convenciones.
Por lo tanto, los ODS representan una oportunidad para la colaboracion y la si-
nergia entre las principales convenciones sobre medioambiente.

Los ODS estan interrelacionados, pero cada uno debe alcanzar sus propias

metas. Los mas estrechamente vinculados a los humedales son:

ODS 1 - FIN DE LA POBREZA. Los medios de subsistencia de mas de 1.000
millones de personas dependen de los humedales (principalmente en los
paises en desarrollo). Sus pueblos obtienen la mayor parte de su proteina
animal de los humedales. La pesca en humedales es un componente impor-

tante de las economias nacionales. Al menos 35 millones de personas en el
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mundo viven directamente de la pesca y la acuicultura. Mas del 70% de los
productos acuaticos provienen de estimaciones de que solo los humedales
costeros aportan 34 mil millones de délares de productos acudticos cada
afo, y la industria pesquera crea un volumen anual de comercio interna-
cional de 55 mil millones de délares®.

ODS 2 - HAMBRE CERO. El arroz, que se cultiva en los humedales, es el
principal alimento de 3.500 millones de personas.

ODS 3 - SALUD Y BIENESTAR. La mitad de los turistas internacionales
eligen a sabiendas o no zonas de humedales, especialmente zonas costeras.
ODS 6 - AGUA LIMPIA Y SANEAMIENTO. Casi todo el consumo de agua
dulce del mundo es directa o indirectamente dependiente de los humedales.
Se estima que al menos 1.5-3 mil millones de personas en el mundo dependera
de los humedales directamente para obtener agua potable en unas décadas
ODS 7 - ENERGIA ASEQUIBLE Y NO CONTAMINANTE. El manejo sos-
tenible aguas arriba permite proveer energia asequible y no contaminante.
ODS 8 - TRABAJO DECENTE Y CRECIMIENTO ECONOMICO. Los hu-
medales proporcionan 266 millones de puestos de trabajo en turismo y via-
jes relacionados con los humedales.

ODS 10 - REDUCCION DE LAS DESIGUALDADES. Los humedales sa-
ludables mitigaran el riesgo de carencias a cerca de 5 billones de personas
con acceso limitado al agua para el 2050.

ODS 12 - PRODUCCION Y CONSUMO RESPONSABLES. Las zonas de
humedales, gestionadas en forma adecuada, pueden prestar un apoyo sos-
tenible al aumento de demandas de agua en todos los sectores.

ODS 13 - ACCION POR EL CLIMA. Las turberas abarcan solo el 3% de
las tierras mundiales, pero almacenan el doble de carbono que el todo el

32 Los origenes de la iniciativa Directrices sobre interacciones entre la agricultura y los hu-
medales (GAWI) se remontan al menos a octubre de 2002. En ese momento y en dos se-
manas consecutivas, en Valencia (Espafa), se realiz6 el taller del Foro Mundial de
Biodiversidad 17 (GBF17) “Humedales y agricultura” y la Octava Reunion de la Confe-
rencia de las Partes Contratantes de la Convencién de Ramsar sobre Humedales de Im-
portancia Internacional especialmente como Habitat de Aves Acudticas (Ramsar COP8)
titulada “Agricultura, humedales y gestion de recursos hidricos”. Juntos, ponen el tema de
la relacion entre la agricultura y los humedales claramente en el dmbito internacional.
Se solicito al Panel de Revision Cientifica y Técnica de Ramsar “establecer un marco para
identificar, documentar y difundir buenas prdcticas relacionadas con la agricultura, incluida
informacion especifica del sitio y especifica del cultivo, y politicas que demuestran el uso
sostenible de humedales para la agricultura’”.
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conjunto de la biomasa forestal mundial. Los humedales crean climas mds
moderados en tanto son importantes reguladores del ciclo del agua (enfria
de 1 a 3 grados el entorno).

ODS 14 - VIDA MARINA'Y SUBMARINA. Los océanos saludables y produc-
tivos dependen del buen funcionamiento de humedales costeros y marinos.
ODS 15 - VIDA DE ECOSISTEMAS TERRESTRES. El 40% de todas las es-
pecies del mundo viven y se reproducen en humedales.

ODS 16 - PAZ, JUSTICIA E INSTITUCIONES SOLIDAS. El manejo efec-
tivo de los humedales transfronterizos contribuye a la paz y seguridad in-

ternacionales®.

SECRETARIA RAMSAR OBSERVADORA EN LA AGNU DESDE EL 74 PE-
RIODO DE SESIONES (2019)

El Programa provisional del septuagésimo cuarto periodo ordinario de sesiones
de la Asamblea General de Naciones Unidas (AGNU), inaugurado en la Sede
de las Naciones Unidas (Nueva York) el martes 17 de septiembre de 2019 a las
15.00 horas en su topico de tratamiento N° 172 contemplaba la solicitud de la
delegacion uruguaya relativa al “Otorgamiento de la condicion de observadora
en la Asamblea General a la Secretaria de la Convencién de Ramsar sobre los
Humedales (decisiéon 73/537)7%

3 V. https://www.un.org/ sustainablede velopment/es/ob jetivos-de-desarr ollo-sostenible/
** Texto de la Nota de fecha 11 de agosto de 2017 dirigida al Secretario General por la
Misién Permanente del Uruguay ante las Naciones Unidas: “La Misién Permanente del
Uruguay ante las Naciones Unidas saluda atentamente al Secretario General y tiene el
honor de solicitar, de conformidad con el art. 14 del reglamento de la Asamblea General,
en nombre de Australia, Kenya, los Emiratos Arabes Unidos, los Estados Unidos de América
y el Uruguay, la inclusion en el programa del septuagésimo segundo periodo de sesiones de
la Asamblea General de un tema suplementario titulado “Otorgamiento de la condicién de
observadora en la Asamblea General a la secretaria de la Convencion de Ramsar sobre los
Humedales”. Cabe sefialar que el Uruguay ocupaba el cargo de Presidente del Comité
Permanente de la Convencién de Ramsar sobre los Humedales y que los Estados Miem-
bros antes mencionados eran miembros del Comité Permanente. De conformidad con
el art. 20 del reglamento de la Asamblea General, se adjuntaron a la nota un memorando
explicativo (anexo I) y un proyecto de resolucién (anexo II) (https://undocs.org/es/
A/72/194).
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V. Reflexiones finales

Si bien, la idea de alcanzar una convencidn internacional para la proteccion de
los humedales surgié mds de una década antes de la Conferencia de Estocolmo,
e incluso la CR antecede en mads de un ano a ese evento mundial que marca el
inicio de la accion internacional concertada en pro del medioambiente, el texto
de la CR constituye la primera confeccién de un moderno instrumento multi-
lateral, en el que los Estados limitan sus derechos soberanos para responder a
intereses globales.

El hecho de que el CR naciera fuera de las Naciones Unidas y gozara de
poco apoyo por parte de la Organizacion y sus organismos especializados, ello
ha ido subsanandose poco a poco, habiendo pasado la Secretaria de la Con-
vencion a la condicion de Observadora en la AGNU como sefialaramos en el
punto anterior, lo que le permite participar en todos los asuntos de interés glo-
bal.

Desde una visién medioambiental integral, la Secretaria de la CR desde hace
muchos anos participa en las COP de las Convenciones sobre Cambio Clima-
tico, Proteccion de la Diversidad Bioldgica y lucha contra la Desertificacion, co-
laborando con sus respectivas secretarias.

La CR representa por excelencia la linea integradora entre los sectores me-
dioambientales y los de la produccién y el desarrollo. Los humedales ocupan
solo el 6% del planeta, pero tienen incidencia en el 80 % de sus recursos y desa-
rrollos productivos.

Dada su riqueza real y potencial en materia ambiental, social y econdémica
los humedales deberian estar en la base de las preocupaciones de las Naciones
Unidas.
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Proteccion de humedales: una pieza clave en la gestion hidrica integral
Wetland Protection: A Key Piece in Comprehensive Water Management

JUAN RODRIGO WALSH"

Resumen: Este trabajo toma en consideracion la creciente toma de conciencia
colectiva sobre la importancia que revisten los humedales como ecosistemas
ricos en diversidad bioldgica, provision de servicios ambientales variados y
sistemas clave en el funcionamiento dindmico de muchos sistemas hidricos.
Analiza la evolucion y perspectiva de la proteccion legal de los humedales y,
en particular, su manejo juridico dentro de un marco de gestién integrada de
los recursos hidricos y ordenamiento territorial, atendiendo a la necesidad de
superar los conflictos entre desarrollo y proteccion de humedales.

Palabras-clave: Humedales - Servicios ambientales - Proteccién juridica -
Manejo integrado.

Abstract: This work takes into account the growing collective awareness of the
importance of wetlands as ecosystems rich in biological diversity, provision of
varied environmental services and key systems in the dynamic functioning of
many water systems. It analyses the evolution and perspective of the legal pro-
tection of wetlands and, in particular, their legal management within a fra-
mework of integrated management of water resources and land use planning,
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Asesor de la Agencia de Proteccion ambiental de la Ciudad de Buenos Aires. Ex Secretario de Me-
dioambiente de la Ciudad de Buenos Aires. Consultor independiente en distintos proyectos a Banco
Mundial, GTZ, ELL, WWE OEA, PNUD, PNUMA, UICN, entre otros. Autor de numerosas pu-
blicaciones y profesor-expositor en numerosos centros académicos del pais y del extranjero.
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taking into account the need to overcome the conflicts between development
and protection of wetlands.

Keywords: Wetlands - Environmental services - Legal protection - Integrated
management.

Sumario: I. Introduccién - II. Antecedentes en la Proteccién de Humedales
- II1. Los Conflictos entre desarrollo y proteccién de humedales - IV. La ges-
tion Integrada de Recursos Hidricos y el Ordenamiento del Territorio como
ejes superadores de los conflictos.

|. Introduccion

En términos sencillos y coloquiales, los humedales son dreas donde el agua se
encuentra con la tierra. Son espacios donde se acumula el agua o se inundan en
algunos periodos. Los animales y plantas que viven en estos ambientes estdn
acostumbrados al agua y forman un ecosistema muy particular. Los humedales
estdn entre los ambientes mas productivos del mundo, llenos de biodiversidad
y con una dindmica hidrica muy particular. Son el hogar de numerosas especies
de flora y fauna, y ademas brindan importantes beneficios econdmicos y sociales
ala Humanidad. Nuestra especie puede obtener comida, agua, materiales para
construir viviendas, esenciales para quienes viven en su entorno, ademas del
privilegio de disfrutar de entornos que en algunos casos transmiten una mistica
especial por su belleza o condiciones tnicas de paisaje.

Los tltimos afios han visto una creciente toma de conciencia colectiva sobre
la importancia que revisten los humedales como ecosistemas ricos en diversidad
bioldgica, provision de servicios ambientales variados y sistemas clave en el fun-
cionamiento dindmico de muchos sistemas hidroldgicos. En parte, la toma de
conciencia obedece a una mayor sofisticacién y familiaridad de la poblacién con
los sistemas ambientales e hidricos en general. En parte también, obedece al alto
perfil medidtico que han tomado algunos conflictos o polémicas sobre el uso de
humedales o la conversién de los mismos para otros usos, en algunas instancias
para la produccién agropecuaria, en otras por los avances urbanisticos sobre es-

pacios naturales percibidos como importantes para la ciudadania.
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Estos conflictos y polémicas se desatan ademds en un momento histérico
signado por una generalizada toma de conciencia de la comunidad global sobre
las amenazas ambientales derivadas del calentamiento global, no ya como una
cuestion abstracta o de interés académico, sino como una circunstancia de gra-
vedad sistémica para la Humanidad y sus perspectivas de supervivencia socio-
economica, al menos en los términos antropicos a las cuales nuestra especie esta
condicionada a desarrollarse en la actualidad. El calentamiento global y las ame-
nazas derivadas de los escenarios de mayores sequias en algunas regiones, junto
con una mayor vulnerabilidad a una elevacién del nivel del mar en muchas
zonas costeras, pone un énfasis especial en la necesidad de proteger a los hu-
medales como sistemas integrales y con efectos amortiguadores en la dindmica
hidrica en general.

La toma de conciencia respecto de los temas ambientales y del calenta-
miento global en forma general, también han llevado a una creciente compren-
sién de la importancia vital que reviste el manejo del agua en forma integral e
integrada, entendido como un todo interdependiente, incluso con preeminencia
sobre otros criterios de manejo enfocado, por ejemplo en miradas sectoriales, o
criterios administrativos o politicos para el manejo del territorio, o la planifica-
cién del uso de los recursos naturales.

Por otro lado, el crecimiento exponencial de la poblacién en apenas un siglo,
desde unos 2.500 millones de habitantes globales al finalizar la Gran Guerra de
1914 a 1918, hasta los 7600 millones en los tiempos actuales, no hace mas que
remarcar la tension casi inevitable entre cualquier actividad humana y los dife-
rentes ecosistemas relacionados a ellas. Si ademas se considera que la densidad
y ocupacion de las superficies terrestres se produce en forma mucho mds intensa
en las franjas costeras y riberenas, el impacto y la amenaza a los humedales se
torna mas que evidente y en muchos casos, con efectos negativos agudos, lle-

gando incluso en algunos extremos, a situaciones irreversibles'.

! El Museo de Ciencias Naturales de los EE.UU. en 2016 grafico la evolucion de la po-
blacién humana, desde la revolucion agricola (10.000 a. de C.), hasta el presente, con
una indicacion de sus concentraciones geograficas. La coincidencia de grandes concen-
traciones poblacionales con cuencas hidricas y cursos de agua, deltas, lagos y franjas cos-
teras es gréfica y contundente, eximiendo de mayores justificaciones. (Ver https://www.
youtube.com/wat ch?v=PUwm A3Q0_OE). Otras iniciativas académicas, como es el caso
del vinculo o Nexo entre Agua, Alimentos y Energia, coordinada por CEPAL y PNUD,
también resaltan la gravedad de las presiones antropicas sobre los recursos hidricos y los
humedales que muchas veces se asocian en forma estrecha (ver https://www.cepa
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La proteccién legal de los humedales y su manejo juridico dentro de un
marco de gestion integrada de los recursos hidricos, cobra para América Latina
y para nuestro pais, una importancia y gravitacion central en las politicas pu-
blicas, tanto en lo que hace a la adaptacion a los impactos del cambio climaético
en la region, como en el resguardo de los servicios ecosistémicos y refugio para
la profusa diversidad bioldgica que habitan los humedales.

II. Antecedentes en la Proteccion de Humedales

El Derecho Internacional ha consagrado un marco para la conservacién de los hu-
medales con la adopcién del Convenio de Ramsar en 1971. El Acuerdo es uno de
los mas antiguos de los denominados acuerdos multilaterales ambientales y tuvo
sus origenes en una preocupacion de la comunidad cientifica internacional y orga-
nizaciones conservacionistas, por los impactos sobre las marismas, pantanos, lagu-
nas o zonas costeras, percibidos como importantes para el anidamiento de aves.
Desde su adopcion hasta el presente, el Convenio ha tenido un proceso de enmien-
das y actualizaciones que acompanaron la adhesion por parte de un creciente nu-
mero de paises en la comunidad global, llegando a mas de 170 Partes en la actualidad
y un numero de sitios listados en exceso a los 2400, incluyendo algunos humedales
en entornos urbanos y con una activa participacion de gobiernos locales®.

El Convenio Ramsar define actualmente a los humedales como:

“las extensiones de marismas, pantanos y turberas, o superficies cubiertas
de aguas, sean estas de régimen natural o artificial, permanentes o temporales,
estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de

agua marina, cuya profundidad en marea baja no exceda de seis metros”.

Lorg/es/proye ctos/nexo-agua-e nergia-a limentacion).

% Ver https://www.r amsar.org/ab out/history-of- the-ramsar -convention. El Acuerdo ha
evolucionado en su criterio de definicién de humedal, considerando su relevancia para la
Humanidad toda, y no solo para los paises bajo cuya jurisdiccion se encuentra. Es un reco-
nocimiento del giro mas solidario y transversal que ha tenido el derecho internacional a par-
tir de la irrupcion del concepto de desarrollo sustentable, la nocion del ambiente como objeto
de tutela y mas recientemente la configuracion de una subjetividad intrinseca de la naturaleza
0 sus ecosistemas integrantes como titulares de consideracion juridica en si mismas y como
sujetos de derecho. Ver, por ejemplo, el caso del Rio Whanganui en Nueva Zelanda, el cual
recibié consideracién y personeria como titular de derechos de incidencia colectiva por el
méximo tribunal de esa nacién en 2017 (https://www.th eguardian.com /world/2017/mar
/16/new-zealand-ri ver-granted-same -legal-right s-as-hum an-being).
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Con el fin de proteger sitios conexos o vinculados, el Art. 2.1 estipula ade-
mas que “podrdn comprender sus zonas riberefias o costeras adyacentes, asi como
las islas o extensiones de agua marina de una profundidad superior a los seis me-
tros en marea baja, cuando se encuentren dentro del humedal™.

El régimen instituido por el Convenio Ramsar ha expandido en cierta forma
su vision original mds estrecha y enfocada hacia ecosistemas destacados por su
importancia para las aves, a una mucho mas amplia y con la mirada puesta en
servicios ecosistémicos y funciones ambientales mds generales, tales como el
amortiguamiento y proteccion de crecidas, la depuracion de aguas degradadas,
el complemento para areas verdes en ambitos urbanos, o su valor paisajistico.
En funcién de ello, se admiten humedales artificiales, generados por ejemplo
como consecuencia de obras de infraestructura, defensas costeras, o incluso
como resultado de alteraciones a las franjas riberefias o la restauracién de eco-
sistemas®.

La puesta en agenda de la importancia que revisten los humedales y su pro-
teccion juridica ha sido un logro no solo del derecho internacional y de los paises
que impulsaron su negociacién y adhesion, sino también de una gran cantidad
de organizaciones vinculadas a la conservacion, a la investigacion cientifica y a
la difusion y divulgacion de ideas vinculadas a la proteccion del ambiente. A
nivel global, por ejemplo, y amén de la labor de organismos identificados con la

* https://www.ramsar.org/si tes/default/fil es/documents /library/info2 007sp-01.pdf

* Un ejemplo emblematico de un humedal creado de manera artificial e incorporado
como sitio Ramsar, es el de la Reserva Costanera Sur en la Ciudad de Buenos Aires
(ARECS). La Reserva se originé en el deposito de escombros y material inerte derivado
de la construccion de autopistas de acceso a la ciudad, construidos en la década del se-
tenta del siglo pasado. Los materiales fueron usados como relleno en una franja costera
aledana al Puerto de Buenos Aires, aunque sin un proceso de planificacién urbanistica
clara y certera. El paso del tiempo en los afios sucesivos, con un proceso de sedimentacién
propio del Rio de la Plata, derivé en una gradual revegetacion de los rellenos con especies
autdctonas y exdticos, seguido paulatinamente con la llegada de especies animales. Dos
décadas después de los rellenos originales, la entonces Municipalidad creé mediante Or-
denanza 41.247/88 una figura urbanistica especifica para la conservacién del humedal
artificial. Si bien naci6 en forma casual, demostr6 sus virtudes como santuario de biodi-
versidad urbana, ademds de constituir un espacio verde diferente de los tradicionales
parques urbanos. En 2005, la Reserva Costanera Sur fue incorporada como sitio Ramsar,
siguiendo las directrices para su designacion. La Reserva en la actualidad tiene un valor
educativo y de difusién de valores ambientales de alta relevancia en un espacio urbano,
permitiendo el contacto directo de muchos habitantes urbanos con fauna y flora repre-
sentativa de la Cuenca del Plata y de la confluencia del ecosistema fluvial con la llanura
pampeana (https://www.buenos aires.gob.ar/r eservaecologica/la- reserva).

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII



66 Juan Rodrigo Walsh

tutela del ambiente, como es el caso de UNESCO o PNUMA, corresponde men-
cionar el papel activo que han tenido en la creaciéon de conciencia y difusion de
conocimientos vinculados a los humedales a organizaciones como UICN, WWE,
BirdLife International o Wetlands International.

En la Argentina, al igual que en otras naciones de Latinoamérica, diversas
organizaciones de la sociedad civil, como Aves Argentinas, Fundacién Vida Sil-
vestre Argentina, Fundacién Humedales, Fundacién Habitat & Desarrollo, Fun-
dacién para la Conservacion de Especies y Medio Ambiente (FUCEMA), o, mas
recientemente, la Fundacién Rewilding Argentina, han tenido un papel protago-
nico tanto en la creacién de dreas protegidas para la tutela de humedales, como
en su manejo y administraciéon®. Muchas de estas organizaciones han consoli-
dado ademads un sistema reticular de actividades e iniciativas fuertemente vin-
culadas a la conservacién de humedales, aunque no necesariamente sujetas a
una proteccion juridica formal, como es la Red Hemisférica de Reservas para
Aves Playeras, o las Areas de Importancia para la Conservacién de Aves
(AICAS). Sin embargo, quizas la contribucién mds trascendente de estas orga-
nizaciones y las iniciativas que han alentado a lo largo del tiempo, ha sido la ge-
neracién de valores ambientales y conciencia entre la ciudadania en general,
ademds de la difusion de los conocimientos cientificos imprescindibles para
poder apreciar y valorar no solo la belleza natural de muchos humedales, sino
también la gravitacion de los mismos en tanto ecosistemas y los beneficios co-
lectivos que brindan a la comunidad, en los términos ya planteados (suministro
de agua, amortiguacion de inundaciones y sequias, mitigacion de los efectos del
calentamiento global, refugio para especies, filtrado de aguas degradadas, entre
otras)®.

Esta conciencia ciudadana generada a lo largo de los afios, pero con parti-
cular relevancia en las ultimas dos décadas, en coincidencia con la sancién de

las leyes de presupuestos minimos y un vigoroso activismo judicial, es la que ha

> Laguna de los Pozuelos, sitio Ramsar en Jujuy, fue objeto de estudios y relevamientos
bioldgicos por parte de FUCEMA, en la década del 80, siendo instrumentales para su
posterior declaracién como humedal por parte de la Secretaria de la Convencion. Simi-
lares situaciones fueron protagonizadas por otras organizaciones para sitios tan emble-
maticos como los Esteros del Ibera (Corrientes), Jaaukanigas (Santa Fe), San Sebastidn
(Tierra del Fuego), o Ansenuza (Cérdoba), esta tltima destinada a integrar el sistema
de dreas nacionales protegidas como Parque Nacional Mar Chiquita o Ansenuza.
(https://www.avesargentinas.org.ar/parque-nacional-ansenuza).

¢ https://www.humedales.org.ar/node/35
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servido para poner en el centro de la agenda publica la preocupacion por la pér-
dida de humedales a mano de actividades humanas, ya sea por accion directa,
ya sea por la propia inercia que deriva de la inaccién del estado en sus misiones
de planificacién y vigilancia. Es esta preocupacion por el cuidado de los hume-
dales, cada vez mas difundida entre la ciudadania, la que ha generado las con-
diciones para un rico debate en torno a la conveniencia o necesidad de elaborar

un marco de presupuestos minimos para la proteccién de humedales.

IIl. Los Conflictos entre desarrollo y proteccion de humedales

Ao largo de los ultimos tres lustros, han crecido en forma exponencial los con-
flictos entre diferentes actividades humanas y sus impactos sobre el agua en ge-
neral, y los humedales en particular. En algunos casos, las polémicas han surgido
por el uso agropecuario, en otros, por las tensiones entre desarrollo hidraulico
para la energia y sus impactos sobre los sistemas fluviales y humedales. Los casos
mas polémicos y también mas recientes, se han centrado en un fenémeno mads
bien urbano, vinculado a la expansion de las ciudades hacia las llanuras de inun-
dacién en zonas proximas a las grandes urbes o el desarrollo inmobiliario en
zonas costeras maritimas.

Las polémicas y conflictos por el impacto agropecuario en los humedales tu-
vieron un punto algido en los casos de las arroceras, a fines de la primera década
del siglo, donde se plantearon polémicas sobre las consecuencias de una represa y
obras hidraulicas propuesta para un proyecto de riego en el arroyo Ayui en la Pro-
vincia de Corrientes, en atencion a los impactos sobre el ecosistema del Rio Uru-
guay, incluyendo la alteraciéon de humedales y el régimen hidrico asociado’.

También son emblemadticas para el crecimiento de la conciencia sobre la
importancia de la preservacion de humedales, las grandes causas o litigios “es-
tructurales’, vinculados al saneamiento y la recomposicion de pasivos a escala
macro, como son los casos “Mendoza” vinculado al saneamiento del Riachuelo,

o el litigio similar, aunque en menor escala y quizas también complejidad, en la

7 Ver https://redaf.org.ar/inundar-todo-para-producir-mas-arroz-el-caso-del-arroyo-
ayui-corrientes/, también el trabajo de Parera y Sabsay sobre el conflicto (PARERA, Ani-
bal - SABSAY, Daniel. “El Proyecto de Represa sobre el Ayui Grande en Corrientes”,
Informe FARN, 2011. También, en relacidn, el caso ante la CSJN “Estado Nacional c/Pro-
vincia de Corrientes s/amparo” 12/11/10.
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cuenca del Sali-Dulce. Ambos litigios han planteado la necesidad de contar con
marcos para el ordenamiento del territorio para proteger el recurso hidrico o
sanear pasivos ambientales y en ambas causas han surgido la necesidad de pro-
teger humedales en las cuencas bajo litigio®.

Si bien no han tenido el mismo grado de exposicion y alto perfil mediatico,
las inundaciones protagonizadas por diferentes distritos del drea metropolitana
de Buenos Aires emplazadas en las cuencas de los rios Lujan y Reconquista, die-
ron lugar a reclamos administrativos y judiciales que se sumaron a diversas ini-
ciativas publicas tendientes a fortalecer la gestion integrada de las cuencas,
incluyendo la proteccién de los humedales periurbanos emplazados en ambas
cuencas.

Las inundaciones protagonizadas en 2013 en las cercanias a la localidad de
Lujan, desnudaron las falencias en un sistema de ordenamiento territorial frag-
mentado entre los diferentes municipios, sin mirada desde la vision de cuenca hi-
dréulica integral y con avances cumulativos de emprendimientos en la llanura de
inundacion. Estas situaciones de emergencia en los alrededores de Lujan, siguieron
a las circunstancias que fueron atin mas graves y que ocurrieron unos meses antes
en La Plata, capital de la Provincia de Buenos Aires. Mds alld de las pérdidas hu-
manas y materiales, las inundaciones platenses colocaron bajo la lupa diferentes si-
tuaciones vinculadas al uso del suelo y falencias en el ordenamiento urbano,
incluyendo alteraciones significativas en la capacidad de drenaje de las cuencas ur-
banas y la disminucion de dreas de retencion de excedentes hidricos’.

Similares situaciones han sido planteadas a lo largo de los ultimos afios en
la cuenca del Rio Reconquista, enmarcado dentro de un plan integral de manejo,
que, pese a contar con el apoyo de organismos multilaterales de crédito, como

8 Ver, por ejemplo, WALSH, Juan. “ACUMAR vy la Gesti6n Integrada de Cuencas: Una
Vision Compartida”, Revista Argentina de Derecho Administrativo, Afio XXXV, Vol. 410.
También PICCOLOTTI, Juan. “El saneamiento ambiental de la Cuenca Sali Dulce llega
ala CSJN’, Revista Iberoamericana de Derecho Ambiental y Recursos Naturales, noviembre
2012.

° La Facultad de Ingenieria de la Universidad Nacional de La Plata realizo un informe
sobre las causas de la inundacion y la gravedad exacerbada de sus consecuencias. Si bien
las lluvias fueron excepcionales, atribuibles en parte a la mayor inestabilidad climatica
por el calentamiento global, la perdida de superficies con capacidad absorbente, la re-
duccién de las llanuras de inundacién de las cuencas hidricas regionales, la mayor im-
permeabilizacion por cambios en el cédigo urbanistico y falencias en el sistema de
drenaje contribuyeron a la magnitud del evento. (https://web.archive.org/ web/2013061
6121604/http: /www.ing.unlp.edu .ar/institucional/difusi on/2013/inundacion_info rme).
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el Banco Interamericano de Desarrollo, y algunas iniciativas aisladas de conser-
vacion, no ha podido avanzar con una proteccion integral de sus humedales,
con una visiéon de manejo integrado’.

En un entorno mas rural un tanto diferente al caso de las arroceras descripto
en los pérrafos precedentes, el caso de la Laguna La Picasa, compartida entre
las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe, es también ilustrativo de la
necesidad de abordar la proteccion de los humedales con mirada integral de
cuenca y atendiendo a la multifuncionalidad que poseen desde la 6ptica de los
servicios ecosistémicos aportados a la comunidad. El caso de la Laguna Picasa,
también constituye un reflejo de las falencias institucionales que refleja la pla-
nificacion hidrica y ambiental a lo largo de muchas décadas, desde tiempos en
los cuales tal actitud era quizds excusable ante la ignorancia o falta de conciencia
entorno a la dimension de los desafios ambientales, hasta tiempos mas recientes
en los cuales la desidia en la gestion es més un reflejo de inoperancias graves y
una actitud de descuido negligente hacia la Naturaleza."!

Han sido muy notorios también, por ilustrar las tensiones crecientes entre
desarrollo urbano y conservacién de humedales, los casos suscitados ante la jus-
ticia federal por diversos emprendimientos urbanisticos concebidos para el delta
del Parand en su tramo inferior o la llanura de inundacién del Rio Lujan, en pa-
ralelo y en con cierta convergencia con los casos mencionados en los parrafos
precedentes. En los casos “Colony Park”, “Remeros Beach” y Venice Ciudad Na-
vegable’, si bien inicialmente planteados como posibles casos de contaminacién
por residuos peligrosos en violacion a la Ley N° 24051, la Justicia Federal clau-
surd en 2016 ambos emprendimientos por falencias en sus habilitaciones ambien-
tales y ordeno, como medida cautelar, la suspension de todos los emprendimientos
urbanisticos en la cuenca del Rio Lujan, pendiente de un informe y estudio pericial
requerido a un grupo de expertos del dmbito académico, a los efectos de deter-
minar los impactos sobre el ambiente y los humedales'.

12 Ver https://www.gba. gob.ar/comirec. Muchas organizaciones han sido criticas del ma-
nejo integral de la cuenca a lo largo de los afios y desde la sancion de la Ley 12654, crea-
dora del Comité de Cuenca. Ver, por ejemplo, ACEN. http://ecored.org/organizacion/
ACEN-A sociacion -para-la-Cons ervacion-y-el-Estu dio-de-la- Naturaleza/147, o, en
sus inicios la Fundacion Pro Tigre y Cuenca del Plata.

' https://ruralnet. com.ar/la-pro blematica-d el-sistema-hidrico -de-la-laguna -la-pi-
casa-y-su-region/ Ver también https://www.arg entina.gob. ar/obras-pub licas/hidricas/4
-comite-de- cuenca-de-la-lagu na-la-picasa

2 Ver “NN y otro s/infraccién Ley N° 24051: Querellante: Ferreccio Altube, Enrique
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La causa tuvo un alto perfil medidtico y muchas repercusiones entre am-
bientalistas, urbanistas y estudiosos de las ciencias naturales, concentrando en
cierta forma las preocupaciones reiteradas por muchos referentes de la comu-
nidad cientifica ante la escasa solidez de los procesos de planificacion territorial
en un drea metropolitana en fuerte expansion hacia el norte y oeste y sobre dreas
naturales caracterizadas por sus humedales y cercania con el sistema fluvial del
Parana y Delta inferior.

En 2019, la Corte Suprema se pronuncié en un importante leading case
sobre cuestiones urbanisticas y proteccién de humedales, al controvertir una
sentencia del Superior Tribunal Entrerriano que desestimé un recurso de am-
paro cuestionando una autorizacién administrativa para el desarrollo de un
complejo inmobiliario en una zona préxima a humedales en Gualeguaychu. En
la causa “Majul’, el Maximo Tribunal aplicé una mirada critica hacia las laxas
actitudes de muchas autoridades administrativas tratandose de evaluar los mé-
ritos e impactos ambientales de proyectos de desarrollo urbano en interfase con
espacios acudticos, invocando una suerte de principio “in dubio pro agua o in
dubio pro natura”, derivados de los lineamientos de la Ley General del Am-
biente'?.

El afo 2020 fue testigo de unas extraordinarias bajantes del Rio Parana en
toda su cuenca y con consecuencias agudas en las provincias de Corrientes,
Chaco y Misiones. Las bajantes fueron objeto de estudios y analisis de la comu-
nidad cientifica, vinculando sus causas a efectos del calentamiento global y una
disminucién de las precipitaciones en todo el continente.™* El fenémeno, més
agudo incluso que uno similar en 2008 y que coincidié con un periodo de bajas
precipitaciones, contribuyé a exacerbar los incendios de pastizales en toda la
regidn litoral, desatando reclamos administrativos y judiciales en varias juris-
dicciones, incluso con la intervencion de la Corte Suprema en la causa “Equis-
tica” y la orden a constituir un Comité de Emergencia para coordinar las

respuestas por parte de las jurisdicciones involucradas®.

Carlos”, Fallo 01/07/17, Juzgado Federal 1, San Isidro. Ver también Informe del Obser-
vatorio de Derecho de la Ciudad https://observatorio ciudad.o rg/analisis-del-em pren-
dimiento-inmo biliario-reme ros-beach-rin con-de-milberg-partid o-de-tigre/

13 Ver https://www.cij.gov. ar/nota-3512 6-Protecc ion-de-los-hume dales-en-un -fallo-
de-la-Corte.html

' https://fcefyn.unc. edu.ar/facultad /secretarias/acad emica/event os/webina r-la-ba-
jante -de-los-rio s-parana-y-uruguay/

> https://www.cij.gov.ar/n ota-38022-La-Corte-Suprema- ordena-consti tuir-un—
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Estas presentaciones fueron fundadas en parte ante la inaccion de las auto-
ridades hidricas y ambientales involucradas, y también en parte ante la preocu-
pacion de la ciudadania por los impactos sobre el ambiente. Un denominador
comun en todas estas presentaciones ha sido la toma de conciencia por parte
de la sociedad civil en general sobre la importancia que revisten los humedales
en tanto reguladores del ecosistema, amortiguadores de efectos climaticos y re-
servas de agua dulce.

En 2008, los incendios en el delta del Parand actuaron como catalizador e
impulso para el proyecto que a la postre se convertiria en la Ley de Presupuestos
Minimos de Quema de Pastizales (Ley N° 26.562). Los acontecimientos en 2020,
reactivaron el interés parlamentario por elaborar una norma de presupuestos
minimos para la tutela de los humedales, con una concepcién similar a la que
se disefi6 para la proteccion de los bosques nativos o la tutela de los glaciares.
En los hechos, los incendios del delta, que luego se extendieron a otras provin-
cias y ecorregiones del pais, fueron los acontecimientos que activaron (junto a
otras razones mds de indole coyuntural o incluso por planteos ideoldgicos vin-
culados a cierta confrontacion entre la produccion agropecuaria y la conserva-
ci6én), modificaciones a otra norma de presupuestos minimos, la Ley de Manejo
del Fuego, con la sancion de la Ley N° 27604 hacia fines de 2020.

V. La gestion Integrada de Recursos Hidricos y el Ordenamiento del Territorio como ejes
superadores de los conflictos

A estas instancias y ante los conflictos descriptos, enmarcados ademds en un
contexto global donde el cambio climatico muestra su impacto certero con cre-
ciente crudeza, se torna dificil resistir o plantear reparos al impulso de avanzar
con medidas legislativas para proteger los humedales. Mds atn, teniendo ya una
trayectoria e historia legislativa signada por la sancién de leyes de presupuestos
minimos disefiados para la proteccion de ecosistemas individualizados por sus
caracteristicas y particularidades, como es el caso de los bosques nativos o los gla-
ciares, seguir un camino similar con los humedales, parece una conclusion logica

y razonable. Nadie duda, a estas alturas del desarrollo humano y de la conciencia

Comit—de-Emerg encia-Ambiental— para-detener-y-controlar -los-incendi os-irregul
ares-en-el-Delta-d el-Paran-.html
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que hemos tomado sobre los serios desafios ambientales que enfrentamos, que los
humedales son de una altisima importancia para el mantenimiento de los ecosis-
temas de la Tierra.

Sin embargo, urge quizas detenernos un instante en un par de consideraciones
sistémicas antes de sucumbir a la tentacién de seguir el “camino del sendero” de
sancionar una ley de presupuestos minimos que ordene a las jurisdicciones con
cierta certeza elaborar un inventario de sus humedales, para luego someterlos a re-
gulaciones o restricciones de diversa indole.

Mas alla de las tensiones ya protagonizadas por otras normas entorno a la
inevitable tensién entre una norma de presupuestos minimos y la potestad pro-
vincial de regular los recursos naturales bajo su jurisdiccion, cabe proponer una
visién alternativa y mas integradora de la cuestion, insertando al humedal y su
protecciéon dentro de un marco de manejo integrado del agua y del ordena-
miento del territorio como pieza clave para el desarrollo sostenible. Veamos:

La mayoria de las jurisdicciones del pais, en linea ademas con las tendencias
dela regién y el mundo, avanzan hacia modelos de gestion del agua con una vision
integradora del ciclo hidrico, incluyendo la regulacién del agua superficial y sub-
terranea en forma conexa, las precipitaciones y las dreas de retencién o amortigua-
miento'®. Los modelos decimonénicos de regulacion de las aguas solo en funcion
de su utilidad para usos consuntivos humanos tienden a desaparecer por vetustos
y resultan poco adecuados a las concepciones integrales que se imponen hoy en el
mundo. En este marco l6gico, el concepto de humedal como parte integral del sis-
tema hidroldgico, encuadra a la perfeccion, con todas sus multifuncionalidades
ecoldgicas e hidricas. ; Tiene sentido en tal circunstancia, escindir la proteccion del
humedal del resto del ciclo del agua al cual se integra?

La respuesta pareciera ser a todas luces negativa, si se analiza la necesidad
imperativa de avanzar en serio y a conciencia en un manejo integral de los re-
cursos hidricos. Inclusive, la Ley N° 26.438 que consagroé los Principios Rectores
del Manejo Hidrico y consolid6 al Consejo Hidrico Federal, se orienta precisa-
mente en este sentido, aun cuando es una norma que, sorprendentemente, no
ha tenido mayor recepcion entre la comunidad juridica orientada hacia el de-
recho ambiental y el manejo sostenible de los recursos hidricos.

Si a estas consideraciones respecto de la centralidad y el valor estratégico

16 Ver por ejemplo la Directiva Marco de la Unién Europea para el Manejo Integral del
Agua https://ec.europa .eu/environment/pubs /pdf/factsheets/wfd/es .pdf
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del manejo integrado del recurso hidrico, se le aflade la importancia que va co-
brando el ordenamiento del territorio como instrumento para la politica am-
biental y el desarrollo sustentable, consagrado ademas en la Ley General del
Ambiente, hay una clara convergencia de ambos marcos conceptuales hacia una
légica de planificacion integrada del territorio y de los recursos hidricos que,
bien desarrollado, puede representar un salto cualitativo importante en la ges-
tion ambiental, superador incluso de la coexistencia de regimenes singulares o
por tipo de recurso o ecosistema, que deben a la fuerza coexistir en la actuali-
dad.

En los hechos, esta experiencia esta siendo aplicada, merced a las politicas
adoptadas por la Unién Europea, para el manejo de los recursos hidricos sobre
la base de la unidad de cuenca, en paises como Francia o Espaia con resultados
alentadoras a la fecha'”.

Esta concepcidn integrada, no se contrapone en nada con el régimen de
proteccion establecido por marcos de tutela internacional, como es el caso del
Convenio de Ramsar, o incluso marcos mas conceptuales de encuadre de eco-
sistemas de alto valor para la conservacion, como son los que ha elaborado la
Unién para la Conservacion de la Naturaleza y que inspiran los regimenes de
areas protegidas de muchos paises de la region.

Aunar el territorio fisico y la geografia, con una visién del agua en su con-
cepcioén integral y no solo como recurso natural, constituye un avance impres-
cindible para el desarrollo sostenible de la Humanidad a estas instancias y de
cara a los desafios profundos que enfrentamos todos a la hora de preservar las
condiciones de habitabilidad sobre el planeta, tales como las conocemos.

7 Ver EMBID IRUJO, Antonio. EI Segundo Ciclo de la Planificacién Hidrolégica en Es-
pafia 2004-2014, Editorial Aranzadi, Zaragoza, 2015.
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Reflexiones sobre la tutela de humedales en la Repiiblica Argentina.
Una categoria olvidada como bien de dominio piiblico (componentes esenciales)

Reflections on the protection of wetlands in the Argentine Republic.
A category forgotten as a public domain good (essential components)

CRISTINA DEL CAMPO"

Resumen: Los humedales en la Republica Argentina han sido hasta no hace
muchas décadas dejados ala suerte de su regulacion en los Cédigos de Aguas
provinciales. La categoria de tutela de los mismos, en la regulacién de base,
ha sido practicamente inexistente. La ambigiiedad en relacién a su naturaleza
juridica sigue impidiendo ubicarlos en el sistema juridico como objeto de tu-
tela especifica. Los humedales no se encuentran reconocidos como bienes de
dominio publico, quedando abandonados al ambito de los bienes de dominio
privado en términos generales. En este escrito se parte de un breve relato de
lo que implican los humedales en términos ambientales, para luego repasar
la regulacién de base en la materia con una mencién de las principales notas
de los fallidos proyectos de presupuestos minimos ambientales sobre hume-
dales -los que lograron alguna instancia de tratamiento significativa en tramite
parlamentario- como también una visualizacién de la situacién actual en re-
lacién a su tutela. El trabajo finaliza con una propuesta normativa de inclusién
de los humedales entre los bienes de dominio publico con sus componentes
esenciales (los que los diferencian de un rio, lago, mar, etc.).

Palabras-clave: Humedales - Presupuestos minimos ambientales - Codigo
Civil y Comercial - Bienes del dominio publico.

"Abogada. Doctora en Derecho y Ciencias Sociales por la Universidad Nacional de Cor-
doba. Miembro titular del Instituto de Derecho Ambiental y de los Recursos Naturales de
la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba.
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Abstract: The wetlands in the Argentine Republic have been until not many
decades ago left to the fate of their regulation in the provincial Water Codes.
Their protection, in the basic regulation, has been practically non-existent.
The ambiguity in relation to their legal nature continues to prevent them from
being placed in the legal system as an object of specific protection. Wetlands are
not recognized as public domain assets, being left to the private domain assets in
general terms. This writing starts with a brief account of what wetlands imply in
environmental terms, to then review the basic regulation on the matter with a
mention of the main notes of the failed projects of minimum environmental bud-
gets on wetlands - those that achieved some instance of significant treatment in
parliamentary process- as well as a visualization of the current situation in rela-
tion to its preservation. The work ends with a normative proposal for the inclusion
of wetlands among public domain assets with their essential components (those
that differentiate them from a river, lake, sea, etc.).

Keywords: Wetlands - Minimum environmental budgets - Civil and Com-
mercial Code - Public domain assets.

Sumario: I. Introduccion - II. Un rapido repaso por la normativa de base - I1I.
sQué es un Humedal? - IV. La tutela de los humedales mediante su declaracién
de bienes de dominio publico - V. Algunas notas sobre diferentes proyectos de
Presupuestos Minimos Ambientales sobre Humedales - VI. Conclusiones.

I. Introduccién

Segun la Secretaria de la Convencién Ramsar, hasta el 87% del recurso global
de humedales se ha perdido desde 1700. Perdemos humedales tres veces mas
rdpido que bosques naturales; las especies dependientes de humedales estan en
grave declive. Desde 1970, la disminucién ha afectado al 81% de las poblaciones
de especies de humedales continentales y al 36% de las especies costeras y ma-
rinas. Se prevé que para el afo 2030 la cantidad de mega ciudades aumentard
de 31 a 43.

Ante un escenario global de mayor demanda de produccién de alimentos,
de avance de la frontera agropecuaria asociada al progresivo uso de agroquimi-
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cos, de urbanizacién descontrolada y en general los cambios en los procesos de
urbanizacion que los afectan, los humedales se ven seriamente amenazados en
su integridad y existencia. Desde 1990 a la actualidad se han transformado mu-
chos humedales en tierras drenadas, principalmente por el avance de la frontera
agricola, la intensificacion de la ganaderia y las urbanizaciones!. Esto es muy
grave porque modifican su integridad y su posibilidad de brindar bienes y ser-
vicios.

Se estima que su degradacion y pérdida en el mundo estd ocurriendo mads
rdapidamente que la de otros ecosistemas, proceso éste que se agrava por los efec-
tos del cambio climatico y la mayor ocurrencia de eventos extremos: llueve
mucho en poco tiempo y, como ya no estan esos humedales, el agua termina en
los cascos urbanos, especialmente en las poblaciones desfavorecidas?.

Los humedales en nuestro pais vienen siendo despreciados, olvidados, relega-
dos, sacrificados y exterminados. Historicamente las provincias se han deshecho
de los mismos ya sea por temas de salubridad, para ganar tierras para la agricultura,
ganaderia, etc. o simplemente para construir represas, con lo cual han desparecido
al extinguirse las condiciones que los hacian viables. En los tradicionales Cédigos
de Aguas provinciales -en un alto porcentaje- no existe un apartado dedicado alos
humedales, no al menos dirigido a protegerlos. En el sistema normativo recursista
los humedales eran algo a atacar, se los consideraba un riesgo para la salud y tierras
“desperdiciadas” y de alli que se regulara incluso su relleno.

Con el cambio climatico global las modificaciones de humedales han resul-
tado en la potenciacion de efectos devastadores, evidenciados en las urbes y en
sectores menos favorecidos. El avance de la agricultura y las urbanizaciones des-
controladas -entre otros- terminan alterando el drenaje natural y las normales
funciones del humedal (ej. caso de crecidas y lluvias extremas o acumuladas a
lo largo de una cuenca).

! Otros humedales se encuentran afectados como es el caso de los salares de altura im-
pactados por actividades mineras.

% Datos extraidos de: RAMSAR. Perspectiva Mundial Sobre Los Humedales. Estado de los
humedales del mundo y de los servicios que prestan a las personas 2018 (https://
www.ramsar.org/sites/default/files/documents/library/gwo_s.pdf https://www.argen-
tina.gob.ar/noticias/la-ecologia-y-el-estado-de-los-humedales#:~:text=Seg%C3%B
An%20el% 20informe %202018%20de,agravant e%20durante %20el%20sig 10%20pa-
sado); MICHELINI, Juan José - PINTOS, Patricia. “Metropolitan expansion and new
socio-spatial segregation scenarios in contemporary Argentina. The case of Nordelta-
Las Tunas (Buenos Aires)”, Habitat International, Volume 54, Part 1, 2016, pp. 40-49.
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La normativa recursista tradicional no ha venido acompanando su tutela al no
considerarse su valor e importancia como componentes del sistema ambiental, pro-
piciando su alteracién sin consideracion a los servicios ambientales que brindan.
Resultando el interés individual o sectorial beneficiado con el relleno o transfor-
macion de los mismos mediante usos, que terminan derivando en la desaparicion
o alteracion relevante de los humedales (lo que terminé afectando los actuales de-
rechos colectivos a partir del desprecio a los derechos de las generaciones futuras).

En nuestro pais hace algunos aios se vienen proponiendo distintas regula-
ciones de presupuestos minimos ambientales (PMA) a fin de tutelarlos, inicia-
tivas que han venido fracasando sistemdticamente por uno u otro motivo
coyuntural, pero que en definitiva tienen un tnico y comun trasfondo basado
en intereses individuales o sectoriales en el cual la inercia en un modo de inter-
vencion y manejo de lo ambiental se perpettia en un accionar -sin reconocerlo
aun- dafnino desde la perspectiva de los recursos naturales.

Nuestra regulacion de base® no se ocupé de los humedales, ni en el anterior,
ni el nuevo Cddigo Civil y Comercial (CCC)*. En la actualidad no se puede reco-
nocer con certeza su naturaleza juridica, ya que segtin sea las caracteristicas de cada
uno, podria incluirselos como parte de un rio, de un lago, de un mar; etc. (categoria
de bienes de dominio publico, tipologia de aguas, clasificacion de aguas, suelo, etc.)
por lo que siguen en un limbo que alienta su destino maleable, Seguin sea el interés
y la circunstancia se los incluird como “agua’ de rio, de lago, de laguna, de mar) -
en la mejor de las opciones- o como “suelo” inundado, contaminado, etc.

Lasleyes de PMA tampoco los incluyen en su contenido como tales (si bien les
es de aplicacion lo referente a los PMA generales y aquellos PMA sectoriales que di-
recta e indirectamente los mencionan o tratan genéricamente). Con la adopcién de
la Convencién Ramsar -que se ocupa especificamente de los mismos- y el conse-
cuente ingreso a nuestro ordenamiento interno, los humedales adquieren una tutela
especifica; si bien las caracteristicas definidas por tipo de convenio no permite una
tutela uniforme de los mismos, ya que se rige por el sistema de listas.

En este escrito se realiza un breve relato de lo que implican los humedales
en términos ambientales y cudles son los principales efectos derivados de su al-

? Alos fines de este escrito se entiende por regulacion de base la referida a la Constitucién
Nacional (CN); Cédigo Civil y Comercial (CCC) (y de corresponder Cod. de Mineria)
y Presupuestos Minimos Ambientales (PMA).

* DEL CAMPO, C.; Informe COHIFE (https://www.cohife. org/advf/doc umen-
t0s/2015/1 0/562fd60c 443cd.pdf).
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teracion e impacto; repasando brevemente la regulacion de base en la materia
con una breve mencion de algunos hitos del trayecto que fueron siguiendo los
distintos proyectos de presupuestos minimos ambientales (PMA) sobre hume-

dales y como nos encontramos en la actualidad en relacion a su tutela.

II. Un répido repaso por la normativa de base

Normativa Nacional

Los humedales no son considerados a nivel de regulaciéon de base en nuestro
pais. En la Constitucion Nacional (CN) no se los menciona, como tampoco al
agua, ni a ninguna tipologia de agua como tal. El agua no es constitucionalmente
nombrada. Se integra a derechos como al desarrollo sustentable, a ejercer in-
dustria licita, al ambiente sano y equilibrado -entre otros-.

En el CCC es donde se establece la naturaleza juridica de las cosas. Los hu-
medales no fueron incluidos ni en el Cédigo velezano (CC) ni en el nuevo CCC
entre los bienes de dominio publico (tampoco se los menciona como tales) por
lo cual quedan como agua en el mejor de los casos o como suelo en una primera
lectura del CCC o al menos en lo que se refiere al art 235 CCC.

En laley general del ambiente (PMA) tampoco se los nombra especificamente, si
bien le es de aplicacién todo lo regulado en su contenido. Algunas leyes sectoriales de
PMA lo incluyen directa o indirectamente (mencién), lo cual nos sittia en el siguiente
marco normativo basico (ya no de base) en lo referente a tutela de humedales:

*-Convencion Relativa a los Humedales de Importancia Internacio-

nal, Especialmente como Habitat de Aves Acuaticas (Ramsar, Irdn,

1971) y sus enmiendas. Leyes N° 23.919 y N° 25.335%,

*-Ley General del Ambiente (presupuestos minimos ambientales

(PMA) Ley N° 25.675 y PMA sectoriales (las leyes de PMA sobre Bos-

ques, Agua, Fuego, los incluyen indirectamente).

*-Presupuestos minimos de proteccién ambiental en materia de in-

cendios forestales y rurales. Manejo del fuego: La Ley N° 26.815,

menciona especificamente a los humedales en su articulado. Asi, su Art.

> Se encuentran incluidos directa e indirectamente en el marco normativo internacional
(¢j. Convenio sobre Diversidad Bioldgica; Convenio sobre aves migratorias, entre otros).
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2 - Ambito de Aplicacién expresa: “La presente ley se aplica a las accio-
nes y operaciones de prevencion, presupresion y combate de incendios
forestales y rurales que quemen vegetacién viva o muerta, en bosques
nativos e implantados, areas naturales protegidas, zonas agricolas, pra-
deras, pastizales, matorrales y humedales y en dreas donde las estruc-
turas edilicias se entremezclan con la vegetacion fuera del ambiente
estrictamente urbano o estructural. Asimismo, alcanza a fuegos plani-
ficados, que se dejan arder bajo condiciones ambientales previamente
establecidas, y para el logro de objetivos de manejo de una unidad te-
rritorial”

*-Presupuestos Minimos de Adaptacion y Mitigacion al Cambio Cli-
matico Global, Ley N° 27.520. Es de aplicacion genérica al igual que la
mayor parte de las leyes de PMA sectoriales. Es relevante mencionar
de esta ley de PMA lo establecido en el art. 2 entre los objetivos: “a) Es-
tablecer las estrategias, medidas, politicas e instrumentos relativos al
estudio del impacto, la vulnerabilidad y las actividades de adaptacién
al Cambio Climatico (...); d) la Vulnerabilidad: Sensibilidad o suscep-
tibilidad del medio fisico, de los sistemas naturales y de los diversos
grupos sociales a sufrir modificaciones negativas, incluida la variabili-
dad climética y los fendmenos extremos. La vulnerabilidad estd en fun-
cion del caracter, magnitud y velocidad de la variacion climatica al que
se encuentra expuesto un sistema natural o humano, su sensibilidad y
su capacidad de adaptaciéon”. Como Finalidad de las medidas y acciones,
establece en as art. 21: “Las medidas y acciones de cada jurisdiccion y
del ‘Plan Nacional de Adaptacién y Mitigacién al Cambio Climatico’
deben propender a la adaptacion a la variabilidad climatica, a la modi-
ficacion del régimen de lluvias, a los eventos naturales extremos y al
aumento del nivel de las aguas para reducir la vulnerabilidad humana
y de los ecosistemas al Cambio Climatico”.

*-Resolucion 776/2014 Secretaria de ambiente y desarrollo susten-
table. Procedimiento a fin de solicitar la inclusién de un sitio en la lista
de humedales de importancia internacional de la convencién relativa a
los humedales de importancia internacional, especialmente como ha-

bitat de aves acudticas.
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En los ultimos afios se han creado una serie de dreas protegidas que invo-
lucran a humedales, entre ellas la incorporacion de la Reserva de Villavicencio
al listado Ramsar, siendo la primera privada en este nivel en el pais®.

Regulacién de aguas en lo provincial

Enlos tradicionales Codigos de Aguas de las provincias -mayoritariamente- no
se ha venido aportando a la conservacién de los humedales. Muestra de ello-
entre otras- hallamos en”:

El Cédigo de Aguas de la Provincia de Cérdoba que incluye un apartado
que especifica: Titulo IV. Desecacion de pantanos. Art. 197. Desecacién. Los
duefios de terrenos pantanosos que quieran desecarlos o sanearlos podran ex-
traer de terrenos del dominio publico o privado del Estado, previo permiso, la
tierra, arena o piedras necesarias para las labores. Art. 198. Desecacion por el
Estado o los interesados. Cuando se declare insalubre un terreno pantanoso, la
autoridad de aplicacion dispondra su desecacion teniendo en cuenta el balance
hidrico y condiciones ecolégicas de la zona. Si el terreno pertenece a un solo
propietario éste puede optar por proceder a su desecacion en el plazo que se le
fije; si no la realizara, la hard el Estado, previa expropiacion. Si el terreno perte-
nece a varios propietarios la tarea serd realizada o costeada por todos en pro-

¢ La.: -Ley N° 27456 Parque Nacional Ciervo de los Pantanos 2018: Reserva Natural Ota-
mendi y la Reserva Natural Rio Lujan; - Ley N° 27481 Reserva Nacional Iberd. Eduardo
Pigretti en 1966 propuso sin éxito hacer de Iberd una reserva provincial. La llegada a Co-
rrientes de Douglas Tompkins y su esposa Kristine McDivitt en 1997, invitados por el
gobierno correntino, cambi6 la situacién. Venian de comprar tierras en Chile, y con la
compra de 159.000 hectéreas en Colonia Carlos Pellegini. Alli, durante la Primera Feria
de las Aves y Vida Silvestre, se volveria a introducir la propuesta de Iberd como Parque
Nacional. Fallecido Tompkins, su viuda donar sus propias tierras para la conformacién
del Parque Nacional Iberd, las que, con las tierras de dominio publico del Estado, mds
las de la fundacién Conservation Land Trust, conformaron el parque nacional; -Sitio
Ramsar Reserva Natural Villavicencio. Primera reserva privada Ramsar en nuestro pais.
7 Asi -por ejemplo- en el que fuera (hasta la entrada en vigor del actual decreto Ley N°
191/01 Corrientes, 28 de noviembre de 2001) el Cédigo de Aguas de la Provincia de Co-
rrientes se lefa: Capitulo II Atribuciones Art. 211 - Serdn atribuciones de la Direccion Pro-
vincial del Agua: p) Intervenir en todo lo relacionado con el drenaje o desecamiento de
esteros, bariados, parajes pantanosos, anegados o anegables, como asi de aquellos en que,
en forma periddica, se acumulan perjudicialmente aguas, pudiendo aprobar o rechazar el
plan o proyecto de las respectivas obras de desecamientos(...) Codigo de aguas de la pro-
vincia de Corrientes Ley N° 3066 Fecha: 01.09.1972 B.O. Modif.: 3228 - 3471 - 3549 -
3975 - 4094.
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porcion a la superficie que pertenezca a cada uno, o bien en caso de haber
acuerdo unanime o no realizarse en el plazo fijado la hara el Estado, previa ex-
propiacion. Art. 183. Contaminacion. A los efectos de este codigo, se entiende
por aguas contaminadas las que por cualquier causa son peligrosas para la salud,
ineptas para el uso que se les dé, perniciosas para el medio ambiente o la vida
que se desarrolla en el agua o alveos o que por su olor, sabor, temperatura o color
causen molestias o dafios.

Ley N° 9172 Cédigo de Aguas de la provincia de Entre Rios. Art. 50. El Poder
Ejecutivo impondrd servidumbres administrativas cuando ello sea necesario para
la realizacion de estudios, obras, ordenamiento de cuencas o sistema, proteccion
o conservacion de aguas, tierras, poblaciones u obras, control de inundaciones,
anegamiento y desecacién de pantanos o tierras anegadizas y no sea posible o con-
veniente el uso de bienes del dominio piiblico.

Ley N° 4869 Cédigo de aguas de Santiago del Estero, Titulo IV. Desecacion de
pantanos. Art. 195. Desecacion. Los duefios de terrenos pantanosos que quieran de-
secarlos o sanearlos podrin extraer de terrenos del dominio puiblico o privado del Es-
tado, previo permiso, la tierra, arena o piedras necesarias para las labores. Art. 196.
Desecacién por el estado o los interesados. Cuando se declare insalubre un terreno
pantanoso, la autoridad de aplicacion dispondrd su desecacion teniendo en cuenta el
balance hidrico y condiciones ecoldgicas de la zona. Si el terreno pertenece a un solo
propietario, éste puede optar por proceder a su desecacion en el plazo que se le fije; si
no la realizara, la hard el Estado previa expropiacion.

Ley N° 2952 Cédigo de Aguas de la provincia de Rio Negro. Art. 196. Se im-
pondrd servidumbre administrativa cuando sea necesario para la realizacién de
estudios, obras, ordenamiento de cuencas; la proteccion y conservacion de aguas,
tierras, edificios, poblaciones y obras; el control de inundaciones; el avenamiento
y desecacién de pantanos o tierras anegadizas cuando resulte de interés piblico;
como también para garantizar el ejercicio del derecho de uso comiin y libre acceso
a las aguas y sus costas y para permitir el ejercicio regular de derechos privativos
sobre aguas piiblicas otorgados regularmente y no sea posible o conveniente el uso
de bienes puiblicos.

Esta simple seleccion aleatoria de codigos recursistas dan una pauta de la
modalidad de gestién y valoracién de los humedales en lo que fue la principal

normativa que los incluia.
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En la actualidad los nuevos Codigos de Aguas (o las modificaciones de los
existentes) -sin dejar de ser recursistas- incluyen una perspectiva ambiental en
la gestion de las aguas. En tal sentido en la Ley N° 1126/16 -nuevo Cddigo de
Aguas de Tierra del Fuego- incorpora los humedales en particular y entre las
funciones de la Autoridad de Aplicacion incluye la de inventariar y monitorear
los humedales siendo objetivos de la ley protegerlos o restaurarlos.

Por otra parte, mediante la Ley 13932/20 de Santa Fe - “Preservacion, con-
servacion, defensa y mejoramiento de los Humedales’, se establece especifica-
mente su tutela:

Art. 1. Declérase de Interés Provincial, a los fines de esta ley, la pre-
servacion, conservacion, defensa y mejoramiento de los humedales
y sus elementos constitutivos que, por sus funciones y caracteristicas,
mantienen y contribuyen a sostener el orden de dicho ecosistema.
Art. 4. Considéranse Servicios Ambientales de los Humedales, a los
beneficios tangibles e intangibles derivados de la estructura y funcio-
nes de estos ecosistemas.

Art. 6. Podrdn realizarse en los humedales todos aquellos aprovecha-
mientos tradicionales que no afecten su funcionamiento y sean com-
patibles con los objetivos de la presente ley.

Art. 7. Ante cualquier hecho o acto de alteracion o degradacion que
afecte directa o indirectamente al humedal, se procederd al accionar
inmediato por parte de las autoridades correspondientes, impidiendo
cualquier tipo de avances en tal sentido, conforme la normativa vi-
gente y aplicando, en caso de corresponder, lo dispuesto por la Ley
Nacional N° 25675.

Como una ley ambiental especifica para humedales en linea a los PMA com-
plementarios, es relevante citar su importancia en torno al tratamiento de los
mismos (mds alld del andlisis que pudiera hacerse de su contenido); de alli la
relevancia de la norma citada.
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lll. Qué es un Humedal?

Los humedales ofrecen a la sociedad multiples servicios (en linea a nuestro de-
recho al ambiente sano y equilibrado) tales como -entre otros- suministro de
agua dulce, alimentos, mantenimiento de la diversidad biologica, control de cre-
cidas, recarga de aguas subterrdneas, purificacion del agua, amortizacion de las
inundaciones, captacién de dioxido de carbono, produccién de oxigeno y miti-
gacién del cambio climatico.

Hasta hace no muchas décadas atrds no se hablaba de humedales sino de
un pantano infecto cerca del habitat humano. El término “humedales” es “no-
vedoso” en la sociedad, como algo que no hay que destruir ni transformar, con
conciencia de su valor en relacién a los servicios que brinda y reconociendo su
funcioén en el sistema.

Pero, ;Que es un Humedal? Segtin el Convenio Ramsar®:

Art. 1. 1. A los efectos de la presente Convencién son humedales las
extensiones de marismas, pantanos y turberas, o superficies cubiertas
de aguas, sean éstas de régimen natural o artificial, permanentes o
temporales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas, in-
cluidas las extensiones de agua marina cuya profundidad en marea
baja no exceda de seis metros.2. A los efectos de la presente Conven-
cién son aves acudticas las que dependen ecolégicamente de los hu-
medales.

Conforme al “Documento Marco para el Desarrollo del Inventario Nacional
de Humedales de Argentina™, “humedal” es:

(...) (U)n ambiente en el cual la presencia temporaria o permanente
de agua superficial o subsuperficial causa flujos biogeoquimicos pro-

8 La Ley N°25335 aprueba las enmiendas a la Convencion relativa a los Humedales de
Importancia Internacional especialmente como Habitat de Aves Acudticas, Ramsar 1971,
adoptadas por la Conferencia Extraordinaria de las Partes Contratantes en la ciudad de
Regina, Canadg; y el texto ordenado de la Convencién sobre los Humedales.

° “Documento Marco para el desarrollo del Inventario Nacional de Humedales de Ar-
gentina”, Marco Conceptual Definicién y caracteristicas de los humedales, p. 10;
https://www.argentina.gob.ar/ambiente/agua/humedales/inventarionacional/marco-con-
ceptual-meto dologico
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pios y diferentes a los ambientes terrestres y acudticos. Rasgos distin-
tivos son la presencia de biota adaptada a estas condiciones, comiin-
mente plantas hidréfitas, y/o suelos hidricos o sustratos con rasgos
de hidromorfismo”. (En el marco del inventario nacional)'® humedal
es un ambiente en el cual la presencia temporaria o permanente de
agua superficial o subsuperficial causa flujos biogeoquimicos propios
y diferentes a los ambientes terrestres y acudticos. Rasgos distintivos
son la presencia de biota adaptada a estas condiciones, comiinmente
plantas hidrofitas, y/o suelos hidricos o sustratos con rasgos de hidro-
morfismo'!.

Segun Wetlands International (Fundaciéon Humedales):

Los humedales son las dreas donde el agua se encuentra con la tierra.
Son dreas donde se acumula el agua o se inundan en algunos perio-
dos. Los animales y plantas que viven en estos ambientes estdn acos-
tumbrados al agua y forman un ecosistema muy particular. Los
humedales estdn entre los ambientes mds productivos del mundo, lle-
nos de biodiversidad. Son el hogar de numerosas especies de flora y
fauna y ademds brindan importantes beneficios econdmicos y sociales
a las personas. De ellos podemos obtener comida, agua, materiales
para construccion y produccion, esenciales para quienes viven en su
entorno'?.

12 V. Marco conceptual y metodoldgico Marco del Inventario Nacional de Humedales y
Propuesta de un marco conceptual y lineamientos metodoldgicos. En 2002, la Confe-
rencia de las Partes Contratantes de la Convencion sobre los Humedales adopt6 el
“Marco de Ramsar para el Inventario de Humedales” (Resoluciéon VIIL6), que brinda
orientacién para el disefio de un programa de inventario de humedales. https://www.ar-
gentina.gob.ar/ambiente/agua/humedales/inventarionacional/marco-conceptual-meto-
dologico

' KANDUS, P. - MINOTTIL, P. Propuesta de un marco conceptual y lineamientos meto-
dolégicos para el Inventario Nacional de Humedales, Informe final elaborado por solicitud
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable, 3iA-UNSAM, 2018; V. MAYDS:
Inventario Nacional de Humedales Propuesta de marco conceptual y lineamientos me-
todoldgicos, p. 25 (https://www.argenti na.gob.ar/am biente/agua/h umeda les/inventari
on acional/m arco-c onceptual-m etodologico).

12 Fundacién Humedales (Wetlands International) (https://www.hume dales.o rg.ar/instit
ucion al/%C2%B Fp or-qu%C3%A9 -hablamos-de-humedales).
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Ello, més alla de la adhesion a la formal definicién de Ramsar. No
agotamos en esta muestra lo que se entiende por humedales -en
particular desde el punto de vista cientifico-, si bien, a los fines de
este trabajo nos permiten orientarnos en linea a sus componentes

esenciales.

Tipologias de los humedales

Es significativo mencionar las principales tipologias de humedales (en este caso

segin Ramsar): “En general, se reconocen cinco tipos de humedales principales:

« marinos (humedales costeros, inclusive lagunas costeras, costas rocosas y
arrecifes de coral);

« estuarinos (incluidos deltas, marismas de marea y manglares);

o lacustres (humedales asociados con lagos);

o riberefios (humedales adyacentes a rios y arroyos); y

« palustres (es decir, “pantanosos” - marismas, pantanos y ciénagas). Ade-
mas, hay humedales artificiales, como estanques de cria de peces y cama-
rones, estanques de granjas, tierras agricolas de regadio, depresiones
inundadas salinas, embalses, estanques de grava, piletas de aguas residuales
y canales”™.

Ello nos permite comprender la vinculacién de los distintos tipos de hume-

dales a los diferentes tipos de cursos y cuerpos de agua y la asociacion de estos

con la clasificacion de aguas del CCC.

13 La Convencion de Ramsar ha adoptado el Sistema Ramsar de Clasificacién de Tipos
de Humedales que incluye 42 tipos, agrupados en tres categorias: humedales marinos y
costeros, humedales continentales y humedales artificiales (RAMSAR. Documento in-
formativo Ramsar Nro. 1. p. 1 https://www.rams a r.org/sites/default/fil es/docume nts/li-
brary/info20 07sp-01.pdf).
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V. La tutela de los humedales mediante su declaracion de bienes de dominio publico

Es en el CCC donde se establece la naturaleza juridica de las cosas, los bienes
de dominio publico y los bienes de dominio privado. Ha sido una decisién del
legislador otorgar una u otra categoria. En este caso de los humedales, publico,
para aislarlo de la apropiacion privada y someterlo a un régimen juridico pu-
blico. Las leyes de PMA regulan lo publico y lo privado, sin embrago no pueden
sustraer lo privado a las normas de lo publico, mas alld del deber observar las
mismas especialmente en la gestion.

Un humedal es un tipo muy particular de ecosistema, que no es ni terrestre,
ni acudtico. Un humedal posee propiedades que lo hacen diferente. Su estructura
y funcionamiento es dependiente del régimen hidrolégico, si bien no es su tinica
caracteristica tipificante. Un humedal no es un lago, ni es un rio, ni es mar, ni una
extensién de terreno. Juridicamente un humedal no es nada de lo sefialado, sin em-
bargo, forma parte de estos -en la mayoria de los casos- ya que algunas de las ca-
racteristicas que los definen como bienes de dominio publico las integran.

Los humedales hasta tanto no tengan una entidad juridica que los incluya
en una u otra categoria no podran separarse de la gestion privada ni de la publica
privada, y -en vistas a una gestion sustentable de ellos- sin que con los “usos”
pierda sus caracteristicas esenciales.

Conforme al CCC -por ejemplo- un rio es agua, cauce, playa y linea de ri-
bera; un lago es agua, lecho, playa y linea de ribera. Asi, el art 235 del CCC ex-
presa:

' Viene proponiéndose: “Regular en materia especifica de ‘Masas de agua de nueva con-
sideracion’ (esteros, humedales, glaciares f6siles, glaciares, aguas de transicion en general,
etc.) incorporando explicitamente al dominio publico a través de la legislacion sustantiva
a los humedales; como asimismo considerar la situacién especifica de los cauces que se
infiltran, desparecen y vuelven a surgir aguas abajo (diferentes de los subdlveos, que se
consideran aguas subterrdneas)”. “(...) (E)n términos generales son publicas todas aque-
llas aguas que corran por sus cauces naturales (art. 2340 inc.3) por lo que algunos tipos
de aguas no especificados particularmente en el CC se entienden también consideradas
como aguas de dominio publico, ya que cuentan con cauce o lecho y sus aguas corren
por sus cauces naturales, entre ellos los: torrentes; ventisqueros (neveros y glaciares); hu-
medales, esteros (los que si corren por cauces naturales estarian incluidos en las aguas
publicas). Asimismo, conforme al texto del art. 2578 CC, podrian considerarse equipa-
rados a las aguas durmientes: los lagos y lagunas)” (DEL CAMPO, C. Nueva Concepcién
de La Linea de Ribera en Base a Criterios de Desarrollo Sustentable Linea de Ribera Am-
biental, Tesis doctoral UNC, Cérdoba-Argentina, 2007).
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Art 235 CCC. Son bienes pertenecientes al dominio publico (...). Se
entiende por rio el agua, las playas y el lecho por donde corre, deli-
mitado por la linea de ribera que fija el promedio de las mdximas
crecidas ordinarias. Por lago o laguna se entiende el agua, sus playas
y su lecho, respectivamente, delimitado de la misma manera que los
rios (...).

;Y el humedal? El humedal es algo mds. Es un ecosistema especifico que
incluye otros componentes que lo distinguen (de otra manera estariamos refi-
riéndonos a un rio, lago, o mar, por ejemplo) que lo diferencian de un genérico
curso o cuerpo de agua. En esa diferenciacion, de ser declarado de dominio pu-
blico, seria necesario que se incluyan juridicamente sus componentes especifi-
cos; entre ellos, la vegetacion tipica dependiente (si bien la fauna dependiente y
especifica también es un componente, debe agregarse, entre otros).

Es precisamente alli donde el humedal puede definirse juridicamente con-
forme sus componentes esenciales: agua, lecho y vegetacion caracterizaste. Claro
esta que para que ello sea asi, al menos para que se le reconozca la entidad de
bienes de dominio publico debe ser declarado como tal en el cuerpo normativo
en el que se establezca qué bienes son de dominio publico y qué bienes de do-
minio privado. Por ahora el humedal -como tal- no es un bien de dominio pu-
blico ni es un bien especifico por lo cual no puede tuteldrselo como algo
diferente a un rio, lago, mar -de integrarlo-, pero si puede llegar a ser tratado
como suelo (con agua) en su calidad de bien de dominio privado.

Estos componentes minimos no logran definir un humedal, como tampoco
aun rio lo termina por definir el CCC, pero si importa la incorporacién de sus
componentes esenciales, de manera tal que si se altera alguno de ellos se altera
la esencia del mismo y, en consecuencia, hasta donde pueden ser intervenidos
por los usos -por ejemplo- sin que ello conlleve a una alteracion relevante.

Ensayando algunas caracteristicas para su definicion no se puede dejar de
acordar que es un sistema, un ecosistema en particular, especificidad dada por
sus caracteristicas esenciales que lo identifican como tal. Mds alld de los com-
ponentes juridicos esenciales o de sus caracteristicas hidrobioldgicas especificas
pueden sefialarse como componentes esenciales en su integracion juridica a los
bienes de dominio publico:
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-Agua

-Lecho

-Vegetacion caracteristica (presencia de biota adaptada a esas condiciones)

-Baja profundidad

-Flora y fauna interdependiente

-Linea de ribera (de incorporarse como bien de dominio publico).

La inclusién podria plasmarse en el CCC. Seflalamos en negrita nuestra
propuesta’®:

CCC. Art. 235. Bienes pertenecientes al dominio puiblico. Son bienes pertene-
cientes al dominio puiblico, excepto lo dispuesto por leyes especiales:

a) el mar territorial hasta la distancia que determinen los tratados interna-
cionales y la legislacién especial, sin perjuicio del poder jurisdiccional sobre la
zona contigua, la zona econdmica exclusiva y la plataforma continental. Se
entiende por mar territorial el agua, el lecho y el subsuelo;

b) las aguas interiores, bahias, golfos, ensenadas, puertos, ancladeros y las pla-
yas maritimas; se entiende por playas maritimas la porcion de tierra que las
mareas bafian y desocupan durante las mds altas y mds bajas mareas nor-
males, y su continuacion hasta la distancia que corresponda de conformidad
con la legislacion especial de orden nacional o local aplicable en cada caso;

¢) los rios, estuarios, arroyos y demds aguas que corren por cauces natu-
rales, los lagos y lagunas navegables, los glaciares y el ambiente periglacial;
los humedales y toda otra agua que tenga o adquiera la aptitud de satis-
facer usos de interés general, comprendiéndose las aguas subterrdneas,
sin perjuicio del ejercicio regular del derecho del propietario del fundo de
extraer las aguas subterrdneas en la medida de su interés y con sujecién
a las disposiciones locales. Se entiende por rio el agua, las playas y el lecho
por donde corre, delimitado por la linea de ribera que fija el promedio de
las mdximas crecidas ordinarias. Por lago o laguna se entiende el agua,
sus playas y su lecho, respectivamente, delimitado de la misma manera
que los rios; por Humedal se entiende el agua, su lecho y la vegetacion
caracteristica, delimitado por la linea de ribera (...)".

1> DEL CAMPO, C. Nueva Concepcién de La Linea de Ribera en Base a Criterios de De-
sarrollo Sustentable; Linea de Ribera Ambiental, Tesis doctoral UNC, Cérdoba-Argentina,
2007.

16 La linea de ribera variard en sus criterios segtin sea el humedal (mar, lago, rio, por
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V. Algunas notas sobre diferentes proyectos de Presupuestos Minimos Ambientales sobre
Humedales'”

En la Argentina no hay actualmente una ley de humedales. Se han venido pre-
sentando varios proyectos en los tltimos afios, algunos de ellos fueron votados
favorablemente en el Senado, otros han tenido dictamen favorable de trata-
miento (pero que luego perdieron estado parlamentario) en la Camara de Di-
putados y otros jamds fueron tratados. Mientras tanto, las organizaciones
vinculadas a la proteccion de humedales, los organismos publicos pertinentes,
los organismos interjurisdiccionales y las provincias con interés en el tema no
han logrado acuerdo en aspectos medulares, ello no por falta de unanimidad de
razones, sino muy por el contrario por la falta de encuentro (voluntad de) en el
objetivo final.

De los fallidos intentos para tratar la ley de humedales, para el trabajo de
investigacion se han seleccionado aquellos proyectos que lograron superar ins-
tancias de tratamiento (media sancién; mocion de preferencia, etc.) en los ulti-
mos alos'®. Para el andlisis de los proyectos de PMA sobre humedales utilizamos
una técnica comparativa. Aqui citamos los principales items que generaron las
mayores controversias y que consideramos pueden servir de llamada de atencién

para los proyectos presentados o para los proyectos a presentar en el Congreso

ejemplo).

17 En el encuentro del IDARN 2020 correspondiente; en mi exposicion sobre el tema, he
tratado especificamente sobre cada proyecto, sus potencialidades y desventajas. Hoy, con
la expectativa de que muchos de esos desencuentros en torno a la ley estén diluidos, solo
mencionaré algunas de las grandes lineas que fueron motivo de tales desencuentros.

'8 Para el andlisis comparativo de los proyectos me basé en los siguientes criterios: -Pro-
yectos con media sancién / dictamen de preferencia sobre PMA humedales; -Propuestas
de organismos interjurisdiccionales y propuestas desde la mirada de recurso (COHIFE.
Talleres SAyDS. COFEMA. Comisiones Senado-de agricultura); - Antecedentes previos:
Trabajo en diferentes equipos (COHIFE. COFEMA. Basterra/dip). Entre esos proyectos:
1) Expte S 3487/13 expte. de senadores. Cuando diputados recibi6 la media sancion del
Senado del texto unificado de los senadores Maria Diaz (Nuevo Encuentro-Tierra del
Fuego) y Rubén Giustiniani (Socialista-Santa Fe). Expte. 3487/13, Senado De La Nacidn.
Proyecto de ley Giustiniani: Proyecto de ley de régimen de presupuestos minimos para
la conservacion de los humedales de origen natural. https://www.senado.g ob.ar/parla
mentario/com isiones/verExp/3 487.13/S/PL); 2) Expte S 4279/15, Solanas y Odarda.
Con media sancién de senado y a borde de perder estado parlamentario, volvieron a in-
sistir con la misma propuesta, pero una vez mds perdio vigencia. En 2018, el mismo, con
dictamen de preferencia perdio este afio estado parlamentario. Fecha de mocion de pre-
ferencia: 10-08-2016. Enviado al archivo: 19-02-0019.
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Nacional. Ademas, acompanamos un breve andlisis de las fuentes de dichas con-
troversias.

En los primeros proyectos'® -que luego se volvieron a presentar- el principal
conflicto se mostro a partir de la definicién de humedales adoptada, que con-
sistia en una remision a la definiciéon de humedal de la Convencién Ramsar. Las
objeciones se centraron en que era una definicion enumerativa y orientada a la
gestion, por lo que incluye ecosistemas que, desde el punto de vista cientifico,
son acuaticos. La extension de los mismos y lo que incluian (provincias enteras)
llevo a que ese punto incidiera en la balanza politica de algunas provincias. Igual-
mente, este convenio (Ramsar) se centra en un sistema de listados por lo cual,
si bien lo genérico les es aplicable a los humedales, la tutela concreta comienza
con la incorporacion del humedal especifico (listas). Este punto llevé mucha
discusion en talleres y en eventos de organismos especificos donde en términos
generales se coincidié en que era importante acordar una definicién operativa
basada en conceptos cientificos. Ya que, adoptar la definiciéon Ramsar, importaba
llevar el sistema de listados a los PMA.

Como resultado de dichas controversias y en tal sentido en el Taller “Hacia
un Inventario Nacional de Humedales” organizado por el Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible el 14 y 15 de septiembre de 2016 se opta por una
definicion de humedales consensuada; por la cual:

humedal es un ambiente en el cual la presencia temporaria o permanente
de agua superficial o subsuperficial causa flujos biogeoquimicos propios y dife-
rentes a los ambientes terrestres y acuaticos. Rasgos distintivos son la presencia
de biota adaptada a estas condiciones, comunmente plantas hidrofitas, y/o suelos
hidricos o sustratos con rasgos de hidromorfismo?®.

La definicién pone en evidencia que es la presencia de agua y su dindmica,
en términos generales el régimen hidrolégico, lo que determina la ocurrencia

del humedal. A su vez, se entiende que la misma es apropiada tanto para am-

19 Expte S 3487/13 senadores Giustiniani /Diaz; media sancion. Art. 2°- A los efectos de
la presente ley, entiéndase por humedales aquellos definidos por el Art. 1.1 de la Con-
vencién sobre los Humedales, aprobada por Ley N° 23919 y su texto ordenado por Ley
N°25335.

2 En el marco del proceso del Inventario Nacional de Humedales (INH) en nuestro pais,
se ha adoptado una definicion acordada en el Taller “Hacia un Inventario Nacional de
Humedales”, organizado por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la
Nacion, en septiembre de 2016 Inventario Nacional de Humedales (KANDUS, P. - MI-
NOTTIL, P. Propuesta de marco conceptual y lineamientos metodolégicos. Ob. cit., p. 27).
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bientes de origen natural, como a aquellos que derivan de la accién del hombre.
O sea que todos los ambientes antropicos que cumplan con los criterios de hi-
drologia, sustrato o biota®..

El contenido de la definicién importaba centrarse en su extension, calidad,
clasificacion. Asimismo, entre las coincidencias, estuvo la de optar por la herra-
mienta de inventarios (al modo de bosques y glaciares, por ejemplo).

Con posterioridad en el Proyecto aprobado en 2016 y c/dict fav. 2018 Fer-
nando E. Solanas - Maria M. Odarda se acoge la definicién del taller®:

Art. 2°- A los efectos de la presente ley, entiéndase por humedales a
los ambientes en los cuales la presencia temporaria o permanente de
agua superficial o subsuperficial causa flujos biogeoquimicos propios
y diferentes a los ambientes terrestres y acudticos. Rasgos distintivos
son la presencia de biota adaptada a estas condiciones, comiinmente
plantas hidréfitas y/o suelos hidricos o sustratos con rasgos de hidro-
morfismo. Entiéndase por caracteristicas ecologicas de los humedales,
a la combinacion de los componentes fisicos... 2 quimicos y bioldgicos
y las funciones ecosistémicas que permiten la provision de los servi-
cios ecosistémicos que proveen los humedales a la sociedad. Entién-
dase por integridad ecoldgica, el estado del humedal que conserva
sus caracteristicas ecologicas permitiendo el sostenimiento de la pro-
vision de los servicios ecosistémicos a la sociedad. Considérense ser-
vicios ecosistémicos de los humedales, a los beneficios tangibles e
intangibles derivados de la estructura y funciones de estos ecosiste-
mas.

2! Ibidem.

22 En la Version Taquigréfica se lee: “Sr. Solanas. Ese proyecto fue aprobado ac4, en el
Senado, después pasé a Diputados y perdié estado parlamentario. Este afio fue retomado
con dos iniciativas: una, de la senadora Odarda, de quien les habla y del senador Linares;
otra iniciativa de la senadora Teresa Luna, de la senadora Kunath y del senador Ruperto
Godoy”. V. VERSION TAQUIGRAFICA del CAMARA DE SENADORES DE LA NA-
CION Periodo 134° 202 Reunién - 10* Sesién ordinaria - del 30 de noviembre de 2016.
https://www.senado .gob.ar/uploa d/20815.pdf
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Ya en los tltimos proyectos® (con estado parlamentario) y solo a modo de
ejemplo ya se adoptan definiciones que se alejan de Ramsar y se acercan a la
consensuada, si bien con notas diferenciadoras que no resultan menores, ya que
se aleja de una definicion estrictamente técnica para dar lugar al “federalismo”
Asi, por ejemplo en este proyecto (Expediente S 2640/20)* se entiende por hu-
medales:

Art. 2. A los efectos de la presente ley, entiéndase por humedales a los
ambientes naturales cuya formacién se debe a procesos de la naturaleza,
en los cuales la presencia de agua superficial, sea de cardcter perma-
nente o no, estancado, corriente, surgente, dulce, salobre o salado, causa
flujos biogeoquimicos propios y diferentes a los ambientes terrestres y
acudticos. Rasgo distintivo que deberd encontrarse en estos ambientes
es la presencia de biota adaptada a estas condiciones. Asimismo, cada
jurisdiccion podrd definir otros rasgos distintivos, a cumplimentar por
dichos ambientes naturales, con la finalidad de establecer qué zonas son
susceptibles de proteccion en los términos de esta ley. Los humedales al-
canzados por esta ley serdn definidos con cardcter especifico en cada ju-
risdiccion.

En términos generales en estos proyectos surge, ademas -en directa relaciéon
con la definicién adoptada- el cuestionamiento sobre la extensién de los “hu-
medales” alcanzados por la ley; los que estan incluidos y los que no; y la posibi-
lidad -0 no- de ser definidos con caracter especifico en cada jurisdiccion.

» Los ultimos proyectos presentados al momento (abril 2021) estdn en Exptes:
2640/20 PL S Mayans y Otros: Proyecto de Ley de Presupuestos Minimos para la Pro-
teccion de los Humedales. 2372/20 PL S Giacoppo: Proyecto de Ley sobre Presupuestos
Minimos para la Proteccion y Uso Racional Los ultimos proyectos presentados al mo-
mento (abril 2021) estdn en Exptes:Y Sostenible De Los Humedales. 1768/20 PL S Rodas
y Garcia Larraburu: Proyecto de Ley de Presupuestos Minimos para la Proteccién Am-
biental, Restauracion Ecoldgica, Salvaguarda, Uso Racional y Sostenible de los Hume-
dales. 1709/20 PL S Luenzo: Proyecto de Ley de Presupuestos Minimos de Proteccién
Ambiental de Los Humedales. 1564/20 PL S Gonzalez G. y Otros: Proyecto de Ley de
Presupuestos Minimos para la Conservacion, Proteccién y Uso Racional y Sustentable
de los Humedales.

 Expte S 2640/20-Senado De La Nacién-Proyecto de Ley Mayans y Otros: Proyecto de
Ley de Presupuestos Minimos Para La Proteccién De Los Humedales.
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Por otra parte, del anilisis y de la comparativa surge que no en todos los
casos se incluyen los salares de altura ni los extinguidos -entre otros-.

La clasificacion que se adopta en cada proyecto se vincula por lo general
con las actividades permitidas y prohibidas. La posibilidad de realizar obras en
el humedal se suele sujetar a las atribuciones de la Autoridad de Aplicacién (y
segun sea, serd para bien o mal de la integridad del humedal del que se trate).

El punto referido a la Autoridad de Aplicacién fue y sigue siendo muy con-
trovertido, asi como la asignacién en la ley de Fondos y su manejo. Para el caso,
es de resaltar el vinculo de humedales con su componente esencial (agua), que
transfiere la temadtica dificultosa (recursos naturales) a las provincias para su
tratamiento, haciendo surgir la discusion relativa a las facultades constitucio-
nales. Es de recordar el conflicto que en su momento se suscitd en torno a ley
de PMA sobre aguas (Ley N° 25688) por lo que la posibilidad de entremezclarse
lo referido a los recursos naturales y la jurisdiccion legislativa en materia de pre-
supuestos minimos ambientales fue y seguird siendo una tematica de trata-
miento sensible que no puede dejar de considerarse en la redaccién de los
proyectos de PMA que involucren recursos naturales.

VI. Conclusiones

La atencion a los humedales en nuestro pais se ha ido dando a partir de la apa-
ricion del conflicto, generado por una arraigada mirada a los humedales como
algo que molesta, de lo que hay que deshacerse, que carece de importancia. Asi,
la transformacion por actividades humanas concretas fue dejando de lado -por
lo general, sistematicamente- la integridad de los humedales (lo que luego seria
parte de los derechos de incidencia colectiva), despreciando los impactos sobre
los mismos. Son ejemplo de ello los emblematicos casos del Canal Federal; Gua-
leguaychu; Desembocadura Rio Lujan; Emprendimientos inmobiliarios Estuario
del Rio de la Plata; bordos en los Esteros del Ibera e incluso las inundaciones de
importantes urbes y los recientes -y recurrentes- incendios. En esta situacion,
la regulacion recursista de aguas tuvo un papel preponderante.

Argentina cuenta con 11 regiones de humedales (23 son sitios Ramsar). La
transformacion de humedales en areas productivas o en zonas urbanizadas -

entre otros- implica una movilidad continua, entre su existencia y su desapari-
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cién que sigue sin detenerse. Una futura ley de PMA sobre humedales no implica
garantizar de inmediato un freno a su desaparicion o alteracion; si, en cambio, per-
mitiria establecer una tutela uniforme para todo el pais en materia de conservacion
y uso sustentable, de base preventiva, de equidad intergeneracional que permitiria
el ordenamiento ambiental territorial (OT) a partir de su clasificacion en base a las
mayores 0 menores restricciones en sus usos y de la concrecién de un inventario de
nivel de PMA?. Serfa como un camino para redireccionar las relaciones entre usos
y alteraciones relevantes en el sendero hacia un mayor nivel de protecciéon como
serfa su declaracién como bienes de dominio publico en su integridad como tales.

Los distintos proyectos de ley, asi como las propuestas de sectores tanto téc-
nicos como institucionales (como COHIFE y COFEMA, entre otros) y de ONG
han incurrido en extremos (tanto hacia un lado como hacia el otro) que fueron
impidiendo un consenso sobre aspectos medulares de la ley. Es entendible que
principalmente las provincias mesopotdmicas (que cuentan su territorio surcado
en gran parte por humedales) resistan los criterios no flexibles de conservacion.
Sin embargo, ni con una mirada recursista inflexible ni con la intransigencia de
sectores proteccionistas podrd concretarse una ley de tutela que contenga las
bases para una gestion ambiental de los mismos (con criterios que reflejen un
balance entre los de gestién ambiental y los de gestion recursista) y permitan -
entre otros- la sostenibilidad de los servicios eco sistémicos y la promocién para
la aplicacion de practicas ambientalmente sustentables.

La dificultad en el logro de un equilibrio entre diferentes derechos de base
constitucional no puede seguir siendo la base del desamparo en el que estan los
humedales (y en consecuencia de los derechos constitucionales involucrados).
La preocupacion de muchas provincias por el contenido de la ley sigue siendo
una realidad tan atendible*® como la de la desproteccion de los humedales?. De

 El inventario de humedales en Argentina genera informacién de base y es una herra-
mienta que jerarquiza la valoracién de los humedales y la regulacién de las actividades.
Como herramienta que posibilita una politica de ordenamiento ambiental territorial y para
conocer qué tipo de humedales tenemos en el pais, dénde estdn ubicados y en qué estado
de conservacion se encuentran. se destaca la importancia de generar mecanismos de coor-
dinacién y articulacién fluida entre los equipos técnicos involucrados en proceso de INH.
(V. https://www.argentina. gob.ar/ambiente/agua /humedales/inv entarionacional).

% Por ejemplo, en la actualidad, Expte 12/21 CV. OV. Cdmara de Senadores de La prov.
de Corrientes: Expresa su preocupacion por el tratamiento de los proyectos de ley sobre
presupuestos minimos ambientales en materia de humedales (V https://www.senado.go
b.ar/parlamentario/parlamentaria/ avanzada).

77 Ver: 29/21 CV OV Concejo Municipal de Rafaela, Prov. De Santa Fe.: Solicita el tra-
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hecho, los proyectos de leyes de PMA en materia de humedales han fracasado
por mdltiples motivos, pero fundamentalmente por no encontrarse atn el limite
entre la tutela de los mismos y los sistemas productivos.

Al momento de tutelar y gestionar los humedales (en particular atencién
de lo susceptible de impactar en sus funciones) se requieren politicas publicas
claras con estrategias de gestion hidrico ambientales. Una politica especifica de
ordenamiento ambiental del territorio que sea consensuada, pero sin perder los
horizontes técnicos en vistas a intereses sectoriales. Para ello no pueden dejar
de considerarse los limites politicos y lo que ello implica a la hora de gestionar
dreas y recursos en un pais federal donde muchos de los grandes sistemas de
humedales son interjurisdiccionales e involucran -en muchos casos- cuencas
que se integran por varias provincias y segun el caso, por mas de una jurisdic-
cioén.

Resulta paradojal que toda la discusién -que terminé frenando una ley- se
haya centrado en una definicién que en la actualidad -ante la inexistencia en el
nivel de base CCC y PMA sectorial- es la tinica definiciéon de humedales con

nivel normativo en vigor en nuestro pais: Ramsar.

tamiento de la ley de presupuesto minimos de proteccién ambiental de los humedales.
16/21 CV OV Concejo Deliberante De Villa Constitucion, Prov. De Santa Fe: Solicita el
tratamiento sobre el proyecto de ley de presupuestos minimos para la conservacion, pro-
teccion y uso racional y sostenible de los humedales.

12/21 CV OV Cémara de Senadores de la Prov. de Corrientes: Expresa su preocupacion
por el tratamiento de los proyectos de ley sobre presupuestos minimos ambientales en
materia de humedales.

4/21 CV OV Legislatura de Rio Negro: Solicita el tratamiento de una ley de manejo y
conservacién de humedales.
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Delta del Parand y (des)ordenamiento ambiental:
entre privatizacion y paradigma eco-céntrico en la gestion de humedales

Parand Delta and environmental (de) ordination:
Between privatization and the eco-centric paradigm in wetland management

ALICIA MORALES LAMBERTI'

Resumen: El proposito de este trabajo es exponer, por una parte, las recientes
estrategias judiciales frente a las problematicas planteadas por la creciente an-
tropizacién y ‘pampeanizacion’ del Delta del Parand. Por otra parte, se examina
la contradiccion intrinseca entre el proceso histdrico juridico de privatizacion
delas slas y albardones, con los principios y estindares de gobernanza ambiental
delos humedales gestados por la doctrina judicial de la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion, todo lo cual permiten vislumbrar la emergencia de un (des)orde-
namiento ambiental en la gestién de los humedales del Delta del Parana.

Palabras-clave: Gestion de Humedales - Paradigmas - Delta del Parana.

Abstract: The purpose of this paper is to expose, on the one hand, recent ju-
dicial strategies in the face of the problems posed by the growing anthropiza-
tion and ‘pampeanization’ of the Parand Delta. On the other hand, it examines
the intrinsic contradiction between the historical legal process of privatization
of the islands and wetlands, with the principles and standards of environmen-
tal governance of wetlands developed by the judicial doctrine of the Supreme
Court of Justice of the Nation, all of which allow us to glimpse the emergence

" Doctora en Derecho y Ciencias Sociales por la Universidad Nacional de Cordoba/UNC. Cate-
drdtica de Derecho de los Recursos Naturales y Ambiental de la Facultad de Derecho de la UNC.
Profesora y expositora en numerosas instituciones académicas del pais y del extranjero. Autora de
numerosas publicaciones en la especialidad. Miembro titular del Instituto de Derecho Ambiental
y de los Recursos Naturales de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba.
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of an environmental (dis)regulation in the management of the wetlands of the
Parand Delta.

Keywords: Wetlands Management - Paradigms - Parand Delta.

Sumario: I. Planteamiento - II. Los humedales de la cuenca del Parana - I11. Prin-
cipios in dubio pro ambiente y pro agua - IV. (Des)ordenamiento ambiental, an-
tropizacion y ‘pampeanizacion’ del delta del Parana - V. Los humedales y las islas
del delta del Parana - VI. Dominio publico y privatizacion de islas y humedales
- VII. Integridad ecosistémica y juridica de las cuencas hidricas y humedales.

|. Planteamiento

El término humedal se refiere a una amplia variedad de habitats interiores, costeros
y marinos que comparten ciertas caracteristicas. Es un término que “atin sorprende”
por ser nuevo en el mundo de la ciencia y de la conservacion, incluyendo a muy
diversos ambientes acudticos como lagos, lagunas, caiiadas, esteros, bofedales, pan-
tanos, turbales, rios o arroyos, ademas de muchos otros nombres regionales'. Se
los identifican como dreas que se inundan, donde el agua subterranea aflora en la
superficie o en suelos de baja permeabilidad cubiertos por agua poco profunda.

Existen varias definiciones del término humedal algunas basadas en sus as-
pectos ecoldgicos y otras mas vinculadas a su manejo. La Convencién de Ram-
sar? los define de una forma mas amplia como: “las extensiones de marismas,
pantanos y turberas, o superficies cubiertas de agua, sean éstas de régimen natural
o artificial, permanentes o temporales, estancadas o corrientes, dulces salobres o
saladas incluidas las extensiones de agua de profundidad en marea baja no exceda
de 6 metros”.

Por su parte el Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA), se expidid
por Resolucién 229/2016, sugiriendo que, a los fines de su regulacion, se defina

! CANEVARYI, Pablo - BUCHER, Enrique H. Los humedales de la Argentina. Clasificacién,
situacion actual, conservacion y legislacién, Wetlands International, Buenos Aires, 1998.

2 La Ley 23919 (1991) ratific6 la Convencién Relativa a los Humedales de Importancia
Internacional Especialmente como Hébitat de Aves Acudticas suscripta en Ramsar (1971)
y modificada seguin el Protocolo de Paris de 1982. Luego, la Ley 25335 (2000) aprob¢ las
Enmiendas a los Arts. 6° y 7° de la mencionada convencion.
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el término humedal como: “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 acudticos. Rasgos distintivos son la presen-
cia de biota adaptada a estas condiciones, comiinmente plantas hidréfitas y/o sue-
los hidricos o sustratos con rasgos de hidromorfismo”.

El delta del Parana es un humedal que ademas de albergar una rica diversi-
dad bioldgica, cumple funciones ecosistémicas diversas y fundamentales como
el control de inundaciones, la retencién de sedimentos y nutrientes, la estabili-
zacion de costas, la proteccién contra la erosion, la regulacién del clima y brinda
una extensa lista de bienes y servicios al hombre, ademas de poseer valores in-
trinsecos, cuya preservacion y gestion requieren concertacion entre varias pro-
vincias y los Estados nacionales de los cinco paises de la cuenca del Plata.

La compleja génesis de esta llanura, se encuentran ademads de los cauces prin-
cipales, cauces secundarios, temporarios, diferentes tipos de lagunas, islas nuevas,
en formacién y albardones que permiten generar ambientes l6ticos, lénticos y te-
rrestres que le confieren al valle una gran heterogeneidad ambiental. El régimen hi-
drico de estas islas estd condicionado por el régimen del rio y no por el de las
precipitaciones locales. El patrén pulsétil de inundacion® produce impacto sobre las
caracteristicas geomorfoldgicas y biologicas de las islas, suméndole a la heteroge-
neidad geomorfoldgica, temporalidad ecoldgica, lo cual se refleja en la vegetacion.

El delta del rio Parand es parte del sistema socioambiental de humedales
Pantanal-Paraguay-Parand. Se trata de una unidad natural de caracteristicas bio-
geograficas y ecologicas unicas, que puede ser definido como un extenso hume-
dal costero sujeto a mareas de agua dulce. Como humedal?, su estructura y
funciones ecoldgicas estan condicionadas por el régimen hidrolégico®. La Ama-

* NEIFF, J.J. 1996. “Large rivers of South América: toward the new approach”, Interna-
tionale Vereinigung fiir Theoretische und Angewandte Limnologie: Verhandlungen Volume
26-1 (1996), pp. 167-180.

* El complejo fluvio-litoral del Parand, es un humedal que comprende a varios tipos,
entre ellos: riberefios (adyacentes a rios y arroyos); palustres (pantanosos), lacustres (aso-
ciados a lagunas) y en alguna medida, estuarino en el extremo distal de su delta. Esta di-
versidad promueve una importante complejidad de ambientes, paisajes y atributos, como
la diversidad bioldgica y funcional. Un ambiente de altisima heterogeneidad, diversidad
y complejidad que se manifiesta en dreas con alta recurrencia de inundacion, asi como
en otras que no se inundan, bosques, pastizales, vegetacion flotante o sumergida y suelos
arenosos a limo arcillosos.

* KALESNIK, Fabio - KANDEL, Carina. Reserva de biosfera Delta del Parand: Formacion
en educacioén para el ambiente y el desarrollo, Muncipalidad de San Fernando, Impresora
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zonia, es esencial para el ciclo hidroldgico de la region®. La lluvia que hace cau-
daloso al Rio Parana, que corre a través de Brasil, Paraguay y Argentina, es pro-
ducto, entre otros, de un fenémeno unico: los rios voladores de la Amazonia’.
Se trata de flujos aéreos masivos de agua en forma de vapor que transportan
mas agua que el propio Amazonas: “sin los rios del cielo, se secan los de la tierra”.
El fenémeno de los rios voladores no se produce en las sabanas. Por ello, la cre-
ciente deforestacion de la Amazonia, que reduce a cenizas dreas de este ecosis-
tema, para reconvertir sus suelos a actividades agricola-ganaderas y extractivas,
no solo hace desaparecer una diversidad bioldgica tinica, sino también las llu-
vias, por cuanto los rios de vapor también son vulnerables a la perturbacion hu-
mana®.

Los humedales de régimen hidrolégico complejo, como el Delta del Parana,
también son un laboratorio de campo para evaluar aspectos juridicos interrela-
cionados y condicionantes de la fuerte presién antrépica en la ultima centuria,
en razén que en relacién a los humedales fluviales, los paradigmas antropocén-

tricos dominantes, generan una creciente “pampeanizacion” por accién humana,

del Plata, Buenos Aires, 2004. Los factores ambientales que estructuran el paisaje actual,
son diferentes segtin las subzonas del complejo que consideremos. El ciclo de inundacién
y sequia es tal vez el mds influyente, pero este ciclo posee mayor influencia mareal en el
tramo inferior, mientras que el fluvial lo hace en el tramo superior y medio. La topografia
interna a la vez juega un papel fundamental en regular la frecuencia e intensidad de las
inundaciones, los tipos de vegetacion, y por consiguiente, la fauna asociada a ella. Incluso
los depésitos sedimentarios, para no llamarlos suelos, estin condicionados en su génesis
por el flujo del agua.

¢ NEIFF, J.J. 1996, Op. ult. cit.

7 Este proceso se inicia cuando la selva en la cuenca amazdnica, a través de la evapora-
cion, libera a la atmosfera alrededor de 20 millones de toneladas de agua al dia en estado
gaseoso, es decir, como vapor de agua. Al llegar a una cierta altitud, al chocar con la cor-
dillera de los Andes, el vapor se enfria y se condensa formando nubes que son arrastradas
por los vientos alisios hacia el interior del continente, liberando el agua en forma de lluvia
en buena parte de América del Sur.

8 Seguin un estudio del Instituto Nacional de Investigacion Espacial de Brasil, (INPE).
Divisién de Observacién de la Tierra y Geoinformatica (2020), la Amazonia libero, en
nueve afios, més didxido de carbono (CO2) de lo que absorbi6, advirtiendo que este bos-
que selvético comienza a funcionar mds como emisor del gas de efecto invernadero que
como sumidero. Ademas, hallaron que la parte sureste y este del bosque (la regién del
arco de deforestacion), estd funcionando mas como emisor que como sumidero de car-
bono. Esta region es responsable de 72 por ciento de las emisiones totales de la Amazonia,
donde 62 por ciento es de incendios. La deforestacion estd estrechamente relacionada
con los incendios, principal causa de emisiones de CO2. Solo 18% de las emisiones de
las quemas son absorbidas por el bosque amazénico.
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mediante ecosistemas artificiales que destruyen la propia complejidad de siste-
mas abiertos y con alta variabilidad en los flujos de materiales y de energia que
poseen estos ecosistemas.

Esos ecosistemas ayudan a mitigar los efectos que provocan las sequias y las
fuertes lluvias, regulando el clima. Pero estdn amenazados por actividades como la
agricultura intensiva, la ganaderia a gran escala, mega proyectos inmobiliarios y
mineros. A modo de ejemplo, s6lo algunos humedales ubicados en el valle del Pa-
rand aun poseen colectividades vegetales resistentes al fuego y a la sequia prolon-
gada’®, con mecanismos adaptativos que no se observan en la mayoria de las especies
en la planicie inundable. En el Delta del Parana estos canales de agua ayudaban a
prevenir incendios. Pero sin humedales se vuelven incontrolables. Los mas de vein-
ticinco mil focos registrados solo en el afio 2020, no hacen mas que evidenciar la
incidencia predatoria del desarrollo de proyectos de inversion, sin un marco de or-
denamiento ambiental de los humedales y una efectiva proteccion juridica.

Con ese marco, el propdsito de este trabajo es examinar, por una parte, los
recientes aportes generados por la legislacion, doctrina y jurisprudencia am-
biental frente a las problematicas planteadas por la creciente antropizacion del
Delta del Parand, con especial referencia a los impactos ambientales adversos
mas significativos provocados por la sequia, incendios intencionales y avance
de la frontera inmobiliaria, extractiva e industrial.

Por otra parte, se expone la contradiccion intrinseca entre el proceso histérico
juridico de privatizacion de las islas existentes (y las que estan en permanente for-
macién, como las islas aluvionales que se forman naturalmente) y los principios
y estandares de gobernanza ambiental de los humedales gestados por la doctrina
judicial de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, que permiten vislumbrar la
emergencia de un (des) ordenamiento ambiental en la gestiéon de humedales.

La amplitud de tematicas y diversidad de fallos, requiere limitar el objeto
de este relevamiento a la seleccién de doctrina judicial que -gestada en la apli-
cacion de la Ley General del Ambiente N° 25675 (LGA) y otras leyes sectoriales
de presupuestos minimos de proteccion ambiental-, es susceptible de ser anali-
zada desde su aporte a la teoria general del derecho ambiental de aguas, entre
los que se incluyen los humedales como ecosistemas, auscultando su grado de

innovacion y correspondencia con las mas modernas tendencias doctrinarias.

 NEIFE, J. J., 1990. “Ideas para la interpretacién ecoldgica del Parand”, Interciencia 15
(6), pp. 424-441.
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II. Los humedales de la cuenca del Parand

El delta del Parana, fue el primer sitio Ramsar interjurisdiccional administrado
por las provincias de Entre Rios y Santa Fe y la Administracién de Parques Na-
cionales. Esta designacion implica proteger un corredor biogeografico que com-
prende humedales continentales de origen fluvial asociados a la llanura de
inundacion del rio Parand, en sus tramos medio e inferior. Son 240.000 hectéreas
que incluyen los territorios de dos Parques Nacionales, el Predelta de Diamante
e Islas de Santa Fe.

La cuenca del Parana, se divide en tres regiones pertenecientes administra-
tivamente a las provincias de Santa Fe, Entre Rios y Buenos Aires y, a su vez, en
esta ultima en secciones que corresponden a diferentes partidos del Area Me-
tropolitana de Buenos Aires (AMBA)™. Politicamente la jurisdiccién del Delta
comprende a dos provincias, Buenos Aires y Entre Rios. El Delta bonaerense se
encuentra a su vez dividido en seis secciones y depende cada una de ellas a los
Partidos de Tigre, San Fernando, Escobar, Campana, Zarate, Baradero y San
Pedro respectivamente. El delta entrerriano esta dividido en siete secciones que
dependen todas del Departamento de Gualeguaychu.

En general, en la region del Delta del Parana coexisten diversas jurisdicciones
provinciales, con sus respectivas legislaciones locales (municipales) en materia de
ordenamiento territorial, politicas de aprovechamiento, produccién y diversidad
de politicas ambientales. Sus regulaciones, a lo largo del siglo, muchas veces han
presentado criterios dispares y muchas veces contradictorios, aplicables a un mismo
ambito cuya supervivencia obedece a una légica completamente distinta, ya que
obliga a pensar al Delta como una unidad que no reconoce fronteras politicas.

En la region del delta del rio Parana, los bienes y servicios ecosistémicos
que provee este humedal benefician al desarrollo y la calidad de vida de mas de
15 millones de personas. Sin embargo, al analizar los impactos adversos produ-
cidos, se observa que son de origen antrdpico, en aspectos ecoldgicos, econé-
micos, sociales y culturales y, por lo tanto, también contiene esas dimensiones
las crecientes protestas sociales y los litigios judiciales en torno a la defensa y
proteccién de humedales.

19 En el tramo final de la Cuenca se forma el Delta del Parand, que estd compuesto por
un tridngulo geografico que comprende los rios Parand de las Palmas, Carabelas, Parana
Mini y Parand Guazu.
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La Constitucion de Entre Rios establece que (...) los sistemas de humedales
se declaran libres de construccion de obras de infraestructura a gran escala que
puedan interrumpir o degradar la libertad de sus aguas y el desarrollo natural de
sus ecosistemas asociados” (art. 85).

Por Ley N° 9485 la Legislatura de la Provincia de Entre Rios, declaré al Rio
Parana en el sector denominado Parand Medio dentro del territorio de la Pro-
vincia de Entre Rios, drea natural protegida, incorporandose al sistema provin-
cial de areas naturales protegidas. Asimismo, declaré a la cuenca del Parana de
interés provincial, cultural, ambiental y cientifico y consecuentemente invit6 a
las municipalidades cuyos ejidos se encuentren comprendidos, a adherir a la
misma dictando las ordenanzas pertinentes. En igual sentido, ordena iniciar las
gestiones correspondientes ante las autoridades de las provincias de Chaco,
Santa Fe y Corrientes a los efectos de que se adopte igual modalidad legislativa
y acordar los respectivos tratados interjurisdiccionales, con la finalidad de esta-
blecer un sistema de proteccion y gestion socio ambiental sustentable del Rio
Parang, en su sector medio, de conformidad a lo normado en los Arts. 41, 121
y 124 de la Constitucién Nacional''.

En provincia de Buenos Aires, se ha declarado “Paisaje Natural Protegido™'?
a las Islas Aluvionales en formacién, existentes y a formarse naturalmente, con
la finalidad de lograr una proteccién ambiental integral, evitar la degradacion
por accién humana, la intervencién de terceros y las ocupaciones ilegales, asi
como también realizar tareas de vigilancia y control en cumplimiento de estos
objetivos. En igual sentido, por Ley provincial N° 15185 (2020) se declara “Re-
servas Naturales Integrales” a las islas existentes, a las islas en formacién y a for-
marse de la Primera Seccién del Delta del Rio de la Plata a en jurisdiccion del
partido de San Isidro.

1 El rio Parand junto al Uruguay y a los demas cursos de aguas en la Provincia de Entre
Rios han sido declarados por Ley N° 9092 (1997) bienes de la naturaleza y recursos na-
turales de especial interés para su cuidado, conservacién y aprovechamiento sostenible.
En consonancia con una explotacion limitada de las islas del delta entrerriano el Estado
de la Provincia ha dictado la Ley N° 9603 (2005): Régimen de arrendamiento de Islas
Fiscales que regula: “Los predios arrendados deberan destinarse al desarrollo de activi-
dades ganaderas controladas, apicolas y/o aquellos propios de proyectos de inversién
para la prestacién de servicios turisticos quedando prohibido el uso para la explotacién
agricola intensiva que requiera la aplicacién de agroquimicos o plaguicidas” (art. 4°).

2 Ordenanza N° 9114 (2020) vigente dentro de los limites jurisdiccionales del Partido
de San Isidro.
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En particular, en la Provincia de Entre Rios, se han declarado “Area Natural
Protegida - Parque Natural” a las Islas “General De Hornos”, “Florida’, “Pepeaji’,
“Boca Chica’, “Del Marinero’, “Banco de Caraballo” y “Pelada” del departamento
»14

Colén'; Reserva de Uso Multiple la isla “La Aurora del Palmar”' y “Area Natural
Protegida - Reserva de Uso Multiple” el inmueble denominado “Estancia El Po-
trero de San Lorenzo”, ubicado en los Departamentos de Uruguay y Gualeguay-
chu®, incorpordndose al Sistema Provincial dé Areas Naturales Protegidas
conforme Ley Provincial N° 10479.

La Municipalidad de Victoria, por su parte, zonifico su territorio y restringié
en una zona el uso del suelo; no admitiendo actividades industriales, hoteleria,
despacho y almacenaje de combustible, desarrollo de barrios cerrados y agri-
cultura'®. Este Municipio tiene por misién y funcién administrativa concurrente,
velar por el estricto cumplimiento de la Ley provincial de areas naturales pro-
tegidas en el rio y en las islas ubicadas en el curso medio del rio Parana dentro
de su jurisdiccion territorial, (Ley N° 8855), declaradas area natural protegida y
clasificada como reservas de uso multiples.

En el caso de la Provincia de Santa Fe, la Ley N° 13932 (2020) declara de In-
terés Provincial, “la preservacion, conservacion, defensa y mejoramiento de los
humedales y sus elementos constitutivos que, por sus funciones y caracteristicas,
mantienen y contribuyen a sostener el orden de dicho ecosistema” (art. 1°). Se en-
tiende por humedales las extensiones de marismas, pantanos y turberas, o super-
ficies cubiertas de aguas, sean éstas de régimen natural o artificial, permanentes o

temporales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las ex-

13 Ley Provincial N° 10735 (2019).

' Ley provincial N° 10717 (2019).

15 Ley provincial N° 10519 (2017). Cfr. Asimismo, Ley N° 10778 (2019): Declara de in-
terés provincial la conservacion, defensa, preservacion, mejoramiento, aprovechamiento
y proteccion de los pastizales naturales, que se encuentren bajo el dominio publico o pri-
vado, por constituir un patrimonio natural de importancia socioecondmico; asi como
toda politica publica que genere incentivos para el cuidado de los pastizales naturales en
todo el territorio de la Provincia. Se entiende por Pastizales Naturales (art. 2°) todo eco-
sistema definido como campo natural, en el que la comunidad herbécea estd dominada
por distintas especies nativas de la familia de las gramineas (podceas), con cobertura de
especies lefiosas que no supere el treinta por ciento (30%) del ecosistema observado, a
excepcion de las consideradas especies exdticas invasoras segtiin Ley N° 10485 y Ley N°
10650 (2018) de Declaracion de Interés Provincial y sujeto a manejo conservacionista
los suelos que manifiesten sintomas o susceptibilidad de degradacion.

16 “B. A. B. V. ¢/ Municipalidad de Victoria y Estado Provincial s/ contencioso adminis-
trativo”, Cdmara en lo Contencioso Administrativo de Paran4, Sala I, 22.05.2018.
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tensiones de agua marina cuya profundidad en marea baja no exceda de seis (6)
metros, asi como también sus zonas riberefias o costeras adyacentes, y las islas o
extensiones de agua marina de una profundidad superior a los seis (6) metros en
marea baja, cuando se encuentren dentro del humedal, y especialmente cuando
tengan importancia como hébitat de aves acuaticas (art. 2°).

La Autoridad de Aplicacion gestionara los humedales bajo los objetivos es-
tablecidos en la misma ley y los principios ambientales establecidos en la Ley
Nacional N° 25675 (art. 10), debiendo:

a) establecer un ordenamiento territorial de humedales, identificando a tales

areas como de gestion especial, realizando estudios de impacto ambiental

ante la posibilidad de realizacion de obras de infraestructura, emplaza-
miento o actividades que realice el hombre;

b) determinar cudles son las actividades prioritarias y modos de ocupacion

de las dreas de humedales, garantizando el mantenimiento y preservando

sus caracteristicas ecologicas;

¢) determinar e identificar los servicios ambientales que prestan;

d) convenir la limitacién de desarrollos urbanos, agropecuarios e industria-

les; y,

e) prohibir el vuelco de desechos contaminantes de cualquier indole en hu-

medales y dreas adyacentes, que puedan afectar las caracteristicas ecologicas

de los humedales.

Por su parte, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (CSJN), ha sostenido
reiteradamente que la cuenca hidrica es un sistema integral, que se refleja en la
estrecha interdependencia entre las diversas partes del curso de agua, inclu-
yendo, entre otras, a los humedales'”. Por tratarse de la proteccion de una cuenca
hidrica y, en especial, de un humedal’®, se debe valorar la aplicacion del principio

17" CSJN: “Majul, Julio Jesuis ¢/ Municipalidad de Pueblo General Belgrano y otros s/Ac-
ci6n de Amparo Ambiental”, 2019. Fallos 342:1203.

18 Segtin la Convencion de Ramsar (1971), los humedales son ecosistemas donde el agua
es el principal factor controlador del medio y la vida vegetal y animal asociada a él. Son
considerados recursos naturales de valor estratégico, en tanto constituyen grandes reservas
de agua dulce. Ademds, los humedales almacenan mds carbono que cualquier otro ecosis-
tema por lo que se consideran grandes aliados en la mitigacién y la adaptacion al cambio
climético. La seleccion de los humedales que se incluyan en la Lista deberd basarse en su
importancia internacional en términos ecolégicos, botdnicos, zooldgicos, limnoldgicos o
hidrolégicos. En primer lugar, deberan incluirse los humedales que tengan importancia
internacional para las aves acudticas en cualquier estacion del afio (ap. 2).
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precautorio y el principio in dubio pro natura. Se trata de un sistema integral,
que se refleja en la estrecha interdependencia entre las diversas partes del curso
de agua, incluyendo, entre otras, a los humedales (Sitios Ramsar)®.

La relevancia de la sentencia de la CSJN, da cuenta de la multiplicidad de
variables juridico- ambientales implicadas: licencia ambiental viciada de nuli-
dad, otorgada ex post facto de sucesivos avances del proyecto constructivo por
via de hechos consumados; omision técnica y estatal de reconocer y preservar
humedales y dreas naturales protegidas; omision estatal de control, fiscalizacion
e inobservancia de exigir una evaluacién de ambiental previa, integral y acu-
mulativa del impacto ambiental y social del proyecto, ante el peligro de dafos
graves o irreversibles; asi como la apropiacion ilegal por un particular, de bienes
del dominio publico hidrico.

Ademas de esas connotaciones relevantes, el Tribunal reitera la importancia
del ciclo hidroldgico para el funcionamiento ecoldgico; la interconexion entre
los sistemas de agua subterrdnea y superficial; asi como la importancia de en-
frentar los retos del agua dulce a nivel de cuenca®, subrayando implicitamente
las condiciones que deben cumplirse para alcanzar una evaluacion ambiental
que incorpore un enfoque multidimensional y policéntrico y tenga en cuenta la
complejidad de las relaciones socio-ecoldgicas subyacentes. En particular, la
sentencia evidencia la importancia y fragilidad ecosistémica de los humedales
y la necesidad de su proteccion, al establecer la aplicacién del principio precau-

torio en esta materia.

III. Principios in dubio pro ambientey pro agua

El paradigma ambiental evoluciona y reconoce una transformacién progresiva.

Esta transformacion, como hemos visto, abandona su contenido central “antro-

19 Cfr. En igual sentido, Camara II de Apelaciones de Parang, Sala 2, in re “Fundacién
Cauce, Cultura Ambiental - Causa Ecologista c/Gobierno de la Provincia de Entre Rios
y otros s/ Accién de Amparo’, 25.04.2019, donde se dirime el riesgo real e inminente para
la conservacién y proteccién del ambiente del Delta del Rio Parana en general, y pun-
tualmente, de la zona de amortiguacioén del Parque Nacional Pre Delta, el corredor bio-
légico que lo conecta con el Parque Nacional Islas de Santa Fe y el Sitio RAMSAR.

? Declaracion de Jueces sobre Justicia del Agua, Justicia hidrica a través de la aplicacién
de la legislacion sobre el agua y el Estado de derecho en materia ambiental, Octavo Foro
Mundial del Agua celebrado en Brasilia, 21 de marzo de 2018.
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pocéntrico’, para transitar hacia una dimensién “bio” y “eco-céntrica”. El para-
digma ecoldgico, presenta un giro ontolégico en el derecho ambiental. Asimismo,
la “lectura” eco-céntrica, sistémica y holistica de las normas de presupuestos mi-
nimos, tal como si se trataran de auténticas leyes federales, ingresan dentro de las
normas que reglamentan la Constitucion, desarrollando supuestos facticos y epis-
temoldgicos que colaboran a definir la solucion del conflicto juridico ambiental.
La definicion, aplicacién y alcance de los nuevos principios emergentes In dubio
pro natura e In dubio pro agua, en sus diversas dimensiones sistémicas, herme-
néuticas y axioldgicas, parte de la premisa que aconseja, para casos de duda en
la aplicacién de una norma o en la resolucién de un caso, estar siempre a aquella
solucién mas favorable para los bienes colectivos. La nocién de in dubio pro am-
biente se erigird en el norte a seguir para los jueces que se enfrenten a casos du-
dosos en los cuales la relacion causal escapa a los parametros habituales del
derecho?..

Con ello, el principio in dubio pro natura fija un nuevo “mandato de opti-
mizacion” constitucional a modo de criterio sistematico, valorativo y de inter-
pretacion juridica de las decisiones normativas y judiciales. Propone “medir” la
racionalidad de las decisiones contra la diversidad bioldgica y la bidsfera, como
el inico “acuerdo” posible para seguir viviendo sobre la tierra. Plantea un orden
publico ambiental de coordinacién federal, basado en el mantenimiento de los
procesos ecoldgicos esenciales y de los sistemas vitales.

En ese sentido, resaltan el Art. 2° inc. e) de la LGA, que ordena “mantener
el equilibrio y dindmica de los sistemas ecoldgicos; el art 6° in fine, que prescribe
“garantizar la dindmica de los sistemas ecoldgicos, su capacidad de carga en ge-
neral y asegurar la preservacion ambiental”. Con ello, la nocion de territorialidad
federal se relativiza, emergiendo la de territorialidad ambiental, como bien lo
establece la Ley General del Ambiente?. Consecuencia de esta cosmovision,
conviven “derechos a la naturaleza” y “derechos de la naturaleza”, donde “cada
ser humano y otros seres vivos tienen derecho a la conservacion, protecciéon y
restauracion de la salud e integridad de los ecosistemas. La naturaleza posee un

derecho intrinseco a existir, prosperar y evolucionar™.

2l LORENZETTTL R. Principios e instituciones de derecho ambiental, Wolters Kluwer, Ma-
drid, Espaiia, p. 340.

22 CSJN, “La Pampa, Provincia de ¢/ Mendoza, Provincia de s/uso de aguas”, 01/12/2017,
Fallos: 340:1695.

2 Declaracién Mundial de la UICN acerca del Estado de Derecho en materia ambiental,
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Fue en la causa “Majul” donde el voto de Ricardo Lorenzetti sostuvo la ne-
cesidad de que los jueces consideren el principio in dubio pro natura como pauta
hermenéutica genérica®:

“en caso de duda, todos los procesos ante tribunales, érganos administrati-
vos y otros tomadores de decision deberdn ser resueltos de manera tal que fa-
vorezcan la proteccion y conservacion del medio ambiente, dando preferencia
alas alternativas menos perjudiciales y no se emprenderan acciones cuando sus
potenciales efectos adversos sean desproporcionados o excesivos en relaciéon
con los beneficios derivados de los mismos™.

Como se observa, cuando se menciona “en caso de duda” como precondicién
ala operatividad del principio in dubio pro natura, evidenciaria una conexion entre
el principio precautorio y el principio in dubio pro natura, por el hecho de que
ambos principios actiian ante la duda o incertidumbre. La aplicacion del principio
precautorio, como principio juridico de derecho sustantivo, es una guia de conducta
también para la administracion que “(...) requiere una reflexién profunda, cienti-
ficamente probada, socialmente participativa y valorativamente equilibrada™.

En consecuencia, si el ambiente “no es para la Constitucién Nacional un
objeto destinado al exclusivo servicio del hombre, apropiable en funcién de sus
necesidades y de la tecnologia disponible, tal como aquello que responde a la
voluntad de un sujeto que es su propietario”, el cambio de paradigma ha im-
plicado un redimensionamiento de los principios de politica ambiental, bajo el
criterio superior de in dubio pro natura e in dubio pro agua, consistente en que
ante una tension entre principios y derechos en conflicto la autoridad debe pro-
pender por la interpretacién que resulte mas acorde con la proteccion y resta-
blecimiento de la integridad de los ecosistemas, el mantenimiento y mejora de
la resiliencia de los sistemas socio-ecoldgicos y la garantia y disfrute de un am-
biente sano®, respecto de aquella que la vulnere, limite o altere.

Brasil, 2016.

2 Siguiendo expresamente los términos del Principio 5 (In Dubio Pro Natura) de la De-
claracién Mundial de la UICN acerca del Estado de Derecho en materia ambiental (2016)
y de la Declaracion de Jueces sobre Justicia del Agua (2018).

# Cfr. “Majul” (Fallos: 342:1203).

% CSJN: Comunidad del Pueblo Diaguita de Andalgala ¢/ Catamarca, Provincia de y otros
s/amparo ambiental (Fallos 335:387), disidencia del Ministro Ricardo L. Lorenzetti.

¥ Vid. CS]N, “La Pampa, Provincia de ¢/ Mendoza, Provincia de s/uso de aguas” (Fallos:
340:1695, considerando 5°).

8 “Saavedra, Silvia Graciela y otro ¢/ Administracién Nacional de Parques Nacionales”,
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Por su parte, bajo el principio in dubio pro agua®, las controversias en torno
al “recurso estratégico agua” no pueden ser atendidas como la mera colisién de
derechos subjetivos®. El giro ontoldgico en la doctrina judicial se ratifica al dis-
tinguir el papel del agua en el mantenimiento de la vida y los ecosistemas, asi
como de la importancia de reflejar la interdependencia entre el agua y otros ele-
mentos del ambiente natural, especialmente los suelos, el subsuelo, humedales
y los bosques, incluyendo las conexiones ecosistémicas relevantes, en las deci-
siones judiciales sobre controversias relacionadas con el agua dulce y la admi-
nistracion de justicia hidrica®: el Delta del Parand y del Rio de la Plata son
humedales y estuarios de caracter interjurisdiccional, que se rigen por el para-
digma eco-céntrico y sistémico en su gestion.

La definicién genérica del principio in dubio pro natura adoptada por la
Corte Suprema, no integra expresamente el elenco de principios ambientales de
la LGA (art. 4°), pero como hemos visto, se ve reflejada claramente entre los ob-
jetivos de dicha ley. En el campo del derecho ambiental, su recepciéon normativa
implicaria una precedencia légica del principio protectorio ambiental con clara
influencia en el juicio de ponderacién (porque opera como un metavalor)*, es-
tableciendo una relacion de precedencia condicionada al indicar, haciendo re-
ferencia al caso, condiciones bajo las cuales un principio precede al otro®.

Fallos 344:174.

# UICN. Declaracién de Jueces sobre Justicia del Agua (2018): “Principio 6 - In dubio pro
acqua: En congruencia con el principio In dubio pro natura, en caso de incertidumbre,
las controversias ambientales e hidricas ante las cortes deberan resolverse, y las leyes apli-
cables interpretarse, de la manera en la cual sea més probable proteger y conservar los
recursos hidricos y los ecosistemas relacionados”

30 Cfr. Fallos: 340:1695: “La solucion de un conflicto ambiental, como un litigio entre
dos provincias por el uso y aprovechamiento de un rio interprovincial, requiere de con-
ductas que exceden tanto los intereses personales, como los provinciales, en tanto, entre
otros, hay que tener en cuenta no solo la cantidad de agua que debe ser destinada a la
conservacioén del ecosistema interprovincial para que mantenga su sustentabilidad, sino
también el interés de las generaciones futuras, cuyo derecho a gozar del ambiente estd
protegido por el derecho vigente.

3! UICN. Declaracién de Jueces sobre Justicia del Agua, Octavo Foro Mundial del Agua
celebrado en Brasilia, 2018.

2 LORENZETTI, Ricardo L. Teoria del Derecho Ambiental, Editorial Porrda, Méjico,
2008, p. 29.

%% Sin embargo, la definicién y alcance de este principio no ha sido univoca en Latinoa-
mérica, ya que el principio in dubio pro natura en algunos casos se asocia a la duda cien-
tifica, ante la creacion de un riesgo con efectos desconocidos y por tanto imprevisibles,
inherente al principio precautorio; mientras en otros sistemas judiciales, la duda se cir-
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Por su parte, el principio in dubio pro agua, consistente con el principio in
dubio pro natura, establece que las controversias ambientales y de agua deberdn
ser resueltas en los tribunales, y las leyes de aplicacion interpretadas del modo
mas favorable a la proteccion y preservacion de los recursos de agua y ecosiste-
mas conexos>.

Como se observa, son diversas las dimensiones y funciones valorativas, sis-
témicas y hermenéuticas de los principios In dubio pro natura e in dubio pro
agua, en su condicion de principios ambientales “emergentes” del marco de los
principios generales del derecho ambiental. En ese marco, una primera aproxi-
macion permite inferir que, en dichos principios, subyace una primacia que de-
termina que, en casos de conflictos de fuentes, el juzgador hace valer una
“prevalencia” 16gica y axioldgica, éstas se aplicaran en el sentido mads favorable
a la proteccion de la naturaleza.

V. (Des)ordenamiento ambiental, antropizacion y ‘pampeanizacion’ del delta del Parand

No obstante la vigencia de la citada doctrina judicial de la Corte Suprema, en
las dltimas décadas se inici6 un proceso de construcciéon de mega urbanizacio-
nes, en base a territorios que tienen como principal atractivo el paisaje que brin-
dan los humedales. Los desarrolladores inmobiliarios dedicados a este tipo de
emprendimientos, ademas de aprovechar el paisaje, vieron la oportunidad de au-
mentar la rentabilidad del suelo elevando la cota de los terrenos adquiridos a bajo
costo por su condicién de inundables. Paradéjicamente, estos emprendimientos,
mayormente emplazados en islas, humedales y terrenos inundables cuyo valor
monetario originalmente era bajo, persiguen la obtencién de una renta urbana
valorizando el proyecto con los servicios ecolégicos que estos ecosistemas brindan,
aunque su construccién implica, en la mayoria de los casos, una degradacion tal
del ecosistema, que provoca la desaparicion de tales servicios.

Por tratarse de ecosistemas inmaduros debido a su permanente formacién

evolutiva y por su riqueza de flora y fauna nativa, las islas del delta del Parand

cunscribe s6lo asociada a la duda interpretativa de la ley. Cfr. MORALES LAMBERTI,
Alicia. “Justicia hidrica ambiental. Doctrina judicial de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion’, Jurisprudencia Argentina, 2021 vol. 13, pp. 9 - 29.

** CSIN, in re “Majul’; Fallos 342:1203.
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constituyen una de las principales dreas prioritarias de conservaciéon®. A modo
de ejemplo, el Delta Superior del Rio Parana se extiende desde Diamante (Entre
Rios) hasta Villa Constituciéon (Santa Fe) aunque algunos estudiosos en la ma-
teria lo llevan hasta Baradero (Buenos Aires). Esta particular formacién de islas
registra la constante modificacién de su geografia con el aporte mas o menos
constante del material que el rio transporta. Es asi que, originadas por deposi-
ciones en suspension se forman nuevos bancos que son colonizados por distintas
y variadas especies vegetales que, con sus raices, consolidan el suelo. El aporte
de la fauna y el clima completan la accion de la naturaleza creando un nuevo
ambito que se integra al ecosistema isleflo ya existente.

Sin embargo, por tratarse de territorio virgen, su conservacion se encuentra
amenazada por la construccion de grandes emprendimientos urbanisticos de
modalidad “barrio cerrado’, desarrollados en su gran mayoria, sin evaluaciones
de impacto ambiental previas® y que implican movimiento de tierras, trabajo
de topadoras, endicamientos o “polderizacion’, dragados y secado de arroyos,
canalizaciones, desmontes, rellenos para elevar la cota y cambio de curso de las
corrientes de agua®, que generan un fuerte impacto negativo en el ecosistema
destruyendo humedales, con la consecuente pérdida de sus servicios ecologicos
asociados. De alguna manera se cumple la advertencia de David Harvey*® en
sus postulados de “acumulacién por desposesion”, en cuanto se trata de un pro-
ceso de expansion geografica que impulsa la “destruccion creativa’, provocando
expulsion de poblacion, nuevas geografias y espacios de mercantilizacion.

Frente a este fendmeno recurrente, desde la actuacion jurisdiccional, se ha

ordenado a los municipios que abarcan la planicie de inundacién del rio Lujan

35 UNIVERSIDAD TECNOLOGICA NACIONA., Plan de Manejo de las Islas del Delta.
Documento Base, 2011.

% El Defensor del Pueblo de la Nacidn, dict6 la Res. N° 141/2010, en la cual en su Art.
1° exhorta a las municipalidades de Zarate, Campana, Escobar, Tigre y San Fernando a
adoptar las medidas: “a) Realizar un estricto control en el cumplimiento de la exigencia
legal de Estudio de Impacto Ambiental, para los emprendimientos urbanisticos o indus-
triales en las zonas continentales vecinas al Delta de Rio Parand. b) Sélo autorizar em-
prendimientos residenciales, industriales o agropecuarios en humedales cuando su
necesidad se encuentre fundada en imperiosas razones de estricto interés piblico y no
existan opciones menos perjudiciales”.

37 “Ferreccio ¢/ Emprendimiento Inmobiliario Colony Park y Parque La Isla s/ Amparo”,
Cémara de Apelacién en lo Contencioso Administrativo de San Martin, 25.08.2008.

3 HARVEY, David. El “nuevo” imperialismo: acumulacién por desposesién, CLACSO,
Buenos Aires, 2005.
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y del Delta del Parana® que “hasta tanto el tribunal cuente con las conclusiones
del estudio pericial acumulativo ordenado y ademas se disponga lo contrario,
se abstengan de autorizar la construcciéon de nuevos emprendimientos inmobi-
liarios o ampliaciones de los ya existentes que impliquen una o mads tareas de
endicamiento, embalses y/o polders, dragados, refulados, excavaciones, creacion
de lagunas, derivacion de cursos de agua, modificacion de costas, desagiies na-
turales, cotas en superficies asociadas a valles de inundacion y cursos de agua o
ambientes islefios”

Una de las evidencias de los criterios dispares y muchas veces contradicto-
rios en relacion a humedales que han sido reconocidos como reservas naturales,
ha sido el estatus judicial conferido a la Reserva natural Otamendi. El co-de-
mandado Estado Nacional (Administracion de Parques Nacionales) opuso en
su defensa que en una Reserva Natural Estricta como la que se constituyo6 por
el Decreto 2148/90, se debe reducir al minimo posible la interferencia humana.
Agrego, que el juzgador mal interpreta la categorizacion de bienes del dominio
publico “natural” y “artificial” del Estado Nacional al incluir a la reserva Ota-
mendi en esta tltima categoria por estimar que surgié de la voluntad de legis-
lador, cuando hay una creacion de la naturaleza anterior al citado decreto y cuyo
desconocimiento por sentencia afecta la division de poderes y el régimen juri-
dico constitucional, por cuanto dicha reserva ha sido incluida en la lista de “Hu-
medales de Importancia Internacional™. La Reserva Natural Otamendi, bajo
el régimen juridico de la Ley N° 22351 pas¢ a ser de dominio publico de la Na-
cioén, por eso quedd fuera del comercio, no siendo susceptible de servidumbres*!.
Sin embargo, el Tribunal de Alzada estimé que al no haberse constituido la Re-
serva Natural Otamendi por ley (sic), sino por un Decreto nacional, qued¢ fuera
del dominio publico que el art. 2° de Ley N° 22351 establece para las Reservas
Nacionales y por ende dentro del comercio; ademads, sostuvo, que “siempre debe
prevalecer la necesidad de la servidumbre del inmueble del particular para no
condenar un predio a la esterilidad” (sic).

% “Ferreccio Altube, Enrique Carlos s/ denuncia” (Causa N° 8951), Juzgado Federal N°
1, Secretaria N° 2, de San Isidro, 2008.

0 “Paraje los Ciervos S.A. ¢/ Estado Nacional (Adm. de Parques Nacionales) s/ sumari-
simo”, Cdmara Federal de Apelaciones de San Martin - Sala I - 18/11/2008.

1 “Paraje los Ciervos S.A. ¢/ Estado Nacional (Adm. de Parques Nacionales) s/ sumari-
simo”, citado anteriormente.
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Como contrapartida, se ha entendido que ciertos emprendimientos inmo-
biliarios generan cambios de gran magnitud ambiental en la geomorfologia, to-
pografia e hidrologia de una isla, comprometiendo la integridad estructural y
funcional del ecosistema de tipo humedal.

Al respecto, se considerd que la implantacion de este modelo de emprendi-
mientos, genera -entre otros efectos- un grave dao al ecosistema deltaico, alte-
rando la dindmica natural hidrolégica local y regional, impidiendo el libre
escurrimiento de las aguas superficiales y subterraneas, inundando de forma
mas severa otras areas del Delta y poniendo en riesgo al continente, acelerando
la escorrentia, provocando la erosion y el desmoronamiento de costas linderas
y modificando el curso natural de los rios. De lo que se sigue que no puede eva-
luarse el dafio provocado sobre los rios y demas cursos y aguas de uso publico,
escindiéndolo del ecosistema de tipo humedal, precisamente por el impacto que
en forma directa genera sobre la hidrologia de la region y el ambiente en general,
puesto que el agua forma parte, precisamente, del ambiente.

Comprobado el avance de la construccién en gran parte del predio, se apre-
ci6 una gran transformacion en el sector de la isla, debido a las obras de movi-
mientos de suelo, dragado, refulado, terraplenado, perfilado y tablestacado de
costas, desmalezado y desmonte del terreno, para concluir en que ya habian ini-
ciado cambios que modificaban el ecosistema, la geomorfologia e hidrologia de
la isla*?, habiendo eliminado casi la totalidad del bosque riberefio, mientras que
los bosques, pastizales, cursos y cuerpos de agua del interior de la isla fueron
arrasados casi en su totalidad para constituir lagos interiores y amplias superfi-
cies emergidas. Concluyendo que las acciones llevadas a cabo por la empresa
implicaron afectacién del ecosistema del tipo humedal; la alteracion del escu-
rrimiento natural de la regién por movimiento de suelos, relleno y elevacién de
la cota de nivel; desvio y desaparicién de rios y arroyos, desmonte y eliminacién
de comunidades vegetales nativas y de fauna asociada, y desplazamiento de po-
bladores originarios de la zona, entre otros impactos ecoldgicos y sociales de
gravedad, se confirmo el procesamiento de sus directivos.

Debido a la creciente modalidad de ubicar proyectos urbanisticos en valles
de escurrimiento o humedales, se ha planteado la necesidad de abordar el estudio

2 “Ferreccio Altube, Enrique Carlos s/ denuncia” (Causa N° 8951, del Juzgado Federal
N° 1, Secretarfa N° 2, de San Isidro), Cdmara Federal de San Martin, 04.09.2013 y “N.N.
s/recurso de casacion”, FSM 44266/2019/1/CFC1, Camara Federal de Casacion Penal,
10.12.2020.
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de esta temdtica, en la preocupacion de las posibles consecuencias ambientales de
orden regional que estas obras pueden implicar®. Con esa linea de base, y cons-
tatado que ninguna de las empresas demandadas habia obtenido la licencia am-
biental a través de un proceso de evaluacién de impacto ambiental previo, y que
las autoridades competentes, constataron que las profundidades del proyecto a al-
canzar durante el dragado autorizado fueron superadas ampliamente pasando de
5,50 metros a mds de 12, lo que evidentemente implicé la modificacién de la geo-
metria y volimenes de material a remover aprobados oportunamente para la re-
alizacién de los trabajos, se ordeno la clausura definitiva del proyecto de inversion.

Tratdndose de un emprendimiento urbanistico ubicado en la franja costera
de los Municipios de Quilmes y Avellaneda, delimitados por el Rio de la Platay
el relleno del CEAMSE que corresponden al bosque nativo denominado “Bos-
que Riberefio” (sitio Ramsar), se califico al bosque riberefio y sus humedales en
los Municipios de Quilmes y Avellaneda, como tinica en América Latina por
tratarse de la zona de conectividad de la ruta de dispersion biotica Parana-Uru-
guay-Plata, conectividad que hace a la interjurisdiccionalidad del recurso afec-
tado*. Por su parte, la Ordenanza del Municipio de Quilmes N° 9348/02 y su
modificatoria N° 9508/03, declara parque natural y zona de reserva ecoldgica a
la selva marginal quilmefia, lo que implica el reconocimiento expreso de las ca-
racteristicas ambientales Unicas del drea que se pretende proteger.

La zona constituye un pilar fundamental en el equilibrio ambiental de la re-
gion y debe ser abordada integralmente en tanto forma parte del bosque riberefio
Uruguay-Parana-Plata®®. Pero en dicho lugar se realizaron tareas de desmonte a
proposito de dicho emprendimiento, y en aplicacién de la Ley N° 26.331 de Pre-
supuestos Minimos de Proteccién Ambiental de los Bosques Nativos, la Ley Ge-

# “Asociacion Civil en Defensa de la Calidad de Vida c¢/Colony Park S.A s/ordinario.
Incidente s/solicitud de cese de obras”, Cdmara Federal de Apelaciones de San Martin,
Sala I, Sec. Penal 1, 05/05/2011.

* “Asoc. para la Protec. del Medio ambiente y Educacion ¢/ Inversiones Urbanas Nuevo
Milenio S.A. y otro s/ dafios y perjuicios”, Camara Federal de la Plata - Sala III,
17/12/2013.

5 Existe acuerdo sobre la vulnerabilidad del bosque riberefio y sus humedales, identificindose
las causas que motivaron el cuadro de su situacion actual (falta de planificacion urbanistica,
permitiendo aglomeraciones urbanas en zonas inundables; desforestacién indiscriminada
del bosque costero y depredacion de humedales; erronea administracion del sistema costero
que produjo salinizacién; mal manejo de la infraestructura, etc.). La Autoridad Ambiental
de la Provincia de Buenos Aires, ha clasificado la zona preliminarmente como categoria I
(sectores de muy alto valor de conservacion) hasta 150 mts. de la linea de costa.
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neral del Ambiente 25675 y la Ley 23919 de aprobacién de la Convencién Re-
lativa a los Humedales de Importancia Internacional Especialmente como Ha-
bitat de Aves Acudticas suscripta en Ramsar, se ordeno el cese de la actividad y
la inscripcion registral de la prohibicion de innovar decretada®.

Los problemas de emisiones y vertidos de sustancias y residuos contami-
nantes, tampoco resultan ajenos a la supervivencia de los humedales del Delta
del Parand, como ocurri6 con vertidos de efluentes liquidos del proceso pro-
ductivo al curso del Rio Parana de Las Palmas, y efluentes gaseosos o residuos
especiales en contravencion a la normativa®’ y el vuelco de efluentes cloacales
que sin previo tratamiento, se realiza sobre el cauce del rio Parana desde el Emi-
sario Sur de la ciudad de Rosario, que recolecta los liquidos de la red cloacal del
Gran Rosario*. También en relacién al dragado y ensanchamiento del sector
denominado “Cuatro Bocas”, ubicado en la desembocadura del Rio de la Plata
y el vuelco de los sedimentos y barros extraidos de aquél sin tratamiento técnico,
en humedales de la misma cuenca, se dicté una medida cautelar de no innovar,
ordenando el cese de dicha actividad®.

En la causa “Majul™, el Méximo Tribunal hizo lugar al recurso de queja in-
terpuesto por la actora y revoco la decisién dictada por el Superior Tribunal de
Justicia de Entre Rios que habia revocado la sentencia que ordenaba el cese del
proyecto inmobiliario “Amarras de Gualeguaychu”™' y condenaba solidaria-
mente a la firma “Altos de Unzué S.A, a la Municipalidad de Pueblo General
Belgrano y al Superior Gobierno de la Provincia de Entre Rios a recomponer el

46 “Asoc. para la Protec. del Medio ambiente y Educacion ¢/ Inversiones Urbanas Nuevo
Milenio S.A. y otro s/ dafios y perjuicios” - Cdmara Federal de La Plata. Sala III,
17/12/2013.

7 “Asociacion Civil para la Proteccion Ambiental del Rio Parana Control contaminacién
y restauracion habitat y otro ¢/ Carboquimica del Parand S.A. y otro” (del Juzgado Federal
N° 1 de San Nicolds), 09/10/2020.

# “Asociacion Civil con Persona Juridica Cuenca Rio Parand ¢/ Aguas Santafesinas y
otros s/ Amparo Ambiental”, CF de Rosario - Sala B, 22.08.2019.

¥ “Fundacién Agronegocios y Alimentos ¢/ Exolgan SA s/ Amparo”, Camara Federal de
Apelaciones de San Martin, Sala I, Sec. Civil 1, 12.07.2013.

%0 CSJN, in re “Majul’, 11/07/2019. (Fallos 342:1203).

51 Se trata de un barrio ndutico con unos 335 lotes residenciales, mds 110 lotes residen-
ciales con frentes nauticos, mas complejos multifamiliares de aproximadamente 200 uni-
dades y un hotel de unas 150 habitaciones-. El proyecto se encuentra en el Municipio de
Pueblo General Belgrano -es decir, en la ribera del Rio Gualeguaych, lindero al Parque
Unzué, en la margen del rio perteneciente al Municipio de Pueblo General Belgrano,
frente a la Ciudad de Gualeguaychu.
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dano ambiental. Dicho proyecto, se emplazaria dentro del valle de inundacién
del Rio Gualeguaychu (humedal), que permite evacuar los importantes caudales
que pueden sobrevenir en épocas de creciente, y su ejecucion afectaria negati-
vamente el ambiente, al Parque Unzué y otras naturales dreas protegidas®* asi
como la Municipalidad de Gualeguaychu.

Como consecuencia de lo anterior, la Corte descalificé la sentencia porque
se habia producido una alteracion negativa del ambiente, atin antes de la apro-
bacion del Estudio de Impacto Ambiental. Asimismo, agregd, que dicha resolu-
cién judicial no tuvo en cuenta que la provincia de Entre Rios tiene a su cargo
la gestion y el uso sustentable de las cuencas hidricas y “los sistemas de hume-
dales que se declaran libres de construccion de obras de infraestructura a gran
escala que puedan interrumpir o degradar la libertad de sus aguas y el desarrollo
natural de sus ecosistemas asociados” (Art. 85 Constitucion de la Provincia de
Entre Rios).

En el caso, el Tribunal Superior de Entre Rios, omitié ejercer el control de
razonabilidad y legalidad en la actuacién de los otros poderes del Estado, dando
por cierto que no se habian producido dafios irreversibles casi imposibles de re-
componer, como la desaparicion de especies arboreas, del bosque y del humedal,
la alteracion del curso natural de un rio y un gran movimiento y sobreelevacién
de suelos, lo cual evidenciaba su contradiccion con una tutela judicial efectiva.
Tampoco considerd que el objeto del amparo deducido, no sélo buscaba la pa-
ralizacion de las obras, sino también la recomposicion del ambiente al estado
de hecho anterior.

De manera simultdnea, en las islas del delta se produce desde hace afos un fe-
némeno conocido como “pampeanizacidn’; esto es, el traslado a estos humedales
de una serie de actividades productivas propias del bioma de pampa humeda. Estas
actividades, desplazadas de esa zona central por la generalizacién de otras de mayor
rentabilidad, ocasionan un complejo proceso de cambio de uso del suelo, visible

%2 Cfr. Ley provincial N° 9687, art. 1°.- Declaranse “Area Natural Protegida” a los Hu-
medales e Islas del Departamento Uruguay, Gualeguaych e Islas del Ibicuy, sitos en el
territorio de la Provincia de Entre Rios, incorporandose al Sistema Provincial de Areas
Naturales Protegidas conforme lo normado en la Ley Provincial N° 8967; Art. 2°.- De-
clérase al territorio de Humedales identificado en el Art. anterior precedente, de Interés
Provincial, Cultural, Ambiental y Cientifico y consecuentemente sujeto a las normas co-
rrespondientes de la Ley Provincial N° 8967 y Art. 3°.- Clasificase al Area Natural decla-
rada en el Art. 1° dentro de la modalidad de manejo “Reserva de Uso Multiple”, la que
se denominara “Reserva de los Péjaros y sus Pueblos Libres”.
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en la aparicién de endicamientos o terraplenes, cuyo objetivo es impedir el libre
ingreso del agua y evitar que los campos se inunden naturalmente.

Situaciones similares se plantean en relacion a islas ubicadas en el ambito
declarado sitio Ramsar a pedido de la Reptiblica Argentina, por lo cual las de-
cisiones estatales, incluidas las judiciales, que afecten dicho espacio podrian aca-
rrear responsabilidad frente a la comunidad internacional. En el caso de la Isla
Irupé, en el departamento Victoria (Entre Rios), una explotacién agropecuaria
realizé una obra de terraplén de contencién de 19 kilémetros de extension para
manejar los excesos hidricos superficiales y subterrdneos en una superficie de
560 hectareas, no obstante que la normativa municipal prohibe la explotacién
agricola intensiva que conlleva el uso de agroquimicos o plaguicidas incompa-
tibles con la conservacion de la fauna y flora del humedal®.

Tratdndose de un mega emprendimiento de cultivos agroindustriales®, no
obstante que la obra proyectada era sobre recursos hidricos que nacen y con-
cluyen dentro del territorio de una provincia, la Corte Suprema consideré que
las autoridades nacionales resultan competentes para adoptar un temperamento
protector del medio ambiente en ejercicio de facultades precautorias ante una
situacion de peligro. Existe la necesidad de adoptar una perspectiva que consi-
dere al agua como un soporte vital e inescindible del ambiente, por cuanto el
proyecto productivo producird una afectacion relevante por los residuos peli-
grosos que derivan del uso de fertilizantes y agroquimicos utilizados en el cultivo
agricola, por las alteraciones que produce la inundacion de grandes extensiones
de bosques nativos, por la pérdida de la diversidad bioldgica y de especies mi-
gratorias, por la desapariciéon de humedales®.

Se configura una restriccion razonable al derecho real de dominio sobre in-
muebles insulares, limitar su uso a la explotacion de actividades ganaderas, ba-
sado en razones ambientales a la par que prohibirlo para las tareas agricolas,
siendo que en el caso la explotacion agropecuaria proyectada por el actor susti-
tuye la totalidad de la flora silvestre y en la medida del impacto negativo que

%3 “Bema Agri B.V. ¢/ Municipalidad de Victoria y Estado Provincial s/ Contencioso Ad-
ministrativo”, Cdmara en lo Contencioso Administrativo de Parand, 22.05.2018.

** El objetivo del emprendimiento conocido como “Proyecto Productivo Ayui Grande”
consistia en inundar un drea aproximada de ocho mil (8000) hectéreas y tendria como
proposito la conformacion de un reservorio de agua para riego de unas setenta y siete
mil (77.000) hectdreas, que se destinarian al cultivo del arroz y otros granos.

% CSJN, “Corrientes, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/Accion Declarativa de Incons-
titucionalidad”, 11/03/2021 (Fallos: 344:251).
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ocasiona el uso de plaguicidas, afecta la fauna autdctona®, por lo cual la restric-
cién permite concretar la obligacidn estatal de preservar y conservar ciertas
zonas del territorio insular y de humedales provincial.

También los recursos icticolas se ven comprometidos, en la medida que, por
las diversas causas concurrentes y acumulativas sefialadas anteriormente, sumado
a la madurez, tamafio y tasa de extraccion inadecuada, la fauna icticola ribereia
del Parang, incluyendo los recursos pesqueros mas relevantes, esta criticamente
comprometida®. En igual sentido, en defensa de la riqueza icticola, se dispuso la
prohibicién de la pesca comercial en aguas de los Rios Parand y Paraguay de juris-
diccién provincial®® y de acopio de productos de pesca 5 dias a la semana.

En sentido tutelar similar, en defensa de la fauna icticola, se ordend incorporar
nuevas tecnologfas en el tratamiento de efluentes e instrumentar sistema de aguas
regeneradas en un plazo razonable, asi como reformular la normativa que establece
pardametros para el vuelco de efluentes en la zona, teniendo en cuenta la morfologia
del estuario y la cantidad de empresas radicadas en el Delta®.

Por otra parte, frente a la reduccién del cupo de exportacion de las especies
de importancia econémica asignado de manera mensual en un 50%, decidida
en conjunto con autoridades nacionales y provinciales en respuesta concreta a
la bajante histérica del rio Parana®, se dispuso una limitacién del nivel de cap-
tura o extraccion que esté en sintonia con la reduccion del cupo de exportacion
dispuesta, para que atendiendo la finalidad que se busca, cual es la de disminuir
el esfuerzo pesquero, no queden abstraidos de esta reduccion -dirigida solo al
comercio exterior- lo que corresponde al mercado interno. Esto es asi, en la me-

dida que cupo de exportacién y cupo de extraccion no son términos iguales®!,

¢ “B. A.B. V. ¢/ Municipalidad de Victoria y Estado Provincial s/ contencioso adminis-
trativo”, Cdmara en lo Contencioso Administrativo de Paran4, Sala I, 22.05.2018.

*7 “Bascolo, Roald O’iar y otros ¢/ Poder Ejecutivo Provincial y otros s/ amparo”, Cdmara
de Apelaciones en lo Civil, Comercial y Laboral de la Cuarta Circunscripcion Judicial
de Reconquista (Santa Fe) - 09/04/2008.

*% Ranz, Adolfo Emilio; Rojas, Susana y Otros ¢/ Secretaria de Desarrollo Territorial Am-
biental y/o Provincia del Chaco y/o quien corresponda s/Accién de Amparo, Cdmara de
Apelaciones en lo Civil y Comercial, Sala 4°, 29/03/2021.

> “Legajo N° 1 - Querellante: Asociacion de Pescadores Artesanales de la Ria de Bahia
Blanca. En Autos: ‘Oiltanking Ebytem S.A. y Otros s/Legajo de Apelaciéon”, Camara Fe-
deral de Apelaciones de Bahia Blanca, 13.05.2021.

% “Federacion Entrerriana de Clubes de Pesca y Lanzamiento ¢/ Superior Gobierno de
la Provincia de Entre Rios y otro s/ Accién de Amparo Ambiental”, 07.07.2020.

1 Ademas, resulta logico que la concentracion de peces ante la bajante del rio facilita su
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y que quedan fuera del primero de ellos las capturas destinadas a la comerciali-
zacién en el mercado interno como asi también las destinadas a la subsistencia.

De acuerdo a lo anterior, el tribunal establecié un cupo de extraccién o volu-
men de captura de peces para la actividad comercial en gran escala y deportiva,
reduciendo en la misma proporcién en que se redujo el cupo de exportacién, por
el término de 120 (ciento veinte) dias. Siendo un recurso compartido con la pro-
vincia de Santa Fe, se impuso de inmediato, la adopcién de acciones conjuntas
con dicha provincia a fin de garantizar la recuperacion y uso sustentable del re-
curso icticola.

Por otra parte, las actividades mineras y extractivas (areneras y canteras) es
otra de las actividades productivas, que -con la aplicacién de técnicas de fractura
hidrdulica en reservorios no convencionales de hidrocarburos, se han visto po-
tenciadas, no obstante que en el ambito de la Provincia de Entre Rios, mediante
Ley N° 10477 (2017) se prohibi6 la prospeccion, exploraciéon y explotaciéon de
hidrocarburos liquidos y gaseosos por métodos no convencionales, incluyendo
la técnica de fractura hidrdulica (fracking). Por la misma ley, la Provincia se
compromete a ejercer “las acciones preventivas pertinentes y oportunas que ga-
ranticen la demanda de proteccion de las aguas pluviales, superficiales y subte-
rraneas, incluyendo el Acuifero Guaranf”.

Respecto de la produccion de este tipo de arenas siliceas®, Entre Rios es la
provincia que exhibe el primer lugar en el pais (75%) y abastece no so6lo a la in-
dustria hidrocarburifera® sino también a la del vidrio, que exige ciertas especi-

ficaciones técnicas, a fundiciones e industria ceramica.

extraccion en abundancia, lo que ante la situacién en la que se encuentra el recurso pes-
quero, conspira gravemente en contra de su sustentabilidad.

62 Las arenas siliceas estan formadas por cuarzo alfa, es decir, la forma cristalina termo-
dindmicamente estable de la silice a temperatura ambiente y presién normal. La madurez
mineraldgica y de textura de estas arenas esta en funcion de las distancias recorridas: a
mayor transporte de los sedimentos, aumenta su madurez mineraldgica. Las arenas sili-
ceas también conocidas en el sector como arenas de fracturacion, se usan como agente
de soporte en la exploracion y produccién de petroleo y gas. Se trata de arenas naturales
con especificaciones mineraldgicas y fisicas precisas que actian con agentes de sostén,
manteniendo abiertas las fracturas inducidas.

63 SUBSECRETARIA DE DESARROLLO MINERO. DIRECCION DE GESTION DE
SERVICIOS Y PRESTACIONES COMPLEMENTARIAS DE LA MINERIA. Panorama
de Mercado de Rocas y Minerales Industriales. Arenas para Fracking, octubre 2019.
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La mayor produccién de arenas siliceas se concentra en el Departamento
Islas del Ibicuy, coincidiendo espacialmente con un fragil ecosistema de hume-
dales e islas. En este contexto, se han planteado reiteradamente solicitudes de
acceso a la informacién ambiental y acciones preventivas de dafios, cuya pre-
tension se centran -entre otros- en la proteccion de la salud, los ecosistemas de
humedales, las fuentes de agua, el agua potable, las cuencas hidricas, las aguas
superficiales y subterrdneas y los acuiferos®.

La escala y magnitud del reciente desarrollo e instalacién en el Departa-
mento Islas del Ibicuy de areneras y canteras de arena, asi como la necesidad de
prohibicion de nuevas construcciones con capacidad para alterar el ecosistema
(terraplenes y endicamientos), se justifican particularmente porque las explo-
taciones areneras denunciadas, se encuentran en una zona geografica que el Es-
tado de la Provincia de Entre Rios declaré por Ley N° 9718 (2006) “Area Natural
Protegida’, lo que obliga a la administracién a integrar la conservacioén y el uso
sostenible del area; a proteger el ambiente natural, los ecosistemas y particular-
mente los cursos de agua; a conservar los recursos genéticos y minimizar la ero-
sién de los suelos, entre otros objetivos previstos en el Art. 4 de la Ley N° 10479
(2007) del Sistema Provincial de Areas Naturales Protegidas®.

Por otra parte, como parte de este fendémeno de “pampeanizacion’, todos
los afios, en épocas otofiales e invernales, el delta sufre quemas mayormente in-
tencionales de pastizales con diferentes grados de intensidad. El fuego es utili-
zado para eliminar vegetacion de nulo valor para la prictica de la ganaderia
intensiva, pero que es esencial para el desenvolvimiento del humedal. En el
transcurso de 2020 y hasta la actualidad, persiste un contexto de bajante histo-
rica del rio Parand, que generé mayor cantidad de suelos secos en humedales,
se registraron la mayor y mas grave cantidad de focos de incendios de los tltimos
nueve afios, exponiendo, otra vez, la persistencia de este grave problema so-
cioambiental.

Ante la recurrencia de incendios intencionales, los nuevos usos de las tierras
por el avance de la urbanizacidn, las practicas agricolas intensivas, la quema in-

discriminada de humedales y las variables climdticas que alternan prolongados

¢ “Cooperativa de Agua Potable y otros Servicios Publicos de Ibicuy Ltda. ¢/ Gobierno
de la Provincia de Entre Rios. Secretaria de Ambiente s/ Accién de Amparo”, Superior
Tribunal de Justicia de la Provincia de Entre Rios, 18.01.2021.

 “Cooperativa de Agua Potable”, ST] de la Provincia de Entre Rios, 18.01.2021, citado
anteriormente.
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periodos de sequia con alto riesgo de incendios incluso espontaneos, el Maximo
Tribunal ha reconocido la existencia de prueba suficiente de caracter publico y
notorio de que los incendios, irregulares, masivos y reiterados causan alarma
en la poblacién y amenazan gravemente al ambiente. Admite la configuracion
de un peligro concreto sobre el ambiente, los incendios representan la pérdida
de bosques, vida silvestre, flora, fauna y biodiversidad, ademas se afecta la fun-
ci6n de los humedales, se cambia el uso del suelo, desaparecen especies y causa
un riesgo de alteracién significativa y permanente del ecosistema del Delta del
Rio Parana.

En ese marco, diversas medidas cautelares urgentes se han dictado, atento
regir en materia ambiental los principios precautorio y de prevencion, se ha dis-
puesto en los términos del art. 32 in fine de la Ley N° 25675 la prohibicion ab-
soluta de acciones humanas con capacidad para alterar el medio ambiente,
especialmente nuevas construcciones con capacidad para alterar el ecosistema;
la quema de recursos naturales, actividades que impliquen riesgo de incendio
aun de caracter accidental; construccion de diques y terraplenes de cualquier
naturaleza o realizacion de actividades que pongan en riesgo el ecosistema®.

>:

En la causa “Equistica”, la Corte califica a las actuales quemas de pastizales
como actividades manifiestamente ilegales, violatorias del art. 41 de la Consti-
tuciéon Nacional y de las Leyes N° 26562 (Control de Quema), N° 26815 (Manejo
del Fuego), N° 26331 (Bosques Nativos), N° 25675 (Ley General del Ambiente),
N° 23919 (Proteccién de los Humedales, RAMSAR), N° 24295 (Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético), y N° 27520 (Adap-
tacion y Mitigacion al Cambio Climatico Global). Establece la necesidad de pre-
venir y evitar que el dafio ambiental colectivo contintie o se agrave la
degradacion del ambiente, como lo prevén la Ley N° 25675, y arts. 1710y 1711,
del Cédigo Civil y Comercial de la Nacién.

El fallo de la Corte Suprema in re “Equistica’, sintetiza la doctrina del proceso
cautelar ambiental, ante una afectacion severa de un recurso ambiental o ecolégico
de naturaleza interjurisdiccional, con efectiva degradacion ambiental o afectacion

del Delta del Rio Parand que compromete seriamente su funcionamiento y susten-

% “Asoc. Civil Con Personeria Jca. Cuenca Rio Parand y otro ¢/Baggio Rufino, Pablo y

otros s/Expedientes Civiles”, Juzgado Federal de Parand 2, 01.07.2020.
7 CSJN, “Equistica Defensa del Medio Ambiente Asociacion Civil”, 11/8/2020. Fallos
343:726.
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tabilidad®, en tanto su conservacion es prioritaria, no solo en interés de las gene-
raciones presentes, sino también en defensa de las generaciones futuras®.

Al comentar su voto, Ricardo Lorenzetti reflexiond:

“Esta breve descripcion es suficiente para llegar a la conclusién de que existe
una Constitucién, un Codigo, una ley general del ambiente, una ley de proteccion
de bosques, una ley de prohibicién de quemas y de incendios, asi como un plan
estratégico referido a la Conservacion del Delta del Parana. Todo ese completo sis-
tema legal no impidi6 que se llegara a la situacién actual, en la que se han quemado
miles de hectareas, con un dafio ambiental tremendo y graves consecuencias para
la salud humana. La cuestion es la aplicacion, o como se dice actualmente, el pro-
ceso de implementacion de las leyes™.

En este contexto, y frente a la opacidad en la gestion de politicas ambientales
concretas por parte de las autoridades de aplicacidn, juegan un rol importantisimo
los principios ambientales reglados del Art. 4°y 5° de la LGA que introducen los
principios de prevencion del dailo ambiental, de integracion y de precaucion ante
la creacion de un riesgo con efectos desconocidos y por tanto imprevisibles. Ellos
modifican la morfologia del proceso ambiental, delineando su contorno.

Es a la luz de estos principios -que apuntan a constituir a las medidas cau-
telares en medios idoneos para hacer efectivos los propdsitos y fines perseguidos
por el art. 41 de la CN- que deben entenderse las amplias facultades que el art.
32 que la LGA otorga a la autoridad judicial interviniente para disponer todas
las medidas necesarias para ordenar, conducir o probar los hechos dafiosos en
el proceso, a fin de proteger efectivamente el interés general.

A su vez, nuestro Maximo Tribunal de la Nacion ya declaré su competencia originaria
y exclusiva para entender en una causa con similar objeto en el afio 2008, donde la Mu-
nicipalidad de Rosario inici6 una accién de amparo contra las provincias de Entre Rios
y Buenos Aires “..a fin de que cese el dafio ambiental producido por las quemas de pas-
tizales que se realizaban de manera indiscriminada, reiterada y sistemética, en las islas
del Rio Parand” (CSJN, “Municipalidad de Rosario ¢/ Entre Rios, Provincia de y otro s/
amparo dafio ambiental”).

% CSJN, Ibidem Fallos 343:726. Con similares pretensiones procesales, la Corte Suprema
intervino con anterioridad, en virtud de esa misma competencia: a) CSJ 853/2008 (44-
M)/CS1 “Municipalidad de Rosario ¢/ Entre Rios, Provincia de y otro s/ amparo -daiio
ambiental-“ y b) CSJ 84/2008 (44-U) “Universidad Nacional de Rosario ¢/ Entre Rios,
Provincia de s/ amparo - daflo ambiental”.

70 LORENZETTIL, Ricardo, “Incendios: un fallo clave de la Corte para cuidar el Delta del
Parand”, en https://www.ricardolo renzetti.com/inc endios-un-fa llo-clave-de-la- corte-
para-cuidar -el-delta-del-pa rana-por-ric ardo-lorenzetti/. 24.08.2020.
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El Tribunal, asimismo, solicit6 a la Cdmara Federal de Apelaciones de Ro-
sario, a la Camara Federal de Apelaciones de Parana, al Superior Tribunal de
Justicia de Entre Rios y a la Corte Suprema de Justicia de la Provincia de Santa
Fe, informar sobre la existencia de causas judiciales relacionadas con el objeto
de este amparo ambiental, las medidas adoptadas y el estado de esos procesos.

En la actualidad, la declaracion de la Emergencia Ambiental” primera-
mente, alcanzé a todas las cuencas hidricas que atraviesan el territorio provincial
de Entre Rios, que estan atravesando una etapa de estrés hidrico a causa de la
disminucién del caudal de los rios y sus afluentes, fendmeno climatico de origen
natural inducido por un déficit histérico de precipitaciones en el drea de capta-
cién a nivel regional. En particular, la zona del Delta entrerriano que comprende
los Departamentos de Diamante, Victoria, Gualeguay e Islas del Ibicuy, se en-
cuentra especialmente afectada por bajante del Rio Parand y la sequia de lagunas
y humedales caracteristicos de la zona exponiendo material orgdnico que fun-
ciona como combustible para incendios que afecta a las ciudades entrerrianas y
santafesinas ubicadas en la ribera del Rio Parand y la elevada degradacion am-
biental de la zona de humedales producto de los incendios intencionales, hacen
necesaria la adopcién de medidas tendientes a mitigar y a prevenir la propaga-
cion de los efectos perjudiciales al ambiente.

Mas recientemente, atento que el déficit de precipitaciones en las cuencas
brasilefas del rio Parand, del rio Paraguay y del rio Iguazi es uno de los factores
determinantes para la bajante histdrica actual, considerada la mas importante
en nuestro pais en los ultimos setenta y siete (77) afios, mediante Decreto na-
cional N° 482/2021 se declar el “Estado de Emergencia Hidrica” por el término
de ciento ochenta (180) dias corridos en aquellos sectores del territorio abarcado
por la region de la Cuenca del rio Parand, que afecta a las Provincias de Formosa,
Chaco, Corrientes, Santa Fe, Entre Rios, Misiones y Buenos Aires, sobre las mar-
genes de los rios Paranad, Paraguay e Iguazq.

V. Los humedales y las islas del Delta del Parand

Las islas del Delta del Parana deben su existencia a la gran cantidad de sedimento
que acarrea el agua del Parana. Los bancos de sedimento son colonizados por

I Decreto provincial N° 1.096/2020.
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juncos, ceibos, pajonales y otras especies que contribuyen con sus raices a con-
solidar las islas que posteriormente son colonizadas por otras especies.

El Delta del Parana se divide en tres grandes regiones: el Delta Superior, el
Delta Medio y el Delta Inferior o en formacion, y se la considera como “zona de
transicion” entre la Mesopotamia y la llanura pampeana. De este modo va avan-
zando, por colmatacidn, sobre el estuario del Rio de la Plata. Las islas que se forman
poseen costas o riberas mas elevadas (por albardones naturales) que sus centros,
donde suelen existir pantanos y pequeiias lagunas, ricos en biodiversidad.

En particular, la riqueza de los recursos del Delta contrasta con la margi-
nalidad con la que se ha tratado a estos ambientes, mds como édreas “improduc-
tivas” sobre las que avanzar insertando actividades tipicamente terrestres
(interviniendo en su naturaleza intrinseca), que como un ecosistema a conservar
debido a la importancia estratégica como reservorio de agua dulce.

Como hemos visto, los humedales del Delta son ecosistemas que poseen un
alto grado de vulnerabilidad frente a la actividad humana, tanto por las obras
que provocan modificaciones en el ambiente, como endicamientos, terraplenes,
excavaciones, rellenos y caminos, como por las actividades que se realizan en
zonas contiguas, como la agricultura, el pastoreo, la deforestacion y el desarrollo
urbano e industrial’’ o incluso aquellas que, aun siendo incompatibles con la
naturaleza del lugar, se pretenden realizar dentro del drea del Delta, como agri-
cultura a gran escala o ganaderia intensiva.

La complejidad ambiental propia del drea, asociada al sistema federal de
gobierno a partir del cual coexisten distintas jurisdicciones provinciales con sus
respectivos municipios y con diferentes marcos normativos e institucionales, se
conjuga con una dindamica social con baja participacién ciudadana en los pro-
cesos de toma de decisiones publicas, planteando un intrincado escenario re-
gional.

En las dltimas décadas han ocurrido diferentes procesos tanto en la region
como en su drea circundante, los cuales han hecho que el Delta del Parana, que
estaba relativamente aislado de la influencia antrdpica, haya comenzado a sentir
un mayor impacto de las actividades humanas. Por un lado, el avance de la fron-
tera agricola ha ido desplazando el ganado de la regién pampeana hacia otras

72 QUINTANA, R. D. - BO, R. E. “Caracterizacién general de la regién del Delta del Pa-
rand”, en BLANCO, D.E. - MENDEZ, F.M. (eds). Endicamientos y terraplenes en el Delta
del Parand: Situacion, efectos ambientales y marco juridico, Fundacion Humedales/ Wet-
lands International, 2010.
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zonas, como las islas del Delta, y también ha generado avidez por encontrar nue-
vas tierras para cultivar’. Asimismo, como hemos analizado precedentemente,
en los ultimos afios también se manifiesta un lento proceso de ingreso de em-
prendimientos inmobiliarios de gran envergadura en la regién, con impactos
que van desde la pérdida y degradaciéon de humedales hasta la contaminacién
del agua por efluentes cloacales’™ y residuos de agroquimicos. Con estas obras
los ambientes que se ven mds afectados son las depresiones anegables, los centros
de islas, que cumplen un rol clave en la regulacién hidrolégica, ya que son los
que frenan la velocidad del agua y por lo tanto amortiguan las crecientes.

El grave impacto ambiental acumulativo de estas obras sobre el funciona-
miento del ambiente islefio y los humedales del Delta del Parana, también con-
templa la Hidrovia Parana-Paraguay, la que si bien constituye un corredor
primordial para el Mercosur, los permanentes trabajos de dragado y baliza-
miento alteran la topografia, y por ende la hidrodindmica, generan re-suspen-
sién de sedimentos destruyendo hébitats locales, alterando el equilibrio
fisicoquimico y aumentando la biodisponibilidad de contaminantes, resultando
en un cambio en la naturaleza y diversidad de las comunidades benténicas (den-
sidad de individuos, abundancia y biomasa).

Por otra parte, la falta de planificacién, ordenamiento ambiental del terri-
torio y humedales, asi como la situacién de precariedad de los titulos de pro-
piedad y los vaivenes en las politicas ptblicas de uso de las tierras e islas fiscales,
impactan negativamente sobre los pobladores locales. La problematica de la in-
definicién de una politica de uso de las islas mal nominadas “fiscales’, cuando
en realidad integran el dominio publico del Estado, resulta en una pérdida para
toda la sociedad, y representa una ventaja para actividades oportunistas, intru-
sivas y con beneficios a corto plazo.

73 Asimismo, la pesca del sébalo ha pasado de ser artesanal y estacional a industrial y
permanente. Las industrias forestales han tenido gran desarrollo en la region, principal-
mente en el bajo Delta, donde las plantaciones se realizan bajo dique, modificando los
patrones de drenaje natural del humedal.

74 MACHAIN, Natalia y otros. Una mirada sobre los conflictos y la problemdtica de la te-
nencia de la tierra en el Delta del Parand, la ed., Fundacion para la Conservacion y el
Uso Sustentable de los Humedales, Buenos Aires, 2013.
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VI. Dominio publico y privatizacion de islas y humedales

Las islas del Delta del Parand han sido objeto de varias decisiones politicas para
fomentar su colonizacién. Historicamente, mediante leyes provinciales, incluso
meros Decretos y resoluciones administrativas se ha regulado y otorgado la con-
cesion, venta y/o arrendamiento de “terrenos de islas” (terrenos de aluvion de-
positados por las aguas del Parand entre sus costas y los diversos canales que
forman su delta), hasta el Rio de la Plata.

Ello hace poner la mirada sobre los mecanismos juridicos que facilitaron
su poblamiento, tenencia, posesiéon y dominio. La (actual) lucha por el “espacio’,
el reconocimiento de los rios, humedales e islas como ecosistemas, el descubri-
miento y aceptacion de sus funciones ambientales y las tensiones en el campo
juridico y politico entre los intereses y derechos individuales y patrimonialistas
con los intereses comunes y ambientales, han impulsado la necesidad de analizar
bajo qué bases juridicas se condujo este proceso privatizador de riquisimas ex-
tensiones de territorio, tierra y ambientes ptblicos”.

Las tierras de las islas del Delta han recibido un doble impulso por las con-
diciones sefaladas, las que dieron un marco juridico atin mas especializado ala
colonizacion. De hecho, en el Cédigo Rural bonaerense vigente, en la Seccién
Segunda del Régimen de Transformacion Agraria tenemos un Titulo I para la
Colonizacion y un Titulo IT de Régimen de Venta de Tierras Fiscales en el Delta
del Parana Bonaerense’®.

Ya en el afio 1856, mediante Decreto de julio 23 de 1856 (firmado por Pastor
Obligado y Dalmacio Vélez Sarsfield), “habiéndose suscitado litigios sobre la
posesion de las islas de la desembocadura del Parand, con retardo de su cultivo,
graves dafos y entorpecimiento de los pobladores de buena fe, y no habiendo
ley escrita que determine las condiciones de la posesion’, el Gobierno provincial
otorg6 al subdelegado de marina de San Fernando, a cuya jurisdiccion estaban
sometidas las islas, la funcién de otorgamiento y registro de posesiones.

Con las mismas firmas, por Decreto del 18 de febrero 1857, se orden6 que
a los fines que la concesién de la posesion de las Islas del Parana pueda hacerse

con el mayor conocimiento posible de su localizacién y extension, evitando las

> PASTORINO, Leonardo E, “Islas: ;de quién? La colonizacién de las islas del Delta y
la falta de potestad provincial de desafectarlas y consentir el dominio privado por parte
de los particulares en ellas”, en Repositorio Institucional SeDiCi, de la UNLP, 2019.

76 Ibidem.
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cuestiones judiciales que ya se habian presentado, se autorizo a los jueces de paz
de San Nicolas, Dan Pedro, Baradero y Zarate para conceder la posesion de las
Islas del Parana a los que las solicitaren, en los términos de la autorizacion al
juez de paz de San Fernando.

Un nuevo Decreto del 11 de julio 1887, asumi6 que: “la simple concesion
de la posesion que hoy se acuerda a los particulares, con retencién por parte de
la Provincia de la propiedad que le pertenece sobre las tierras de islas que existen
dentro de sus limites, no es eficaz para propender a la mejora y progreso de que
los mismos terrenos son susceptibles’, dejando sin efecto el sistema de conce-
siones de uso, por el de venta directa.

Esa mutacion de régimen, fue ratificada mediante Ley N° 2072 (1888) de
“Ventas de terrenos de islas”, por la que dispuso que el Poder Ejecutivo procederd
a vender los terrenos de islas (art. 1°), considerados como “los terrenos de alu-
vion depositados por las aguas de Parana entre sus costas y los diversos canales
que forman su delta, hasta el Rio de la Plata y limites divisorios con la provincia
de Entre Rios” (art. 2°) a los entonces poseedores de islas, que las hubiesen ad-
quirido por concesiones acordadas, con arreglo a los decretos de 1856 y 1857,
citados anteriormente.

No obstante esos antecedentes, el art. 2340 del Codigo Civil (Ley N° 340
modificada por la Ley N° 17711) establecia que “Quedan comprendidos entre los
bienes publicos ... 6° Las islas formadas o que se formen en el mar territorial o en
toda clase de rio, o en los lagos navegables, cuando ellas no pertenezcan a parti-
culares..”. Cabe aclarar que el Codigo Civil y Comercial actual -Ley N° 26994-
ensuart. 235 inc. “d” establece una disposicion similar, incluyendo a inmuebles
que se encuentran dentro (o forman parte) de las islas formadas en los rios como
bienes pertenecientes al dominio publico.

La reforma de 1968 (Ley N° 17711), agreg6 al inc. 6 del art. 2340 del Cédigo
Civil, la frase “cuando ellas no pertenezcan a particulares”, refiriéndose a las islas
como dominio publico del Estado, modificacion que respondi6 precisamente,
al conocimiento del legislador de la situacion particular de las islas del delta bo-
naerense y entrerriano, ya que cierta doctrina habia admitido la eficacia de los
titulos de propiedad existentes sobre dichas islas, admitiendo también que la
desafectacion podia realizarse por ley provincial”.

77 LLAMBIAS, Jorge J. - ALTERINIL, Jorge H. Cddigo Civil Anotado, Doctrina y Jurispru-
dencia, Tomo IV-A, Derechos Reales, arts. 2311-2755, Abeledo Perrot, Buenos Aires,

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII



128 Alicia Morales Lamberti

El reconocimiento del caracter de bienes de dominio publico de la Naciéon
o las provincias, segtn la jurisdiccién donde se encuentren las islas, no ha im-
pedido que en la provincia de Entre Rios se configure una situacion juridica
compleja hasta la actualidad: a partir del dictado del Decreto Ley N° 6047, del
22/11/1977 (durante el gobierno militar de facto), se estableci6 un régimen de
adjudicacidn para el arrendamiento o la venta de tales terrenos de islas a parti-
culares, con preferencia respecto de quienes las estuvieran ocupando.

Similar situacién se plantea con el vigente Codigo Rural de la provincia de
Buenos Aires y con los precedentes normativos locales de la provincia de Santa Fe
desde el afio 1884 y hasta 1984: se autorizaba la venta de las tierras en las margenes
del rio Parand “que se conocen con el nombre de islas 0 anegadizos”. A partir del
Decreto 3806/1984, entr6 en vigencia un régimen de arrendamiento con opcién
de compra mediante subasta publica, por el que se establece la “no responsabilidad
de la Provincia, por la precision de los datos relativos a las tierras o islas licitadas”
y habilita a toda persona a efectuar la denuncia de un inmueble “mostrenco” (sic).

Como es posible evidenciar, existieron desde el aflo 1856 un conjunto de
normas regulatorias del uso, la concesion y la venta de las islas del Delta del Pa-
rand, con criterios diferentes a la concepcién ecosistémica inherente al para-
digma ambiental sostenido por La Corte Suprema de Justicia y una mayoria
doctrinaria.

Asi resumidos los antecedentes, se aprecia entonces, que una de las cues-
tiones a dilucidar radica en deslindar si los inmuebles que se encuentran dentro
(o forman parte) de las islas formadas en el Delta del Parana, pertenecen al do-
minio publico o privado del Estado.

Para ello, se selecciona la evolucién jurisprudencial generada en Entre Rios,
la que a instancia de su Fiscalia de Estado’®, actuando en defensa de sus intereses
que podrian verse afectados, en mérito a que en base al Decreto Ley N° 6047,
del 22/11/1977, posteriormente derogado por el art. 15 de la Ley N° 9603 (2004)
que instruye un nuevo régimen de adjudicacion de la explotacion de las islas de

1981, p. 52. En antiguos fallos la Corte Suprema ha mantenido argumentos similares Vg.
CSJN, “Barceld, Arturo L. v. Nacion” (Fallos 285:78); “Gobierno Nacional v. Franco Mer-
cedes, Elena y Enrique” (Fallos 151:272); CSJN, “Ceriani, Angel S. ¢/ Nacion’, 1935 (Fa-
llos: 174:210) y “Cardile, Pancracio v. Provincia de Buenos Aires” (Fallos 191:328).

78 La Ley N° 10100 (2012), encomienda a la Fiscalia de Estado la elaboracién de un re-
gistro de inmuebles que pertenecen al dominio publico y al dominio privado del Estado
indicando estado de ocupacién y ubicacion; asimismo, profundizar las acciones penales
y civiles contra los ocupantes ilegales de bienes del dominio publico provincial.
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la provincia por la via del arrendamiento, ha generado una permanente litigio-
sidad por parte de particulares, que invocan el caracter de poseedores que pre-
tende prescribir, de tal manera que, en caso de obtener aprobacién de planos,
tendrian expedita la via para perseguir la declaracion judicial de adquisicion del
dominio por usucapion.

De acuerdo a lo preceptuado por el art. 2340, inc. 6°) del Cédigo Civil, los
terrenos inmuebles en islas formadas o que se formen en los rios y que no per-
tenezcan a particulares (al momento de su afectacion por el Codigo Civil), estan
comprendidas entre los bienes de dominio publico del Estado, ya sea nacional
o provincial, segun el territorio en el cual se encuentren ubicados. EI Codigo
Civil y Comercial vigente (Ley N° 26994) en su art. 235 inc. “d” establece una
disposicion similar, incluyendo a inmuebles que se encuentran dentro (o forman
parte) de las islas formadas en los rios como bienes pertenecientes al dominio
publico.

Los bienes del dominio publico no integran el patrimonio de los respectivos
Estados, en el sentido de “hacienda estatal” o “fisco’, el cual solo estd compuesto
por los bienes privados del Estado. De alli que a los bienes del dominio publico
no cabe designarlos como bienes “fiscales” o “tierras fiscales”, en tanto dicha ca-
lificacién remite a los bienes del dominio privado del Estado; sino que debe de-
nomindrselos “bienes dominiales” o “bienes dominicales’, lo cual debe tenerse
presente atento al manejo equivocado que se advierte de dicha terminologia al
aludir a “islas fiscales” tanto en las leyes locales que han regido sobre la materia,
como de parte de los organismos competentes al respecto.

Al no integrar el patrimonio del respectivo Estado en sentido estricto, se
entiende que tales bienes publicos se encuentran “fuera del comercio’, de donde
se desprenden sus dos caracteres esenciales: la “inalienabilidad” y la “impres-
criptibilidad”

Con respecto a los efectos del Decreto Ley N° 6047, del 22/11/1977, poste-
riormente derogado por el art. 15 de la Ley N° 9603 (2004)”, en algunos casos
se ha interpretado que a partir de su dictado se produjo la “desafectacion” de las
islas del dominio publico del Estado, en atencién a que se autorizé a venderlas
a particulares. El acto administrativo atacado por “lesivo” fue dictado en el

7 Quedan sometidas al régimen de la presente Ley todas las Islas Fiscales de la Provincia
de Entre Rios, fracciones o lotes de las mismas y anegadizos, que al presente pertenezcan
al patrimonio provincial o que en lo sucesivo ingresen al mismo por cualquier titulo o
modo, en la forma y a los fines de esta Ley.
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marco de un gobierno de facto y fue emitido en violacién de preceptos con je-
rarquia superior que tutelan el orden publico y, como tal, no son de disposicién
entre las partes de un contrato. En base a ello, los bienes del dominio publico
no integran el patrimonio disponible de los Estados®.

Asimismo, cabe aclarar, que debe entenderse, mas alla de la terminologia
empleada, como del nomen de la figura implementada para adjudicar el uso a
partir de la Ley 9603 (el denominado contrato de “arrendamiento’) debe ser en
realidad considerado como un contrato de “concesion de uso” del dominio pu-
blico, sujeto a las reglas y principios propios que para tal figura ha elaborado el
derecho administrativo.

Sobre el particular, si bien es cierto que el Estado puede “desafectar” bienes
del dominio publico por un acto de igual naturaleza y jerarquia que el que dis-
puso su afectacion, la competencia para desafectar bienes del dominio publico
depende segtin se trate de bienes ptiblicos “naturales” o “artificiales”, correspon-
diendo en el primer caso a la competencia del Congreso de la Nacién, mientras
que en el segundo, la competencia para disponer la desafectacién del bien pu-
blico corresponde a las Legislaturas provinciales o al Congreso Nacional, segtin
los bienes recaigan en una u otra jurisdiccion. Las islas constituyen bienes na-
turales, a las que el legislador nacional ha calificado del dominio publico, por
ser del resorte de su competencia el estatuir sobre a condicién juridica de las
cosas y los bienes, de manera tal que s6lo el Congreso de la Nacién podria dis-
poner la desafectacion de los bienes publicos “naturales’, como son las islas, para
que pasaren a revestir como bienes del dominio privado de la Nacién o de las
Provincias, a partir de lo cual, estas tltimas recién estarian autorizadas para dis-
poner su venta a particulares.

Por tal razén, se comprende la posicion de autores como Marienhoft, que
califican de inconstitucionales a las leyes locales por medio de las cuales se hu-
biera autorizado la venta de islas o parcelas de islas del dominio publico pro-
vincial, por invadir potestades legislativas de la Nacién en materia expresamente
reservada a su competencia conforme a la Constitucion Nacional.

En funcién de las consideraciones precedentes, no obstante los derechos
que pudieron haberse adquirido a partir de las ventas autorizadas por el Decreto

80 “BEstado Provincial ¢/ Florizu S.R.L. s/ Accién de Lesividad”, Cdmara en lo Contenc.
Administrativo N° 1 de Parand, 30.06.2017.
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Ley N° 6047, u otras leyes similares®, cabria inclusive analizar la factibilidad ju-
ridica, como la oportunidad y conveniencia de propiciar la revisiéon judicial de
los titulos creados al amparo de dicha ley, ya que al estar viciada de inconstitu-
cionalidad, ello determinaria la invalidez de tales titulos, y correlativa reversion
al dominio publico provincial de los terrenos insulares ilegitimamente transfe-
ridos a particulares®?.
Como consecuencia de lo expuesto, y a modo de criterio general:
a) Todas las islas, o las porciones de éstas, situadas en territorio de la Provincia
de Entre Rios, que a la fecha de entrada en vigencia de la ley no pertenecieran
de un modo irrevocable a la propiedad privada de los particulares (la cual solo
puede entenderse perfeccionada cuando concurran: titulo (escritura publica),
modo (posesion), e inscripcion registral)®’; no obstante se encuentren ocupa-
das por simples tenedores precarios o por quienes se pretendan poseedores
animus domini, son del dominio publico perteneciente a las provincias, en
los términos del art. 2340, inc. 6) del Cédigo Civil y del vigente Cédigo Civil
y Comercial vigente Art. 235 inc. “d”; y por tanto, no forman parte de la ha-
cienda o patrimonio del Estado Provincial que integran exclusivamente los
bienes privados del Estado, sino que se encuentran “fuera del comercio” -
de derecho privado- y por ello resultan “inalienables” e “imprescriptibles™*.
b) Tales bienes inmuebles se encuentran sometidos al régimen establecido
por ejemplo, de la Ley 9603 de Entre Rios, que ordena la adjudicacion de
su uso y aprovechamiento a favor de particulares y de modo privativo, por
un procedimiento de seleccién de ofertas; con destino a fines especificos y
determinados; por un plazo determinado y por un precio determinable; ca-
racteristicas todas éstas que mas alld del nombre dado a la figura implemen-
tada como “arrendamiento’, refieren sin lugar a dudas al negocio de derecho

81 Vg. el Decreto-ley N° 14577/1956 a nivel nacional. En el mismo sentido, las citadas
Leyes N° 4207 y N° 4276 de Buenos Aires, la Ley N° 2605 de Chaco, el Cédigo Rural bo-
naerense vigente, en su Titulo II de Régimen de Venta de Tierras Fiscales en el Delta del
Parana Bonaerense, entre otras.

82 Cfr. “Estado Provincial ¢/ Florizu S.R.L. s/ Accién de Lesividad”, Cdmara en lo Con-
tenc. Administrativo N° 1 de Parana, 30.06.2017.

8 “Eraso Carlos Orlando s/ Usucapi6n (Pieza Separada)”, Sala en lo Civil, Comercial y
Laboral de la Camara de Apelaciones de Gualeguaychd, 05.11.2009.

8 Cfr. “Los Hornillos S.A. s/Usucapién” (2011) y “Gonzalez Manuel Aparicio y otro s/
usucapion” (2012) ambos de la Cdmara de Apelaciones en lo Civil, Comercial y Laboral
de Gualeguaychu, Entre Rios.

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII



132 Alicia Morales Lamberti

publico conocido como “concesién de uso de bienes de dominio publico”
¢) En este sentido, debe tenerse presente que los bienes inmuebles del dominio
publico ni siquiera deben figurar matriculados en el Registro de la Propiedad
Inmueble, tal como lo dispone el art. 10 de la Ley Nacional N° 17801 a la que
se avienen necesariamente las leyes registrales locales; lo cual es indicativo de
la imposibilidad de asentar derechos de propiedad a favor de los particulares
en la medida que no sean desafectados y pasados al dominio privado previa-
mente. En consecuencia, no es valido cualquier acto que tienda a la enajena-
cion de esos bienes, sin su previa desafectacion idonea®.

d) Asi, se concluye que los inmuebles involucrados en los actos administrativos
cuya nulidad se pretende mediante la accién de lesividad interpuesta por el Es-
tado Provincial®, se encuentran dentro (o forman parte) de una isla formada
en el rio Parand, y por tanto constituyen bienes integrantes del dominio publico,
conforme el inc. 6 del art. 2340 del Cédigo Civil argentino - Ley N° 340 modi-
ficada por Ley N° 17711 - (y 235 inc. “d” del Cédigo Civil y Comercial vigente).
e) Se trata de inmuebles que forman parte del dominio publico natural. La
autoridad para afectarlas y desafectarlas es el Poder Legislativo de la Nacion.
Ni la autoridad administrativa (nacional o provincial), ni la legislativa pro-
vincial, ni menos adn la judicial, podrian cambiar la condicién juridica de
estos bienes del dominio publico. En igual sentido ha sido la posicion de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion in re “Escalada, Félix G. y otro
s/Usucapién” (2017)%: “Los bienes de dominio publico del Estado, enume-
rados por el art. 2340 del C. Civil (actual 235 CCyC), en tanto se encuentran
fuera del comercio, resultan inalienables, inembargables, inejecutables e im-
prescriptibles, siendo necesario el dictado de una ley del Congreso de la Na-
cion para posibilitar su desafectaciéon y mutar su naturaleza, pasando al
dominio privado del Estado™®.

8 “Los Hornillos S.A. s/Usucapion”, Juzgado Civil y Comercial de Gualeguay N° 1,
08/09/2010.

86 “Estado Provincial ¢/ Florizu S.R.L. s/ Accién de Lesividad”, Cdmara en lo Contencioso
Administrativo N° 1 de Parand, 30.06.2017.

87 La Corte Suprema de Justicia de la Nacion en fecha 09/05/17 convalidé el fallo del Tri-
bunal Superior de Justicia de Entre Rios, al declarar que la queja que originara su inter-
vencién era inadmisible apelando al uso del certiorari (Art. 280 del CPCyCN).

8 Le corresponde a la legislacion nacional determinar cudles bienes son ptiblicos y cudles
privados, mas alld que la Legislacion provincial puede regular su uso; se indica como ca-
racter inherente al dominio publico la inalienabilidad, de lo que derivan dos “notas dis-
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VII. Integridad ecosistémica y juridica de las cuencas hidricas y humedales

La Corte parte de la premisa que el Delta del Parana y del Rio de la Plata son
humedales y estuarios de caracter interjurisdiccional, que se rigen por el para-
digma eco-céntrico sistémico® en su gestion. La competencia federal en el parr.
2¢ del art. 7°, Ley N° 25675 (LGA), es en razon de la materia: Se debe delimitar
el ambito territorial afectado, a efectos de evaluar la naturaleza del recurso am-
biental de que trata el conflicto, que debe ser “interjurisdiccional”: las caracte-
risticas del curso de agua receptor de la contaminacidn, su influencia directa en
la cuenca, las caracteristicas del elemento contaminante y la escasa distancia a
recorrer.

La cuenca hidrica es la unidad, en la que se comprende al ciclo hidrolégico
en su conjunto, ligado a un territorio y a un ambiente en particular, es un sistema
integral, que se refleja en la estrecha interdependencia entre las diversas partes
del curso de agua, incluyendo, entre otras, a los humedales. Ello requiere un en-
foque multidimensional y policéntrico que tenga en cuenta la complejidad de
las relaciones socio-ecoldgicas subyacentes.

Asi como el acceso al agua potable incide directamente sobre la vida y la salud
de las personas (individual y colectivamente), razén por la cual debe ser tutelado
por los jueces; bajo el paradigma eco-céntrico y sistémico, en el campo de los dere-
chos de incidencia colectiva, “es fundamental la proteccion del agua para que la na-
turaleza mantenga su funcionamiento como sistema y su capacidad de resiliencia™”.

También el Maximo Tribunal, con votos de Ricardo Lorenzetti, resalt6 en va-
rios conflictos judiciales que tenfa una consideracion central el derecho humano
al agua potable?’, la capacidad de resiliencia como condicién de supervivencia de

los sistemas ecoldgicos. La consideracién del agua como microsistema ambiental,

tintivas”. Por un lado, la imposibilidad de que estos bienes puedan adquirirse por pres-
cripcion, y por otro, su inembargabilidad. También se sefiala que esta condicién juridica
exime de actos administrativos de afectacién de estos bienes, ya que el mismo hecho de
tener cardcter publico vale automaticamente su afectacion.

% La LGA establece que la aplicacion y la interpretacion de la ley, y de toda otra norma
a través de la cual se ejecute la politica ambiental, estara sujeta al cumplimiento de los
principios, establecidos en el Art. 4° LGA, que se deben integrar (art. 5°), en todas las
decisiones de cardcter ambiental.

% Cfr. LORENZETTI, Ricardo. “The Conflict over the Atuel River in Argentina”, Environ-
mental Law Reporter 48 (2018), ELR pp. 10220-10223.

' CSJN, “La Pampa, Provincia de c] Mendoza, Provincia de s/ uso de aguas”. 01/12/2017.
Fallos: 340:1695.
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parte de la tesis de Lorenzetti, que el ambiente es un bien colectivo, de pertenencia
comunitaria, de uso comun e indivisible. Ademads del ambiente como macro bien,
el uso del agua es un micro bien ambiental y, por lo tanto, también presenta los ca-
racteres de derecho de incidencia colectiva, uso comun e indivisible®2.

Por ello, el paradigma juridico que ordena la regulacién del agua es eco-
céntrico o sistémico, y no tiene en cuenta solo los intereses privados o estaduales,
sino los del mismo sistema, como bien lo establece la Ley General del Am-
biente®. La trascendencia del concepto y caracteristicas del abordaje de los pro-
blemas ecoldgicos y juridicos de las cuencas hidricas, se define en el campo de
la justicia ecoldgica: es fundamental la proteccion del agua para que la naturaleza
mantenga su funcionamiento como sistema y su capacidad de “resiliencia”®.

De esa concepcidn integral sostenida por la Corte Suprema de Justicia de
la Nacién, con votos de Ricardo Lorenzetti, es posible destacar relevantes estan-
dares ecosistémicos y juridicos en la teoria de la decision judicial ambiental:

a) Se entiende por cuenca hidrografica “el espacio geografico delimitado

por la linea divisoria de las aguas que fluyen hacia una salida o depésito

comun™. Las cuencas hidricas “son dmbitos fisicos dentro de los cuales los
distintos usos y efectos de los recursos hidricos y los demas recursos natu-
rales son naturalmente interdependientes y por tal motivo deben ser usados

y conservados de manera integrada”®.

b) La cuenca hidrica es “la unidad que comprende al ciclo hidrolégico en

su conjunto ligado a un territorio y a un ambiente en particular; se trata de

un sistema integral que se refleja en la estrecha interdependencia entre las
diversas partes del curso de agua™’.

¢) “La cuenca hidrica es la unidad en la que se comprende al ciclo hidrol6-

gico en su conjunto, ligado a un territorio y a un ambiente en particular, es

92 CSJN, in re “Buenos Aires, Provincia de ¢/ Santa Fe”, 03/12/2019. Fallos 342:2136.

% CSJN, in re “Majul”, 11/07/2019. Fallos 342:1203.

% “Kersich, Juan Gabriel y otros ¢/ Aguas Bonaerenses S.A y otros s/ amparo”,
02/12/2014. Fallos: 337:1361.

% CSJN, in re “La Pampa, Provincia de ¢/ Mendoza, Provincia de s/ uso de aguas,
01/12/2017, Fallos: 340:1695.

% CSJN, in re “Ferndndez, Miguel Angel s/ infraccién ley 24.051% 22/08/2019 (Fallos:
342:1327) y CSJN: “Servicio de agua y mantenimiento empresa del Estado Provincial s/
infraccién Ley N° 24.051 (art. 55)”, 11/06/2020 (Fallos: 343:373).

7 Cfr. CS]N, in re “Majul’, 11/07/2019 (Fallos: 342:1203) y “Buenos Aires, Provincia de
¢/ Santa Fe, 03/12/2019. Fallos 342:2136.
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un sistema integral, que se refleja en la estrecha interdependencia entre las
diversas partes del curso de agua, incluyendo, entre otras, a los humedales™®
incluyendo a inmuebles que se encuentran dentro (o forman parte) de las
islas formadas en los rios como bienes pertenecientes al dominio publico.
d) “La concepcién misma de la cuenca hidrica es la de unidad, en la que se
comprende al ciclo hidrolégico en su conjunto, ligado a un territorio y a un
ambiente en particular™. Es por esto que los dafios ambientales generados
por eventuales casos de contaminacion de acuiferos y humedales, se aparta
precisamente del principio rector establecido en materia de derechos pro-
pietarios, ya que “se atiende a la custodia del ambiente como un todo y no
una parte de cada uno de los dafios localizados dentro del ambito exclusivo
de las propiedades de los demandados™®.

e) Conforme los parametros ecoldgicos y juridicos anteriores, la cuenca “es
un sistema integral, que se refleja en la estrecha interdependencia entre las
diversas partes del curso de agua”'®". Una comprension amplia de la com-
pleja situacion general que se plantea a nivel de gestién de cuencas hidricas
“demanda conjugar la territorialidad ambiental, que responde a factores
predominantemente naturales con la territorialidad federal, que expresa
una decision predominantemente histérica y cultural™2

% CSJN, in re “Majul” (Fallos: 342:1203).

99 «

La Pampa, Provincia de ¢/ Mendoza, Provincia de s/ uso de aguas”, 01/12/2017 (Fallos:

340:1695).

1 CSJN, “Mendoza, Beatriz S. y Otros ¢/ Estado Nacional y otros”, 19/02/2015 Fallos:
338:80.

11 CSJN, “La Pampa, Provincia de ¢/Mendoza, Provincia de s/ uso de aguas”, 01/12/2017

(Fa

llos: 340:1695).

102 CSJN, “Buenos Aires, Provincia de ¢/ Santa Fe”, 03/12/2019. Fallos 342:2136.
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Las politicas ambientales sobre humedales en Argentina:
la situacion de proteccion en la provincia de Cordoba

Environmental policies on wetlands in Argentina:
The protection in the province of Cérdoba

MARTA SUSANA JULIA®

Resumen: El presente articulo se propone profundizar en las politicas ambien-
tales asociadas a la proteccion de los humedales en Argentina. Realiza el analisis
a partir de su definicion, indagando en el significado y alcance del término, en
los instrumentos juridicos que definieron su proteccion a nivel internacional,
su incorporacién en el marco normativo ambiental nacional, observando la re-
gulacién que los implementa. Las politicas ptblicas de protecciéon ambientales,
que directa o indirectamente, involucran los humedales se describen en su ma-
nifestacion a través del tiempo. En particular, hace hincapié en la precision de
su alcance en la proteccion a partir de la Convencion Ramsar, con las condi-
ciones que lo caracterizan. Las politicas ambientales de proteccién y su defini-
cién en la provincia de Cordoba en el drea de la Laguna Mar Chiquita y Bafiados
del rio Dulce (sitio Ramsar) muestran un camino de preservacion para llegar a
la situacién actual y la proyeccion como Parque nacional de Ansenuza.

Palabras-clave: Politicas ambientales - Proteccion de humedales - Sitios
Ramsar en Cérdoba.

" Doctora en Derecho y Ciencias Sociales por la Universidad Nacional de Cérdoba. Docente
e investigadora en Derecho Ambiental en la Universidad Nacional de Cérdoba y en la Uni-
versidad Nacional de San Luis (grado y posgrado). Autora de numerosas publicaciones.
Miembro del Instituto de Derecho Ambiental y de los Recursos Naturales de la Academia
Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba. Correo: dramartajulia@gmail.com

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII



138 Marta Susana Julia

Abstract: This Article aims to deepen the environmental policies associated with
the protection of wetlands in Argentina. It carries out the analysis based on its
definition, investigating the meaning and scope of the term, the legal instruments
that defined its protection at the international level, its incorporation into the na-
tional environmental regulatory framework, observing the regulation that im-
plements them. Public policies for environmental protection, which directly or
indirectly involve wetlands, are described in their manifestation over time. In par-
ticular, it emphasizes the precision of its scope in protection based on the Ramsar
Convention, with the conditions that characterize it. Environmental protection
policies and their definition in the province of Cérdoba in the area of Laguna
Mar Chiquita and Bafiados del Rio Dulce (Ramsar site) show a preservation path
to reach the current situation and the projection as Ansenuza National Park.

Keywords: Environmental policies - Protection of wetlands - Ramsar Sites in
Cordoba.

Sumario: I. Introduccién - II. Humedales, concepto y significados - III. Mo-
mentos y definicion de las politicas formuladas en normas - IV. Marco norma-
tivo ambiental nacional - V. Las politicas de proteccién de humedales en la
provincia de Cérdoba - V1. ;Futuro parque nacional? VII. Reflexiones finales.

l. Introduccion

Los humedales son areas que permanecen en condiciones de inundacioén o con
suelo saturado con agua durante periodos considerables de tiempo, como dreas
que estdn directamente vinculadas al agua, estdn conformados por una variedad
de ecosistemas de gran relevancia, a los que -por sus particularidades- los paises
acordaron su proteccion a nivel internacional a través de la Convencién Ramsar
y luego se desarrollaron en diferentes lugares del planeta como sitios bajo la pro-
teccién de la convencidn y cada estado incorporé entre sus areas de protecciéon
lugares con estas particularidades.

Entre las temdticas relevantes en materia ambiental se encuentra la protec-
cion de los humedales y “(a) pesar de la importancia que tienen los humedales
para la humanidad, la existencia de muchos de estos ambientes se halla com-

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII (2020) 137153



Las politicas ambientales sobre humedales en Argentina: la situacion de proteccion... 139

prometida. Si bien no existe informacidn suficiente para documentar la pérdida de
humedales a nivel mundial, se estima que su degradacion y pérdida esta ocurriendo
mas rapidamente que la de otros ecosistemas. Igualmente, el estado de las especies
de agua dulce y, en menor grado de las marino-costeras, se estd deteriorando con
mayor rapidez que las especies pertenecientes a otros tipos de ecosistemas’™.

La situacién en Argentina estd descripta claramente al afirmar que: “(u)n
pais con la enorme geografia y heterogeneidad de ambientes como la Argentina,
posee un extraordinario abanico cualitativo y cuantitativo de humedales. Para ilus-
trar lo dicho, la superficie ocupada por humedales en nuestro pais fue estimada en
600.000 km2, lo que representa el 21,5% del territorio nacional (Kandus et al. 2008).
Este valor resulta muy superior a la media mundial, estimada entre 5-8% (Junk et
al. 2013). Argentina es un pais de humedales™.

Los paises en su historia de protecciéon de ciertos dreas, ambientes o ecosis-
temas han utilizado a través del tiempo distintos marcos legales, cuyos objetivos
iban cambiando desde la conservacion absoluta para mantener el estado pristino
del lugar seleccionado hasta diferentes figuras como las reservas de uso maltiple
que compatibilizan la proteccion y preservacion con los usos de los recursos in-
volucrados. Es por ello, que es importante tener en cuenta los desarrollos en las
areas objeto de estudio y las regulaciones que las protegen.

Existen numerosas referencias al rol de los humedales, en este caso se desata
suimportancia en materia climdtica y hacer referencia al humedal de la provin-
cia de Cérdoba ya que “Grandes humedales como Mar Chiquita y los Bafiados
del rio Dulce, asi como las grandes lagunas pampeanas y sus humedales asocia-
dos, contribuyen a la atemperacion de las condiciones climaticas extremas a

nivel local y regional™.

! GRUPO DE TRABAJO DE RECURSOS ACUATICOS. Informe Humedales de Argen-
tina, Direccién Nacional de Ordenamiento Ambiental y Conservacion de la Biodiversi-
dad Subsecretaria de Planificacién y Politica Ambiental Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sustentable de la Nacidn Jefatura de Gabinete de Ministros, Buenos Aires,
2012.

2 BALA, Luis Oscar. “Humedales argentinos: estados de conservacion, conflictos y ges-
tion”, en BALA, L.O. (Comp.), Academia Nacional de Ciencias de Buenos Aires, Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, 2018.

3 BENZAQUEN, L. - D.E. BLANCO - R. BO - P. KANDUS - G. LINGUA - P. MINOTTI
- R. QUINTANA (Editores) Regiones de Humedales de la Argentina, Ministerio de Am-
biente y Desarrollo sustentable, Fundacion Humedales/Wetlands International, Univer-
sidad Nacional de San Martin y Universidad de Buenos Aires, 2017.
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En el presente trabajo pretendemos brindar un panorama de las politicas de
proteccion formuladas en normas sobre los humedales. En primer lugar, haremos
referencia al concepto, su significado y alcance terminoldgico, su conceptualizacion
legal en los instrumentos legales mas relevantes que regulan su proteccion a nivel
internacional y nacional. En segundo lugar, los momentos y las definiciones en las
politicas formuladas en normas de proteccién de los humedales. En tercer lugar,
c6mo se observa la tematica en las definiciones politicas del marco normativo am-
biental a nivel nacional en las leyes de presupuestos minimos.

Las politicas de proteccién de humedales en la provincia de Cérdoba en sus
formulaciones legales a través del tiempo, tanto de la provincia como en la
cuenca.

Por tultimo, la propuesta de realizar un parque nacional en el area de pro-

teccion, en este marco realizar algunas reflexiones.

II. Humedales, concepto y significados

Para considerar los humedales, partimos del significado etimoldgico y las defi-
niciones generales. Consideramos cual es su importancia y cémo ha sido la pro-
teccion de estos sitios a través del tiempo y de esta forma entender las politicas
especificas de Argentina y de la provincia de Cérdoba.

Ante el interrogante sobre ;Qué son los humedales? En el diccionario de la
real academia se menciona “I. m. Terreno de aguas superficiales o subterrdneas
de poca profundidad” (https://dle.rae.es/humedal).

En la pagina del drea ambiental nacional se conceptualiza como dreas que
permanecen en condiciones de inundacién o con suelo saturado con agua du-
rante periodos considerables de tiempo. Si bien este término engloba una amplia
variedad de ecosistemas, todos los humedales comparten una propiedad pri-
mordial: el agua es el elemento clave que define sus caracteristicas fisicas, vege-
tales, animales y sus relaciones.

El agua de los humedales puede provenir del mar, de los rios, las lluvias o
de napas subterraneas. El régimen hidrolégico puede ser muy variable en cuanto
a la frecuencia e intensidad de la inundacién y permanencia del agua. Los hu-
medales se distinguen también por las caracteristicas particulares de sus suelos
y por la presencia de plantas y animales adaptados a las condiciones de inunda-
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ci6n o de alternancia de periodos de anegamiento y sequia. De esta manera, los
humedales no son necesariamente transiciones entre los sistemas acuaticos y
terrestres, sino que poseen caracteristicas estructurales y funcionales propias,
que los diferencian de unos y otros (https://www.argentina.gob.ar/ambiente/
agua/humedales).

Destacamos y compartimos que “(e)xisten muchas definiciones del término
humedales, algunas basadas en criterios principalmente ecolégicos y otras mas
orientadas a cuestiones vinculadas a su manejo™.

El estudio realizado por Levrand sobre el tema ha profundizado en el desa-
rrollo conceptual del término, ha formulado en una linea de tiempo desde 1880
a 1990 sobre los diversos cambios que se han ido operando, destaca como va
modificindose y adecuandose a los territorios, como se observa en Argentina,
destacando diferentes hitos como el Curso Taller sobre bases ecologicas para
clasificar e inventariar humedales realizado en 2002, donde ya este concepto se
incorpora en los proyectos de leyes posteriores®.

La Red de Sitios Ramsar nuclea a aquellos humedales considerados de im-
portancia internacional en el marco de la Convencién sobre los Humedales. En
la Argentina, se han designado hasta el presente 23 Sitios Ramsar, que abarcan
una superficie total de 5.687.651 hectdreas de ambientes diversos, tales como
lagunas alto andinas, zonas costeras marinas, lagunas endorreicas, turberas y
llanuras de inundacion, entre otros®.

Los valores involucrados para la proteccion de los humedales son numero-
sos y diversos, se enumeran entre otros los siguientes: Bienestar humano, Di-
versidad biologica, Valores culturales, Amortiguaciéon de las inundaciones,
Abastecimiento de agua, Provisién de alimentos, materiales y medicina, Recrea-
cién y turismo, Estabilizacion de costas y proteccion contra tormentas, Cambio
climatico.

En la misma linea se destaca que: “los humedales se encuentran entre los
ecosistemas mas vulnerables al cambio climdtico. Ademas, afectan los niveles

de carbono atmosférico de dos maneras diferentes: por una parte, muchos hu-

4 SERVICIO AGRICOLA Y GANADERO. Conceptos y criterios para la evaluacién am-
biental de humedales, Centro de Ecologia Aplicada, Santiago de Chile, 2006.

> LEVRAND, N. E. Cientificos activistas, activismos epistémicos y gestion publica del
ambiente en la gestién del Sitio Ramsar Delta del Parand 2016-2020, Ponencia presentada
en JORNADAS Derechos y naturaleza, Debates en torno al problema ecoldgico.

¢ https://www. argenti na.gob.ar/amb iente/agua/ humedales
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medales son importantes reservorios de carbono, resultado de miles de aflos de
acumulacion de materia orgénica, y por otro, liberan CO2 y CH4™.

La convencién Ramsar, aprobada por la Ley N° 23.919 en Argentina, define
como humedales:

“las extensiones de marismas, pantanos y turberas, o superficies cubiertas
de aguas, sean éstas de régimen natural o artificial, permanentes o temporales,
estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de
agua marina cuya profundidad en marea baja no exceda de seis metros. A los
efectos de la presente Convencion son aves acudticas las que dependen ecoldgi-
camente de los humedales” (Art. 1 Ley N° 23919).

Una excelente sintesis realizada por Bucher, quien ha trabajado intensa-
mente en el drea, sobre el valor del humedal en el caso de Mar Chiquita es la si-
guiente:

“El valor que le asignamos a las dreas protegidas (como parques, reservas,
etc.) ha ido cambiando a través del tiempo a medida que el proceso mundial de
degradacion ambiental se acelera y las investigaciones cientificas se amplian y
revelan nuevas y a veces complejas interacciones ambientales. En la actualidad,
la valoracién de los ecosistemas incluye tres aspectos basicos: los valores eco-
ndmicos, los valores de conservacion y los servicios ambientales o funciones

ecoldgicas que brindan a la humanidad™.

[1I. Momentos y definicion de las politicas formuladas en normas

Nos planteamos para la descripcion de las politicas nacionales tomar en cuenta
el origen de las regulaciones y el desarrollo alcanzado. Toda la legislacion aso-
ciada en forma directa a la proteccion de los recursos naturales en determinadas
areas del territorio como son los parques nacionales, reservas o zonas de valor

natural, cultural o ecosistémico, tienen una historia legislativa propia. Por ello,

7 QUINTANA, R. “Humedales, biodiversidad y servicios ecosistémicos. ;Hacia donde
vamos?”, en ABRAHAM, Elena M. - Rubén D. QUINTANA - Gabriela Mataloni
(Comp.), UNSAM EDITA, 2018. (https://core.a c.uk/do wnload/ pdf/29 98 17865.pdf).
8 BUCHER, E.H. n- CORIA R.D. - CURTO E.D. - LIMA, ].J. “Conservacion y uso sus-
tentable”, en BUCHER E.H. (Ed.) Bafiados del rio Dulce y laguna Mar Chiquita (Cérdoba,
Argentina), Academia Nacional de Ciencias (Cordoba, Argentina), 2006, pp. 327-341.
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es que organizamos tres momentos relevantes en la determinacion de las poli-
ticas formuladas en leyes nacionales orientadas:

a) la proteccidn bajo el formato de parques nacionales,

b) la proteccién de los humedales como sitios Ramsar, y

¢) la proteccidn en las leyes de presupuestos minimos.

Los momentos los vamos indicando a continuacion para sistematizar a
grandes rasgos las politicas formuladas en normas que tienden a proteger sitios
o dreas especificas en el territorio nacional.

a)-En nuestro marco normativo nacional, en un primer momento las poli-
ticas de proteccion de los recursos naturales, orientadas sobre territorios espe-
cificos, se habian regulado en la Ley N° 22351 de parques nacionales sancionada
en 1980, y en muchas provincias se habian dictado leyes que regulaban las areas
naturales protegidas que brindaban politicas de proteccién a una diversidad de
ambientes de diferentes caracteristicas, pero no se incluian los humedales como
tales.

La Ley N° 22351 establece en el art. 1 que:

“A los fines de esta ley podran declararse Parque Nacional, Monumento Na-
tural o Reserva Nacional, las areas del territorio de la Republica que por sus ex-
traordinarias bellezas o riquezas en flora y fauna autdctona o en razén de un
interés cientifico determinado, deban ser protegidas y conservadas para inves-
tigaciones cientificas, educacion y goce de las presentes y futuras generaciones,
con ajuste a los requisitos de Seguridad Nacional. En cada caso la declaracion
serd hecha por ley”.

Los parques nacionales constituyeron areas de conservacién importante en
el territorio nacional y quedaban bajo la jurisdiccién nacional en toda su gestion.
El 8 de abril de 1922 se creo, bajo el mandato presidencial de Hipolito Irigoyen,
el Parque Nacional del Sud con una superficie total de 785.000 hectareas. EI 30
de septiembre de 1934 se sanciond, bajo la presidencia del general Agustin Justo,
la Ley N° 12103 que constituye el basamento legal para la creacion de las areas
protegidas nacionales’.

b)-A las politicas publicas en Argentina vinculadas a los humedales las po-
demos encontrar inicialmente en la Ley N° 23919 promulgada en abril de 1991,
iniciando un segundo momento como regulacion especifica. En la referida ley

podemos observar en su art.1 que establece: “Apruébase la Convencidn relativa

? https://www.argenti na.gob.ar/parq uesnacionales/in stitucional/histo ria
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alos humedales de importancia internacional especialmente con hébitat de aves
acuaticas”. Fue firmada en Ramsar el 2 de febrero de 1971, la que fue modificada
segun el Protocolo de Paris, del 3 de diciembre de 1982. Argentina aprueba la
convencion, a través de la mencionada ley, a veinte aflos de RAMSAR y diez del
protocolo de Paris.

En la forma de implementacién de la convencién cada parte elabora una
lista de humedales en su territorio, es uno de los aspectos importantes a destacar,
ya que efectiviza en los territorios las dreas de proteccion.

La convencidn establece las principales obligaciones de los Estados con re-
lacién a la aprobacién y el resguardo de los humedales en su territorio, especi-
ficando las modalidades que se deben tener en cuenta. La Ley N° 25335,
promulgada en noviembre de 2000 establece:

“Apruébanse las enmiendas a la Convencion relativa a los Humedales de
Importancia Internacional especialmente como Habitat de Aves Acuaticas, Ram-
sar 1971, adoptadas por la Conferencia Extraordinaria de las Partes Contratantes
en la ciudad de Regina, Canada; y el texto ordenado de la Convencién sobre los
Humedales” La Conferencia se llevo a cabo desde el 28 de mayo al 3 de junio
de 1987 (Regina, Provincia de Saskatchewan, Canada).

La nacidn va a establecer en el decreto 766/14 el procedimiento que debe
cumplirse para solicitar la inclusién de un sitio en la lista de humedales de im-
portancia internacional. El anexo contiene un instructivo de como debe reali-
zarse la lista correspondiente segtin las exigencias de la convencion.

¢)-Al tercer momento lo podemos observar a continuacion a partir del dic-
tado de leyes de presupuestos minimos dentro del marco normativo ambiental

nacional.

IV. Marco normativo ambiental nacional

A partir de la reforma constitucional de 1994, destacamos un tercer momento
en la formulacién de politicas. Se fijan las competencias para legislar en materia
ambiental, en el tercer parrafo del art. 41, que establece que “Corresponde a la
Nacién dictar las normas que contengan los presupuestos minimos de protec-
cién, y a las provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquéllas
alteren las jurisdicciones locales”. Las politicas ambientales formuladas en leyes
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de presupuestos minimos inician un proceso que aun se encuentra en desarrollo
estableciendo el piso o umbral en materia ambiental en todo el territorio.

En las leyes de presupuestos minimos vigentes podemos destacar qué refe-
rencias se realizan sobre los humedales en las menciones que destacamos a con-
tinuacion.

Enlaley de presupuestos minimos general de ambiente N°25675, en el Art.
1 se establece el objeto de la norma: “el logro de una gestion sustentable y ade-
cuada del ambiente, la preservacion y proteccion de la diversidad biolégica y la
implementacion del desarrollo sustentable”

En el Art. 2 cuando fija los objetivos de la politica ambiental nacional po-
demos vincular de forma directa los siguientes enunciados:

a) Asegurar la preservacion, conservacion, recuperacion y mejoramiento

de la calidad de los recursos ambientales, tanto naturales como culturales,

en la realizacién de las diferentes actividades antropicas;

¢) Fomentar la participacion social en los procesos de toma de decision;

d) Promover el uso racional y sustentable de los recursos naturales;

e) Mantener el equilibrio y dindmica de los sistemas ecoldgicos;

f) Asegurar la conservacion

La Ley N° 25688 de presupuestos minimos de gestion ambiental de aguas
no se refiere especificamente a los humedales, pero sus criterios deben tenerse
en cuenta.

Ley N° 26331 bosque nativo, en el anexo que fija los criterios de sustenta-
bilidad ambiental para el ordenamiento territorial de los bosques nativos:

El punto 9 establece que el: “Potencial de conservacion de cuencas: consiste
en determinar las existencias de dreas que poseen una posicién estratégica para
la conservacion de cuencas hidricas y para asegurar la provision de agua en can-
tidad y calidad necesarias. En este sentido tienen especial valor las areas de pro-
teccion de nacientes, bordes de cauces de agua permanentes y transitorios, y la
franja de “bosques nublados”, las dreas de recarga de acuiferos, los sitios de hu-
medales o Ramsar, dreas grandes con pendientes superiores al cinco por ciento
(5%), etc. de la diversidad bioldgica”

La Ley de Presupuestos Minimos de Adaptaciéon y Mitigacion al Cambio
Climaético Global N° 27520 establece entre sus objetivos:
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Art. 2°- Objetivos. Son objetivos de la presente ley: a) Establecer las estra-
tegias, medidas, politicas e instrumentos relativos al estudio del impacto, la vul-
nerabilidad y las actividades de adaptacién al Cambio Climatico que puedan
garantizar el desarrollo humano y de los ecosistemas. b) Asistir y promover el
desarrollo de estrategias de mitigacién y reduccion de gases de efecto inverna-
dero en el pais. c) Reducir la vulnerabilidad humana y de los sistemas naturales
ante el Cambio Climatico, protegerlos de sus efectos adversos y aprovechar sus
beneficios.

Han existido proyectos de leyes de presupuestos minimos para proteger los
humedales los que tenian por objeto establecer los presupuestos minimos para
la conservacién, proteccion, restauracion ecoldgica y uso racional y sostenible
de los humedales y de los servicios ambientales que éstos brindan a la sociedad
en todo el territorio de la Nacion®.

Se presentaron proyectos en el Congreso Nacional. Desde 2013 se presen-
taron proyectos, habiéndose presentado entre 2015y 2018 8 proyectos, pero
todos perdieron estado parlamentario'!.

El consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA) dambito donde se dis-
cuten las politicas ambientales y se coordina la politica ambiental nacional ha
tenido actuaciones en el marco de la tematica de los humedales. El tema de hu-
medales también tuvo su lugar en el analisis de propuestas normativas nuevas y de
modificacién de normas como ejemplo de ello podemos considerar: -COFEMA
Res. 327/16 solicita una mayor discusion sobre los proyectos de ley en tramite que
tratan la temdtica de humedales; -COFEMA en su Resolucion N° 329/16 propone
modificaciones al proyecto de ley;- Resolucion MAyDS N°151/2017).

Las politicas en Argentina sobre los humedales se han formulado en normas
a partir de la aprobacién de la convenciéon Ramsar de manera directa y algunos
humedales han contado con la proteccion como dreas naturales de acuerdo a
las normativas existentes y luego desde 2002 en adelante se hacen algunas refe-
rencias en las leyes de presupuestos minimos ambientales. Si bien podemos ob-
servar un amplio marco de regulaciéon no siempre estas dreas de importancia

ambiental han estado protegidas.

10 Una descripcion detallada sobre el derrotero de las iniciativas legales sobre humedales
en el Congreso Nacional puede leerse en Machain, Natalia: “Es mentira que les interesa
una ley de humedales”, en FARN: Informe Ambiental 2018, Buenos Aires, pp. 100-101.
' Antecedentes destacados en el proyecto 3819-D-2020.
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V. Las politicas de proteccion de humedales en la provincia de Cordoba

La provincia de Cérdoba cuenta con un sitio Ramsar en su territorio, pero la
proteccion de su humedal mas importante viene de largo tiempo contando con
distintas formas de proteccién.

El sitio Ramsar Laguna Mar Chiquita y bafiados del rio Dulce esta ubicado en
el ambito de la cuenca Sali-Dulce, que es una cuenca conformada por varias pro-
vincias, habiéndose creado un Comité de cuenca interjurisdiccional, el que desde
sus inicios tuvo por objeto, entre otros, el de proteger el humedal.

Para conocer el marco normativo del sitio Ramsar Laguna Mar chiquita y
banados del rio Dulce, este sitio forma parte del Comité creado formalmente
mediante un Tratado Interjurisdiccional, integrado por representantes de las
cinco provincias de la cuenca y la Nacién (Ministerio del Interior, Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable y Sub-Secretaria de Recursos Hidricos). En
este marco, se promovid la realizacién de estudios y monitoreos. En su seno se
consensud un Plan de Gestion -que consiste en un conjunto de proyectos cuya
finalidad principal es reducir la contaminacién, preservar los humedales y mi-
tigar los efectos de la erosion- y la constitucién de una Unidad del Plan para
ejecutarlo. El funcionamiento de la Unidad del Plan es financiado con aportes
de las jurisdicciones que integran el Comité, el cual supervisa la ejecucion.

Existe un grupo de normas interjurisdiccionales que forman parte de leyes
nacionales, siendo algunas respuestas a la aprobacion de convenios internacio-
nales vinculados a las dreas de humedales, que se han tomado en cuenta para
los sitios y que son aplicables en la provincia de Cérdoba. Entre estas normativas
se encuentran las siguientes:

-Convenio interprovincial para el manejo de las aguas del rio interprovincial
Sali-Dulce, dicho convenio fue ratificado por las provincias y por la Nacion, me-
diante el Decreto Nacional N° 8231, de 1967.

-Convencion para la proteccion de la flora, de la fauna y de las bellezas es-
cénicas naturales de los paises de América (Decreto N° 89180/41).

-Convencion sobre comercio internacional de especies amenazadas de
fauna y flora silvestre (CITES) (Decreto N° 22344/82).

-Convencion sobre la conservacion de las especies migratorias de animales
silvestres (Ley N° 23918/91).
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-Convenio sobre la diversidad biolégica (Ley N° 24375/94)”'2.

En 1998, se sumaron al Comité de Cuenca las provincias de Catamarca y
Salta y se incorporé explicitamente como un objetivo prioritario del Comité la
solucién de los problemas ambientales. Participan en el Comité Técnico de
Cuenca -cuya funcién es negociar acuerdos y elevarlos para su aprobacién al
Comité de Cuenca Interjurisdiccional- las Direcciones de Agua y de Ambiente
de las cinco provincias y por la provincia de Tucuman también interviene las
Direcciones de Saneamiento Ambiental, de Suelos y de Recursos Hidricos y el
Ente Regulador de Agua y Saneamiento.

El 21/03/2007 se firma el Acta Acuerdo para la creacion del Comité Inter-
jurisdiccional de la Cuenca del Rio Sali-Dulce, suscripta entre el Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios de la Nacidn, el Ministerio
del Interior de la Nacion, la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacion y
los sefiores Gobernadores de las Provincias de Catamarca, Cérdoba, Salta, San-
tiago del Estero y Tucuman. (Anexo I de la Ley N° 9816 de la Provincia de Cér-
doba) Se establece el Estatuto del Comité Interjurisdiccional de la Cuenca del
Rio Sali-Dulce (a continuacion de la Ley N° 9816 de la Provincia de Cérdoba).

El comité destaca como antecedente al Convenio celebrado el 16 de febrero
de 1971 entre la Secretaria de Estado de Recursos Hidricos de la Nacion y las
provincias de Jujuy, Tucumdn, Santiago del Estero, Catamarca y Salta ratificado
por Decreto N° 4362 de la Nacion el 28/09/1971.

El Acta Acuerdo para la creacién del Comité Interjurisdiccional de la
Cuenca del Rio Sali-Dulce, firmada el 21 de marzo de 2007 fue aprobada el
7/08/2007 por Decreto 2157/2007 de la Provincia de Salta. B.O. 15/08/2007.
29/03/2010 -Decreto 435/2010 de la Nacién. B.O. 11/08/2010- Ley N° 9816 de
la Provincia de Cérdoba. B.O. 2/09/2010%.

En esta sintesis, nos interesa destacar la variedad de instrumentos norma-
tivos utilizados, internacionales, nacionales, interprovinciales y provinciales, ya
que la forma parte de una cuenca interjurisdiccional la proteccion se ha plan-

teado desde diferentes dmbitos y legislaciones.

2 BUCHER E.H. - CORIA R.D. - CURTO E.D. - LIMA, J.]. (2006). Conservacion y uso
sustentable, en BUCHER, E.H. (Ed.) Basiados del rio Dulce y laguna Mar Chiquita (Cor-
doba, Argentina), Academia Nacional de Ciencias (Cérdoba, Argentina) pp. 327-341.

B (http://web2.cba.gov  .ar/web/leyes.ns  f/85a69a561f9%¢  a43d03257234006
a8594/eaf882f745b d03a40325 77c0007 6051220penDocument) (Fuente: COHIFE
http://www.cohif e.org/s64/comi tes-de-cuenc a-sali-dulce).
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Otros antecedentes normativos de la provincia de Cordoba y el sitio Ramsar

La proteccién de la provincia de Cérdoba cuenta con algunos antecedentes de
acuerdo a las leyes provinciales, asi el primer antecedente provincial fue en 1976
cuando el drea fue declarada Refugio de Vida Silvestre “Depresién Salina de los
Banados del Rio Dulce y Laguna Mar Chiquita” (Decreto N°4906/76).

En 1994 fue declarada Reserva de Uso Multiple “Area Natural Bafiados del
Rio Petri (Dulce) y Laguna Mar Chiquita (Laguna o Mar de Ansenuza)” (De-
creto N° 3215/94). Esta designacion, de acuerdo con el marco de la Ley de Areas
Naturales de la Provincia de Cérdoba (Ley N° 6964/83."

En el resto del drea del humedal de Mar Chiquita bajo jurisdiccién de la
provincia, la caza estd permitida y se ajusta a la legislacién provincial vigente.
El organismo de aplicacion es la Subdirecciéon General de Fauna, dependiente
de la Direccién General de Recursos Forestales y Medio Ambiente."

La proteccion ambiental de la provincia de Cordoba se realizé hasta que se
cred el sitio Ramsar, se puede observar en las siguientes normativas:

La Ley N° 7343 establece los principios rectores para la preservacion, con-
servacion, defensa y mejoramiento del ambiente y si bien no hace referencia ex-
presa a los humedales, ya que establece el marco general de proteccion al
ambiente, establece la autoridad de aplicacion en materia ambiental, establece
contravenciones y sanciones. Configura la proteccién ambiental provincial.

Ley N° 6964 publicado en 1983 sobre el régimen de conservacion de dreas
naturales y creacién del servicio provincial de dreas naturales, no considera tam-
poco directamente los humedales, pero se utiliza la figura de reserva provincial
de uso multiple para la proteccion del area de los bafiados de rio dulce y mar
chiquita.

El drea posee la categoria de “Reserva Provincial de Uso Multiple’, lo que
permite a las comunidades locales realizar actividades productivas dentro de la
misma, siempre que éstas armonicen con la conservacion de la vida silvestre.
La economia de las poblaciones aledanas depende de la conservacion de los re-
cursos naturales de este ambiente. El Instrumento legal por el que fue constituida
el drea fue el Decreto N° 3215/94.

4 Fuente: BUCHER et al, 2006, cit.
1> Ibidem.
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La provincia de Cérdoba cuenta con Laguna Mar Chiquita y bafiados del
rio Dulce como sitio Ramsar, designado con fecha 28 de mayo de 2002 con un
area de 996.000 ha. El sitio cumple con todos los criterios de Ramsar (8) y es
considerado uno de los humedales mds importantes en Argentina y de la eco-
region del Chaco por la riqueza de su biodiversidad, en un abanico de aguas
que van desde dulces a muy salinas. Varias especies cumplen los Criterios rela-
tivos a aves acuaticas: (400.000 individuos), (200.000), (42.000), (60.000) y
(400.000), ademas de por lo menos 4 especies que superan el umbral del 1%
(porcentaje sobre la poblacién conocida de una especie). Se sabe de unas 27 es-
pecies de peces que se crian en el sitio. La ganaderia y la pesca son las principales
actividades que se desarrollan en el sitio, mas algo de silvicultura y agricultura.
La zona tiene un interés antropoldgico enorme para el estudio de los pueblos y
modos de vida antiguos y por su abundancia de yacimientos arqueoldgicos.

Podemos observar el uso de diferentes figuras o modalidades de proteccién
del area, donde no puede discutirse que su importancia se ha tomado en cuenta
siempre, hasta llegar en la actualidad a plantearse ademas del sitio Ramsar que

esta drea se convierta en un parque nacional.

VI. jFuturo parque nacional?

El camino de proteccion realizado por la provincia de Cérdoba se inicia con la
creacion Refugio de Vida Silvestre “Depresion Salina de los Bafiados del Rio
Dulce y Laguna Mar Chiquita’, luego Reserva de Uso Muiltiple “Area Natural
Bafiados del Rio Petri (Dulce) y Laguna Mar Chiquita (Laguna o Mar de Anse-
nuza)’, declarada Sitio Ramsar en 2002. Hoy se inicia la discusién de la creacién
de un parque nacional®.

El futuro parque nacional Ansenuza es un proyecto que incluye a los bana-
dos del rio Dulce que se encuentran al sur de la provincia de Santiago del Estero
y al norte de Cérdoba. Con una superficie total de unas 800.000 hectdreas. Sera
el mas grande de la Argentina.

Un antecedente del mismo es un proyecto de resolucién presentado por la
Diputada Austin: “Expresar su respaldo a la concrecion de las gestiones necesa-

16 Expediente 2295-D-2017 Sumario: “PARQUE NACIONAL MAR CHIQUITA”, PRO-
VINCIA DE CORDOBA. CREACION. Fecha: 04/05/2017.
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rias para la pronta creacion del ‘Parque y Reserva Nacional Ansenuza; en la zona
de la Laguna Mar Chiquita y Bafiados del Rio Dulce, al noreste de la provincia
de Cérdoba™”. La misma diputada en octubre de 2020 presentd un pedido de
informe sobre el estado de situacion.

El proyecto forma parte de un: “proceso se inicié en marzo de 2017, cuando
la Administracién de Parques Nacionales y el Gobierno de la provincia de Cér-
doba firmaron un Convenio Marco de Cooperacidn para el trabajo conjunto en
la creacion de dos nuevos parques nacionales, uno en la Estancia Pinas (Parque
Nacional Traslasierra) sobre el noroeste provincial, y el otro en la Laguna de
Mar Chiquita y los Banados del Rio Dulce’®.

“Los trabajos que abordan la tematica son diversos y entre las conclusiones del
trabajo sobre “Politicas Publicas y Citybranding: valor patrimonial y desarrollo tu-
ristico en la Mar de Ansenuza, Cérdoba” nos describe que “esta transformacion que
identificamos como patrén de las politicas publicas en la dltima década, tiende en-
tonces a someter el espacio a un conjunto de logicas estructurantes, novedosas en
lo local a nivel discursivo, que si bien corresponden a dindmicas que tranquilamente
podemos advertir en cualquier “mercado de consumo’, son particularmente pro-
movidas desde el Estado como razoén de ser del ‘desarrollo’ al cual son sometidas
todas las localidades por igual, mas alla de su historia de conformacion socio-terri-
torial”(ESPOZ DALMASSO Y FERNANDEZ, 2020)".

En el marco de las opiniones en el momento de tratar la tematica aparece el
informe “Ansenuza: Primer Informe de relevamiento socio-territorial de uni-
dades productivas campesino-Indigenas en los Baiiados de Rio Dulce y Mar
Chiquita (2016-2018) entre Parque Nacional y Area Campesina’, que fue pre-
sentado ante los Ministerios de Servicios Publicos y de Justicia y Derechos Hu-
manos de la Provincia de Cérdoba, con el objetivo de ofrecer insumos para la
generacion de politicas publicas desde una perspectiva de desarrollo sostenible
y de acceso a derechos humanos®.

17 Expediente:5505-D-2020. Expresar respaldo a la concrecion de las gestiones necesarias
para la pronta creacioén del Parque y Reserva nacional de Ansenuza “en la zona de la La-
guna Mar Chiquita y bafiado del rio Dulce, provincia de Cérdoba”. Presentado por
Brenda Lis Austin el 16/10/2020 en el Cdmara de Diputados de la Nacién.

'8 https://www.avesarge ntinas.org.ar /parque-na cional-a nsenuza.

1 ESPOZ DALMASSO, M.B. - FERNANDEZ, E. “Politicas ptblicas y citybranding: valor
patrimonial y desarrollo turistico en la Mar de Ansenuza, Cérdoba’, Revista latinoamericana
y caribefia de geografia e humanidades, Patr y Terr. vol. 3, n. 6, setembro 2020, pp. 16-34.

2 https://sociales.unc .edu.ar/cont ent/el-informe -ansenuza-entre- parque-nacio nal-

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII



152 Marta Susana Julia

El trabajo referenciado presenta en la Tabla 1. Sitios Ramsar de Argentina
segun: ubicacion, superficie y conflictos registrados durante las décadas de 2000
y 2010. En el caso de la provincia de Cérdoba Bafiados del Rio Dulce y Laguna
de Mar Chiquita se visualiza como conflicto: “ONG y campesinos denuncian la
amenaza a la sustentabilidad de estos humedales la construccién de proyectos
hidraulicos y apropiacion de tierras (mega-represas)”..

En ese marco, reclaman que la propuesta para que la zona se convierta en
parque nacional, es impulsada “sin la debida participacion de las y los campesi-
nos” que alli producen y habitan. “Creemos indispensable nuestra participaciéon
informada de todos los pasos que tanto Nacién como Provincia vienen reali-
zando para el destino de este territorio’, puntualiza el comunicado y expresa el
reclamo para ser parte en el proceso de armado del parque*.

En la etapa actual, los aportes extranjeros de fondos para la creacion del
parque han puesto como limite temporal diciembre de 2021, lo que pone en
riesgo su conformacion. Se reclamé que la Provincia: “cumpla de manera ur-
gente con los compromisos asumidos en el convenio marco de cooperacién nu-
mero 8/2017 aprobado por Ley provincial N° 10.480 y transfiera a favor del
Estado nacional la jurisdiccion y el dominio necesarios para crear el parque y
reserva nacional Ansenuza antes del vencimiento del plazo que opera en di-
ciembre”®.

El momento actual nos muestra diferentes opiniones sobre el parque na-
cional, los requerimientos, el desarrollo del tramite y diferentes informaciones
sobre el drea, lo cual dificulta conocer con precision el estado de situacion juri-
dica sobre la creacién del Parque Nacional.

VII. Reflexiones finales

Las politicas nacionales y provinciales se han orientado a través del tiempo a la

y-rea-c ampesina-se -present-a nte-dos-ministerios

2 ASTELARRA, Sofia - Victoria DE LA CAL - Diego DOMINGUEZ. “Conflictos en los
Sitios Ramsar de Argentina: Aportes para una ecologia politica de los humedales”, Letras
Verdes. Revista Latinoamericana de Estudios Socioambientales, n. 22, septiembre de 2017,
pp. 228-247.

2 https://Imdiari o.com.ar/contenid 0/244111/campes inos-vuelven -a-reclam ar-parti-
cipacion -en-el-armado-del-p arque-ansenuza

# ttps://hoydia.c om.ar/politica/80103- piden-acelera r-la-creacion -del-parque-n acio-
nal-ansenuza .html abril 2021
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proteccion, preservacion y defensa de los diversos ambientes y recursos natu-
rales que lo integran, formulando en leyes nacionales y provinciales las moda-
lidades para desarrollar las politicas planteadas.

En principio, las figuras tradicionales de proteccién como los parques na-
cionales, reservas, tuvieron por objetivo proteger amplios territorios a través de
restricciones en el uso, organizando la gestion y cuidado bajo la érbita nacional
a través de la Administracion de Parques Nacionales y en las provincias a través
de las administraciones de las dreas naturales dependientes de diversos organis-
mos seguin las jurisdicciones. Las figuras utilizadas: reservas, reservas de uso
multiple como es el caso de Mar Chiquita se utilizaron para su regulacion.

Los sitios Ramsar como proteccion especifica de los humedales se imple-
mentaron en la nacién a partir de las aprobaciones de los convenios internacio-
nales en 1991 y las modificaciones en 2000, fijando los criterios de seleccion de
sitios.

La laguna Mar Chiquita y los bafiados de rio Dulce que se convirtieron en
sitio Ramsar en 2002, siguen bajo la figura de reserva de uso multiple y hoy con
aspiraciones de pasar a ser parque nacional con las consecuencias que esto sig-
nifica.

Las diferentes modalidades de regulacion en las normativas, las figuras uti-
lizadas, no tienen mayor trascendencia si no se pueden mantener los ecosistemas
protegidos en las condiciones adecuadas.

Las politicas de proteccién formuladas en leyes son adecuadas, variadas y
contienen los mecanismos necesarios, hoy supone un momento de ejecucién
de las politicas en el territorio que debe contener una gestiéon importante de los
humedales en este caso objeto de analisis.

La pregunta a formular es si crear un parque nacional garantiza la proteccién
y preservacion del humedal. La provincia va a perder la jurisdiccién provincial
sobre el drea. Lo importante seria conocer en qué mejoraria la situacion actual. Te-
nemos la experiencia ya de parques nacionales en la provincia y se pretende instalar
uno nuevo. Analizar y considerar su impacto llevara tiempo y observacién de los
programas y acciones que se desarrollen en el territorio cumpliendo los objetivos
para los que han sido creados.
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El Programa AICAs y los Bafiados del Saladillo en la Provincia de Cérdoba
The AICAs Program and Bariados del Saladillo in the province of Cdrdoba

RAFAEL CONSIGLI"
GRACIELA TRONCA™

Resumen: En este trabajo nos referimos brevemente al Programa de BirdLife
sobre Areas de Importancia para la Conservacion de las Aves (AICAs, en inglés),
aceptado y reconocido mundialmente como uno de los sistemas de seleccién de
prioridades de conservacion més confiables, ya que retine las caracteristicas idea-
les de ser selectivo y aplicado por cada ecorregion. En particular, no detenemos
en la situacién de Argentina y la de los Bafiados del Saladillo.

Palabras-clave: BirdLife - Conservacion de las Aves - Situacion argentina -
Banados del Saladillo.

Abstract: In this paper we briefly refer to the BirdLife Program on Areas of Im-
portance for the Conservation of Birds, accepted and recognized worldwide as
one of the most reliable conservation priority selection systems, since it has the
ideal characteristics to be selective and applied for each ecoregion. In particular,
we focus on the situation in Argentina and that of the Basiados del Saladillo.

" Ingeniero Agronomo por la Universidad Nacional de Cordoba (UNC). Comisario Jefe Divisién
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Tutor en Seguridad Ambiental y Defensa Civil de la Licenciatura en Seguridad (Universidad
Blas Pascal - Cérdoba). Miembro Titular del Instituto de Derecho Ambiental y de los Recursos
Naturales de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba - Argentina
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cho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cérdoba (UNC). Ha cursado Maes-
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Sumario: I. Introduccion - I1. Bird Life International y el Programa AICAs
- III. Situacién en Argentina - IV. Algunas conclusiones.

|. Introduccion

Los humedales se definen como aquellos ecosistemas naturales cuya dindmica
estd determinada principalmente por la presencia de agua (Convencién de Ram-
sar, 1971) y pueden referirse tanto a habitats interiores como costeros y marinos
que se inundan temporariamente aflorando el agua en superficie, o areas con
suelos de baja permeabilidad que permanecen cubiertos por agua poco pro-
funda. Las caracteristicas particulares enunciadas hacen que estos ecosistemas
cumplan con importantes funciones ecoldgicas para el entorno y de servicios
para el hombre.

La Provincia de Cérdoba posee en su territorio numerosas lagunas que se
ubican principalmente en la regién centro, sur y este. Si bien la mds conocida
de ellas es la laguna Mar Chiquita o Mar de Ansenuza, existen muchas otras de
menor extension pero que encierran una interesante biodiversidad y cumplen
igualmente con las funciones citadas, la regulacion de nutrientes y la recepcién
de aguas superficiales y subterraneas, sin dejar de mencionar aquellas que se re-
lacionan directamente con el hombre como las actividades de recreacion y las
cinegéticas.

En este trabajo nos referiremos a los Bafiados del Saladillo, humedal que
representa una importante drea de cria, alimentacion y descanso de muchas es-
pecies de aves acudticas, algunas de ellas de caracter migratorio.

Como ha sucedido en la mayoria de los humedales del mundo y de nuestro
pais, ademds de ser afectados por fendmenos climaticos a nivel global y regional,
estos baiados han sufrido la presién de acciones antrépicas, principalmente las
actividades agropecuarias, incidiendo en la reduccion de su superficie original
y de sus caracteristicas particulares.
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II. Bird Life Intemationaly el Programa AICAs

Bird Life International es una organizacion de caracter internacional dedicada a
la proteccioén de las aves y los habitats que ocupan. Constituye en la practica una
federacién mundial de organizaciones ornitologicas independientes que tienen
como objetivo la conservacion y el estudio de las aves. Asi mismo, BirdLife In-
ternational es una asociacion global de organizaciones conservacionistas (ONG)
que se esfuerza por conservar las aves, sus habitats y la biodiversidad global. Ac-
tualmente la red mundial de BirdLife International es muy extensa contando con
representantes en mas de 100 paises.

Entre sus principales objetivos podemos contar los siguientes:

-Prevenir la extincion de todas las especies de aves,

-Mejorar su estado de conservacion,

-Conservar y mejorar los habitats de las aves del mundo,

-Conservar a través de las aves la biodiversidad del planeta y la calidad de

vida de las personas.

Hace unas cuatro décadas, precisamente en el afio 1985, BirdLife desarroll6 el
Programa sobre Areas de Importancia para la Conservacién de las Aves (AICAs,
en inglés IBAs, “Important Bird Areas”) el que fue aceptado y reconocido mundial-
mente como uno de los sistemas de seleccion de prioridades de conservacion més
confiables, ya que retine las caracteristicas ideales de ser selectivo y aplicado por
cada ecorregion. Este programa es una iniciativa global dirigida a la identificacion,
documentacién y conservacion de una red de sitios criticos para las aves de todo
el mundo donde, ademds de acciones de conservacion, se puedan llevar a cabo
otras referidas a manejo, educacion ambiental, proteccion legal, investigacion, mo-
nitoreo, gestion y uso sustentable de sus recursos.

Las acciones de conservacion estan principalmente orientadas a integrar esas
dreas al sistema nacional de dreas protegidas y a dotarlas de una figura juridica ade-
cuada y, en caso de encontrarse en propiedades privadas, promover la proteccién
voluntaria y participativa de sus propietarios. En referencia al manejo, se procura
establecer un plan con el fin de diagramar las actividades a realizar en las mismas.

Las acciones de investigacion y monitoreo se llevan a cabo en aquellos sitios
en donde se necesita mayor informacion sobre determinadas especies, las esti-
maciones poblacionales, sus requerimientos ecoldgicos y los factores que ame-

nazan dichos sitios.
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En cuanto a las actividades de coordinacion en cada pais hay un coordina-
dor nacional del programa con el objeto de centralizar la informacién y actua-
lizarla.

La educacién y comunicaciéon comprenden tareas de difusion con el fin de
crear conciencia de la importancia de su conservacién.

Con respecto a la gestidn, este programa debe integrarse en las agendas po-
liticas a nivel nacional y local sirviendo de base para desarrollar estrategias de
conservaciéon. Dado el reconocimiento del mismo a nivel mundial, también
puede ser utilizado para monitorear y evaluar el desempefio de acuerdos y tra-
tados regionales y globales como el Convenio de Diversidad Biolédgica', el Con-
venio Marco sobre Cambio Climatico?, la Convencién Ramsar?, el Convenio de
Especies Migratorias®, el Tratado sobre Comercio Internacional de Especies de
Fauna y Flora Silvestres®, y la Convencion sobre habitas de aves Acudticas®, entre
otros.

Asi mismo en noviembre pasado de 2020 se redactaron en la Comision de
Recursos Naturales y Ambiente de la Cadmara de Diputados varios dictamenes
que aun no han sido aprobados, si bien esto refleja la voluntad de regular los
mismos poniendo de manifiesto cada uno de los objetivos del desarrollo soste-
nible establecido en 2015 por la ONU en el marco de la Agenda 2030.

sPor qué motivo es importante la designacion de un sitio como AICA? La res-
puesta es la siguiente: ya que las aves son buenas indicadoras de la diversidad bio-
légica en general, los sitios que son valiosos para su conservacion, probablemente
también lo seran para la conservacion de plantas y otras especies animales.

En cuanto a los criterios tomados para definir estas dreas, los mismos han
sido acordados a nivel global y permiten la identificacion de sitios que contienen
poblaciones de aves pertenecientes a cuatro categorias, aplicando criterios or-
nitolégicos sobre distribucién de las especies, tamaiios y tendencias poblacio-

nales:

! Ley N° 24375 B.O. de 6 de octubre 1994.

2 Ley N° 24295 B.O. de 11 de enero 1994.

3 Ley N° 23919 SAYDS 776/2014.

* Ley N° 23918 B.O. de 21 de marzo 1991.

> Ley N° 22344 Decreto 522 de 5 junio1997.

¢ Ley N° 25335 de 15 noviembre 2000.

7 Agenda 2030 New York de 10 septiembre 2016.
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-Especies amenazadas a nivel mundial o cuya conservacién es de interés

mundial (cercanas a la amenaza),

-Especies de distribucion restringida,

-Conjunto de especies restringidas a un bioma?®,

-Aves congregatorias o gregarias (presencia de al menos 1% de la poblacién global).

Estos criterios de seleccion globales garantizan que estas dreas tengan una
verdadera importancia mundial para la conservacién de las aves y provean una
herramienta de conservacién comun en todo el planeta. De este modo, la apli-
cacién de criterios estandar facilita la comparacién entre sitios a escala local,
nacional y regional, siendo compatibles con aquellos empleados por otras ins-
tituciones a nivel global como la identificacién de humedales de importancia
internacional (sitios Ramsar) y la identificacién de Areas Clave para la Biodi-
versidad (Key Biodiversity Areas), entre otras.

Un sitio ya identificado como AICA tiene ciertas caracteristicas generales
como las que se enumeran a continuacion: es diferente del drea circundante en
caracter, hdbitat o importancia ornitoldgica; existe como un drea protegida real
o potencial, o es un drea que puede ser manejada de alguna forma para la con-
servacion de la naturaleza; y constituye, solo o en conjunto con otros sitios, un
area que provee todos los requerimientos de las aves que lo usen durante el
tiempo en que estan presentes.

A suvez, durante el desarrollo de este programa, se pueden diferenciar cua-
tro etapas o fases: en primer lugar, la fase de identificacion de las dreas que cum-
plen los criterios internacionales de las AICAs. Luego, la designacién del sitio,
con su publicacion y difusién. Seguidamente, se procura llevar a cabo acciones
de proteccién y conservacion de ese sitio y, por tltimo, la actualizacién de la in-
formacién y el monitoreo permanente.

Haciendo un poco de historia los primeros sitios AICA fueron identificados
en Europa en la década del 80, publicdndose el inventario inicial en 1989. A par-
tir de alli esta metodologia se difundi6 al resto de los paises de la red Bird Life
International y se extendié hacia los otros continentes, inicidndose en América
en la década de 1990. Desde el afio 1994 todos los datos recolectados en las dis-
tintas regiones del mundo pasaron a integrar un banco mundial de datos, el
World Bird Database (WBDB).

8 Region de la Tierra que presenta uniformidad en cuanto al clima, flora y fauna, es decir,
el conjunto de ecosistemas caracteristicos de una zona biogeografica.
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lIl. Situacion en Argentina

En nuestra geografia nacional se encuentra una diversidad de aves cercana a las
1.000 especies distribuidas en 18 las ecorregiones en que se divide el territorio’.
Ya sea por el numero de especies o porque muchas de ellas sdlo se encuentran
en estas latitudes del planeta, nuestro pais contribuye en gran medida a la bio-
diversidad global. La coordinacién nacional del programa de AICAs es llevado
adelante por la Asociacion Aves Argentinas, siendo presentado el inventario na-
cional en el afo 2005.

En Argentina se han identificado un total de 273 sitios AICAs abarcando
una superficie de 336.807 km?2, es decir, el 12% del pais (excluyendo el territorio
antdrtico y las dreas marinas). Como podemos observar en el siguiente cuadro,
el nimero de sitios es muy variable entre provincias (de 2 a 30 sitios), como asi
también el porcentaje de la superficie provincial cubierta por estas dreas en cada
una de ellas (3 a 60%).

Las provincias situadas al norte del pais poseen el mayor numero de sitios
identificados debido a la presencia de ecorregiones selvdticas ricas en especies
¥, por consecuencia, con mayor nimero de especies consideradas en los criterios
de identificacion de las AICAs.

? También llamadas regiones ecologicas. Son areas biogeograficas relativamente grandes
que se distinguen por el carcter unico de su ecologia, clima, geomorfologia, suelos, hi-
drologia, flora y fauna. En forma abreviada, se definen como unidades geograficas con
flora, fauna y ecosistemas caracteristicos. Las provincias situadas al norte del pais poseen
el mayor numero de sitios identificados debido a la presencia de ecorregiones selviticas
ricas en especies y, por consecuencia, con mayor numero de especies consideradas en
los criterios de identificacion de las AICAs (DI GIACOMO, A.S. - M. V. DE FRAN-
CESCO - E.G. COCONIER. Areas Importantes para la Conservacién de las Aves en Ar-
gentina. Sitios prioritarios para la conservacién de la biodiversidad, Aves Argentinas/
Asociacién Ornitoldgica del Plata, Buenos Aires, 2007
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PROVINCIA N’ de AICAs Superficie (km?) Cobertura (%)
Buenos Aires 25 43.017 13,98
Catamarca 13 12.797 1247
Chaco 10 10.205 10,24
Chubut 10 15.930 7,09
Cordoba 9 26.220 15,86
Corrientes 16 9.522 10,80
Entre Rios 8 2,560 3,25
Formosa 15 15.240 21,15
Juiuy 27 8.342 15,68
La Pampa 5 9.996 6,97
La Rioja 5 7.300 8,14
Mendoza 5 6.007 4,04
Misiones 25 9.205 30,89
Neuquén 1 6.109 6,49
Rio Negro 6 43.111 21,24
Salta 30 14.466 9,30
San Juan 2 10.605 11,83
San Luis 2 4.500 5,86
Santa Cruz 16 18.976 7,79
Santa Fe 7 31.183 23,44
Santiagoe del Estero 5 6.893 5,06
T. del Fuego ¢islas 8 22424 59,80
Tucuman 13 2.200 9,77
Total general 273 336.807 12,04

FUENTE: Di Giacomo, A.S., M.V. De Francesco y E.G. Coconier. 2007. Areas Importantes
para la Conservacién de las Aves en Argentina. Sitios prioritarios para la conservacion de

la biodiversidad. Aves Argentinas/Asociacion Ornitolégica del Plata. Buenos Aires.

Para la identificacion de los sitios AICAs en nuestro pais se tuvieron en cuenta,
ademds, tres criterios a nivel nacional: las aves amenazadas, las especies endé-
micas de Argentina y el conjunto de especies restringidas a una ecorregion.
De todos los sitios identificados en Argentina, el 99% resulté importante
para especies globalmente amenazadas, el 70% para aves de distribucién res-
tringida endémicas de las Areas de Endemismo de Aves, un 81% para aves ca-
racteristicas de biomas sudamericanos y un 18% para especies congregatorias.
Algo mas de la tercera parte de los sitios (98) se encontraron completamente
incluidos en los sistemas de areas protegidas a nivel nacional y provincial, re-
servas privadas y otras formas de proteccién. Un nimero importante de ellos
(143) no tienen ninguna proteccion legal especifica y, finalmente, una reducida
cantidad (32) lo estan en forma parcial, lo que nos indica la relativa urgencia de
llevar a cabo las acciones pertinentes por las autoridades correspondientes.
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En cuanto al tamafio de los sitios el mismo es muy variable, desde 10 hec-
tareas hasta los 3 millones, pero la mayor parte posee una superficie entre 10.000
y 100.000 hectareas.

Otro dato interesante a mencionar, segun el listado de Bird Life Internatio-
nal, es que nuestro pais presenta 117 especies globalmente amenazadas. Y, a su
vez, los 48 AICAs identificados para aves congregatorias califican dentro de los
criterios de la Convencién Ramsar para la proteccion de humedales de impor-
tancia internacional, estando 10 de ellos ya declarados como tales.

La Provincia de Cérdoba

Esta provincia se ubica en la regién central de Argentina y limita al norte con
las provincias de Santiago del Estero y Catamarca, al este con Santa Fe y Buenos
Aiires, al oeste con La Rioja y San Luis y al sur con la provincia de La Pampa. En
relacion a su superficie ocupa el quinto lugar en el pais abarcando 165.321 km2
y también es una de las que cuenta con mayor cantidad de habitantes. En lineas
generales se presenta como una extensa llanura hacia el este y sur, ubicandose
un sistema de sierras hacia el oeste y norte. Desde este cordén montanioso se
originan casi todos los rios que atraviesan el territorio provincial, la mayor parte
de ellos dirigiéndose hacia la regién oriental.

Al situarse esta provincia en el centro del pais y en una zona de transicién,
su vegetacion original era muy heterogénea, pero en la actualidad ha sufrido
una gran modificacion. Los pastizales naturales del sur han sido sustituidos en
su mayoria por areas cultivadas; la region del espinal que cubria un arco desde
el suroeste en direccion noreste, también ha sido modificada en su mayor parte
por las actividades agricolas; y en la region oeste y norte todavia subsisten algu-
nos bosques de caracter chaquefio y serrano. Los ambientes salinos se encuen-
tran principalmente en la zona noroeste y en torno a la laguna Mar Chiquita.

Con respecto a la diversidad de aves se han registrado aproximadamente unas
400 especies en todo el territorio provincial, es decir, el 39% del total nacional, 19
de las cuales se encuentran en la lista roja de aves globalmente amenazadas de ex-
tincion. Posee ademas en su territorio dos “islas biogeograficas’, las Sierras Cen-
trales y las Salinas Grandes, que por sus caracteristicas de aislamiento han
permitido la existencia de endemismos de algunos géneros y especies.

Como ya se menciono, otra caracteristica particular de esta provincia es
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que, debido a su posicion central, coincide con los principales corredores o vias
de desplazamiento de aves migratorias continentales provenientes de América
del Norte y de la Estepa patagénica.

A suvez, y por su ubicacién latitudinal, en Cérdoba se encuentra la porciéon
mas austral del Chaco Seco y una muy buena representacion del Bosque Serrano,
identificdindose 9 sitios AICAs que cubren una superficie de 26.200 km2, es
decir, el 15,86% del total provincial. Estos sitios cubren, ademas, todos los bio-
mas representativos y la totalidad de especies de aves globalmente amenazadas
de la provincia. Ellos son:

-Salinas Grandes

-Baiados del rio Saladillo

-Banados del Arroyo Chucul y Reserva Natural de Fauna Laguna La Felipa

-Parque Nacional Quebrada del Condorito y Reserva Hidrica Provincial

Pampa de Achala

-Lagunas del suroeste y relictos del Caldenal

-Sierras del Norte Cordobés

-Reserva de Uso Multiple Banados del Rio Dulce y Laguna Mar Chiquita

-Sistema Uritorco

-Chancani y Sierras de Pocho

Cuatro de los nueve sitios nombrados son importantes para las aves acua-
ticas: la Laguna Mar Chiquita o Mar de Ansenuza en la region noreste, las lagu-
nas del Caldenal y La Felipa al sur, y los Bafiados del Saladillo al sureste, estos
ultimos objetos del presente trabajo.

En referencia a su proteccion, Cordoba sanciond en el aio 1983 la Ley N° 6964
de Areas Naturales Protegidas con el fin de conservar y promover lo mds represen-
tativo y valioso del patrimonio natural de la provincia en forma compatible con las
necesidades de las fuentes productivas, la produccion agropecuaria y los requeri-
mientos turisticos. Esta norma establece distintas categorias de areas, enmarcadas
segun el ordenamiento de los ambientes naturales -de acuerdo a sus caracteristicas
y aptitudes, objetivos de su conservacion, métodos de administracién, uso admisible
y servicios que proporcionan a la vida humana- y agrupadas segtin:

Las modalidades de su utilizacion e intervencion del Estado

-Uso no extractivo y rigurosa intervencién del Estado:

-Ambientes de conservacion paisajistica y natural:
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-Parques Naturales Provinciales
-Monumentos Naturales Provinciales
-Ambientes de conservacion biotica:

-Refugios de Vida Silvestre

Areas de aptitud productiva controladas técnicamente por el Estado

-Ambientes de conservacién y produccién:

-Reservas Provinciales de Uso Multiple

-Reservas Hidricas Naturales

-Reservas Forestales Naturales

-Reservas Naturales de Fauna

-Reservas Recreativas Naturales

-Ambientes de conservacién cultural y natural:

-Reservas Culturales Naturales

El sistema de areas protegidas provincial tiene, en general, un buen grado
de implementacion, trabajando en complemento con otras dreas bajo la Admi-
nistracién de Parques Nacionales, como el Parque Nacional Quebrada del Con-
dorito y recientemente el Parque Nacional Traslasierra.

Las AICAs identificadas en la provincia se encuentran parcialmente prote-
gidas por diferentes normas legales ya establecidas, pero mas de la mitad de la
superficie de ellas no tiene ningtn tipo de proteccion legal, estando amenazada
su biodiversidad por diversos factores como la deforestacion, el avance de la
frontera agropecuaria, los incendios forestales y los desarrollos inmobiliarios

en zona serrana, entre otros.
Los Barniados del Saladillo

El 4rea de los Bafiados del Saladillo abarca una superficie aproximada a las
30.000 ha. y se ubica en el sureste provincial rodeado de una zona agropecuaria
por excelencia. Se puede describir como un sistema de unas 40 lagunas de agua
dulce que se encuentran en una gran depresion del terreno en el Departamento

Unidn y cercano a las localidades de Canals y Laborde. Las lagunas y banados
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que lo componen son alimentados principalmente por el Rio Cuarto' y también
por aguas canalizadas desde lagunas ubicadas hacia el suroeste del Banado.

Dentro de las lagunas mds importantes podemos mencionar: La Olla, El
Gobernador, La Helvecia, Los Chafiaritos, Las Gemelas y La Saladita. Son ca-
racteristicos los ambientes acudticos rodeados de juncales y totorales, praderas
con pastizales y bosquecitos de chafiares. La regiéon que rodea estas lagunas es
netamente agricola ganadera. En los ultimos afios se han efectuado canalizacio-
nes y drenado de algunas de ellas produciendo una retraccién de los ambientes
originarios y modificaciones en la dindmica de estos humedales.

Toda esta region ha sido declarada sitio AICAs de alta prioridad por las ra-
zones que detallamos a continuacion: es una gran area de cria, alimentacién y
descanso invernal de numerosas especies; posee una representacion de las aves
acudticas comparable con Mar Chiquita; constituye un habitat complementario
para aves migratorias que utilizan habitualmente Mar Chiquita como sitio de
descanso e invernada, conserva poblaciones de aves amenazadas de pastizal y,
ademds, es zona de invernada de algunos endemismos patagoénicos y serranos.
Al no existir en esta region dreas protegidas y de continuar la presion de los fac-
tores mencionados, se corre el serio riesgo de modificar estos ambientes y su
biodiversidad en forma permanente.

Con respecto a la fauna silvestre, entre las aves mas abundantes en las lagu-
nas se contabilizaron hasta 10.000 individuos de tres especies de gallaretas. Se
han registrado 14 especies de patos con censos que alcanzan el nimero de 8000
individuos de varias especies en un mismo sistema de lagunas. Las dos especies
de cisnes son también son residentes de este lugar, observandose unos 100 in-
dividuos de cisne cuello negro y 250 a 300 de coscoroba. La gaviota capucho
café también es abundante y presenta maximos de 5000 individuos durante con-
centraciones invernales. El flamenco austral también se encuentra presente con
unos 50 a 120 individuos.

La frecuente observacion de grupos de aves playeras y el tipo de hébitat pre-
sente en estos humedales permiten suponer que esta AICA podria constituir

junto con otras areas de la provincia- un hébitat complementario para las aves

10 Este curso hidrico, también llamado con su nombre indigena Chocancharava, corre
en direccion sureste y al llegar a una gran depresion del terreno, ubicada entre las loca-
lidades de La Carlota y Canals, cambia su rumbo hacia el noreste creando este humedal
y continta con el nombre de Saladillo, el cual, al unirse al rio Tercero o Ctalamochita,
forma el rio Carcarand.
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migratorias que utilizan habitualmente como sitio de descanso o invernada el
sistema bafiado del Rio Dulce - laguna de Mar Chiquita. Entre las especies de
mayor relevancia podemos citar siete especies amenazadas a nivel mundial
(fanduy, flamenco austral, playerito canela, esportillero enano, doradito pardo,
capuchino garganta café y tachuri canela), una especie endémica de las Sierras
Centrales (remolinera serrana), una especie endémica del sur de la Patagonia
(monjita chocolate) y tres endémicas de nuestro pais (yal carbonero, monjita
chocolate y monyjita castafia).

Otros datos no menos importantes de estos banados:

-Conservan mds del 1% de la poblacion de una especie acudtica congrega-

toria (Cisne coscoroba).

-Poseen mas de 20.000 individuos de aves acuaticas en general (10.000 ga-

llaretas, 8000 patos de 14 especies, 5000 gaviotas capucho café, 50-120 fla-

mencos).

-Se han observado hasta 100.000 golondrinas rabadilla castafia en una jornada.

-Se encuentran unos 15-20 individuos de Nandu, ave amenazada de pastizal.

Muchas de estas especies son altamente dependientes de los humedales y los
ambientes que los rodean, por lo que una alteracion en su superficie y calidad trae
como consecuencia una disminucién en la abundancia y diversidad de las mismas.

Recordemos que las aves son muy sensibles a modificaciones del ambiente.

IV. Algunas conclusiones

Lamentablemente los Bafiados del Saladillo no poseen en la actualidad ninguna
figura de proteccion legal pese a ser considerados de gran importancia a nivel
provincial por las razones ya expuestas. Pueden aplicarse las normativas vigentes
comunes al resto del territorio provincial'!, pero no hay una norma que lo pro-

teja en su totalidad.

! Citamos a modo de ejemplo las Leyes Nacionales N° 22421 (Conservacion de fauna
silvestre), N° 24051 (Residuos Peligrosos) y N° 25743 (Patrimonio Arqueoldgico y Pa-
leontoldgico). Asi también las Leyes Provinciales N° 10208 (Politica ambiental provin-
cial), N° 4046 (Actividades de caza), N° 4412 (Pesca), N° 8066 (Forestal), 9814
(Ordenamiento de bosques nativos), N° 8751 (Manejo del Fuego), N° 5589 (Cédigo de
aguas), N° 5040 (N4utica) y N° 5543 (Proteccion de los bienes culturales), entre otras.
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La Republica Argentina se debe una regulacion especial sobre los humeda-
les. Yala ONU alert6 sobre la necesidad que se dicte tal régimen avanzando asi
hacia politicas de conservacion y uso sostenible de los mismos.

La urgencia de una accién en este sentido se hace ain mayor debido a que
los factores de presion que han modificado su morfologfa y funcionamiento, si-
guen presentes.

Ademas, mas alla de las acciones de investigacion, proteccion legal y control
de amenazas, también consideramos de importancia trabajar en la concientizacién
de los productores agropecuarios y la comunidad local, con el fin de generar ac-
ciones de sensibilizacion para la conservacion de esta region y su biodiversidad.
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Los humedales como instrumento de cooperacidn
en América Latina para el logro de metas de los ODS 2030

Wetlands as an instrument of cooperation in Latin America to achieve the 2030 SDG targets

ZLATA DRNAS DE CLEMENT

Resumen: En este trabajo buscamos mostrar que los humedales -en el
marco de los ODS 2030- constituyen uno de los habitats mas valiosos y
aptos para la cooperacion en temas que superan los espacios nacionales,
acordar nuevos enfoques frente a la desigualdad y el hambre, para enfrentar
la crisis ambiental, las migraciones, la revolucién tecnoldgica y reducir los

conflictos transfronterizos.
Palabras-clave: ODS 2030 - Humedales - Potencialidades prospectivas.

Abstract: In this work we seek to show that wetlands -in the framework of the
2030 SDGs- constitute one of the most valuable and suitable habitats for coope-
ration on issues that go beyond national spaces, to agree on new approaches to
inequality and hunger, to face the environmental crisis, the migrations, the te-
chnological revolution and to reduce cross-border conflicts.

Keywords: SDG 2030 - Wetlands - Prospective potentials.

Sumario: I. Aspectos introductorios - II. La Convenciéon de Ramsar - III.
El Sistema de la CR y la Cooperacién en América Latina - I'V. Iniciativa re-
gional de Ramsar para la Conservacion y el Uso Racional de Manglares y
Corales - V. Iniciativa regional de Ramsar sobre Conservacién y Uso Sus-
tentable de la Cuenca del Plata - VI. Iniciativa regional de Ramsar para la
Conservacién y el Uso Racional de Manglares y Corales. VII. . Iniciativa re-
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gional de Ramsar para la cuenca del rio Amazonas - VIIL . Reflexiones fi-
nales y propuestas para la gobernanza

|. Aspectos introductorios

La Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, Alicia Barcena, presenté un examen de la
implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) durante la ter-
cera reunion del Foro de los Paises de América Latina y el Caribe sobre el Desa-
rrollo Sostenible (2019)" seiialando que su ejecucion se encontraba en un punto
critico. Ello, a pesar de que en aquel momento se consideraba que la regién habia
avanzado en forma significativa en materia de indicadores sociales, como la re-
duccién de la pobreza y la desigualdad, si bien, luego se observé un estanca-
miento’. Indudablemente, ese retroceso en la implementacién de los ODS se ha
agravado sensiblemente a causa de la pandemia de COVID-19. Particularmente,
al analizar la Secretaria Ejecutiva proyecciones al 2030 de 20 indicadores de
avance en 15 de los ODS en América Latina y el Caribe, manifest las debilida-
des existentes para alcanzar las metas de los ODS, entre ellos el ODS 6, el que se

ocupa de un elemento esencial, vital y condicionante de la vida humana: el agua’®,

! De conformidad a la Resolucion 700 (XXXVT), de la CEPAL (México, 2016) se cred el Foro
de los Paises de América Latina y el Caribe sobre el Desarrollo Sostenible como mecanismo
regional para el seguimiento y examen de la implementacion y seguimiento de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Posterior-
mente, el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas hizo suya la creacién del Foro
mediante la aprobacion de su resolucion 2016/12 (https://foroalc2 030.cepal.org/ 2019/es).
2 BARCENA, Alicia ef al. (Coords.) Informe de avance cuatrienal sobre el progreso y los
desafios regionales de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en América Latina y el
Caribe, CEPAL Foro de los Paises de América Latina y el Caribe sobre el Desarrollo Sos-
tenible, 2019, p.10.

? Metas del ODS 6: *Para 2030, lograr el acceso universal y equitativo al agua potable, a
un precio asequible para todos; *Para 2030, lograr el acceso equitativo a servicios de sa-
neamiento e higiene adecuados para todos y poner fin a la defecacion al aire libre, pres-
tando especial atencion a las necesidades de las mujeres y las nifas y las personas en
situaciones vulnerables; *Para 2030, mejorar la calidad del agua mediante la reduccién
de la contaminacidn, la eliminacién del vertimiento y la reducciéon al minimo de la des-
carga de materiales y productos quimicos peligrosos, la reduccion a la mitad del porcen-
taje de aguas residuales sin tratar y un aumento sustancial del reciclado y la reutilizaciéon
en condiciones de seguridad a nivel mundial; *Para 2030, aumentar sustancialmente la
utilizacion eficiente de los recursos hidricos en todos los sectores y asegurar la sosteni-
bilidad de la extraccion y el abastecimiento de agua dulce para hacer frente a la escasez
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recurso que estd en la base de practicamente todos los demas ODS. Barcena sefiald
que es necesario buscar una estrategia para “cooperar en temas que superan los espa-
cios nacionales, acordar nuevos enfoques frente a la desigualdad, la crisis ambiental,
migraciones, revolucion tecnolégica y reduccion de los conflictos, que exigen nuevas
formas de cooperacién multilateral” (el resaltado nos pertenece). Hemos destacado
esos términos porque los humedales concentran per se esa estrategia de cooperacion
multilateral en todas sus dimensiones. Siguiendo el orden de la frase de la Secretaria
Ejecutiva de la Cepal que acabamos de referir, podemos sefialar que:

*-los humedales superan los espacios nacionales: aun cuando muchos
humedales no sean translimitrofes afectan las reservas de agua de otros
Estados, su riqueza en peces y aves silvestres, especialmente las migra-
torias -los peces que nacen en los humedales de un pais pueden ser cap-
turados como adultos en los de otro, o en alta mar; la mayoria de las
aves acuaticas, migran a miles de kilémetros dos veces al afio y necesitan
de los humedales de muchos paises para descansar, alimentarse y re-
producirse-;

*-los humedales son un dmbito natural de lucha contra la desigualdad,
ya que, histéricamente, han sido lugares desdefiados por considerarse
fuente de enfermedades, residencia de parias, aspecto que con gran es-
fuerzo de las Organizaciones No Gubernamentales/ ONG (v.g. UICN,
IWRB, WWE BirdLife, entre otras), Estados, pueblos e individuos se
estd revirtiendo;

*-los humedales trabajan para mitigar las crisis ambientales, en tanto
poco sitios en el planeta realizan un aporte tan valioso a la crisis

del cambio climdtico y a la pérdida de diversidad biolégica como

de agua y reducir sustancialmente el numero de personas que sufren de escasez de agua;
*Para 2030, poner en préctica la gestion integrada de los recursos hidricos a todos los
niveles, incluso mediante la cooperacion transfronteriza, segtiin proceda; *Para 2020, pro-
teger y restablecer los ecosistemas relacionados con el agua, incluidos los bosques, las
montanas, los humedales, los rios, los acuiferos y los lagos; *Para 2030, ampliar la coo-
peracion internacional y el apoyo prestado a los paises en desarrollo para la creacién de
capacidad en actividades y programas relativos al agua y el saneamiento, incluidos el aco-
pio y almacenamiento de agua, la desalinizacién, el aprovechamiento eficiente de los re-
cursos hidricos, el tratamiento de aguas residuales y las tecnologias de reciclaje y
reutilizacién; *Apoyar y fortalecer la participacion de las comunidades locales en la me-
jora de la gestion del agua y el saneamiento.
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los humedales; por ejemplo, las turberas abarcan solo el 3% de las
tierras mundiales, pero almacenan el doble de carbono que el con-
junto de toda la biomasa forestal mundial®;

*-los humedales cumplen un rol relevante en materia de migracio-
nes/desplazamientos ambientales, puesto que, por un lado, evitan
la emigracién de las poblaciones antaiio pobres de los humedales
mediante desarrollos prosperos en base al aprovechamiento razona-
ble/ecosistémico de su hdbitat, y por otro lado, nutren las reservas de
agua prestando un apoyo sostenible al aumento de demandas de agua
en todos los sectores y dreas, especialmente en los espacios amenaza-
dos por la desertificacion como consecuencia de la mala gestion del
agua, evitando migraciones forzadas por cambio del habitat;

*-los humedales en su gestion aprovechan los avances tecnoldgicos
especialmente adaptados para ellos, asi, ya en la década de los '60
del siglo pasado, las ONG que trabajaron en la elaboracién de la
Convencion de Ramsar de 1971 relativa a los humedales presenta-
ron documentos sobre los avances tecnoldgicos en el manejo de
humedales y, especialmente, sobre la conciliacién de los progresos
cientifico-técnicos con la conservacién de los mismos; estudios y
aplicaciones en continuo crecimiento hasta la fecha®;

*-la regulacion internacional de los humedales ha preservado a la
humanidad de grandes conflictos en tanto la adecuada gestion de
los humedales conforme las normas existentes de gestion razona-
ble-ecosistémica concertada ha contribuido a la descompresion de

conflictos por el agua en muchas regiones del mundo®.

Hemos elegido esta gota de océano entre las 179 metas de los ODS: los hu-
medales, no s6lo porque 13 ODS y 75 indicadores de los ODS estan relacionados

* V. ia. https://www.unenvironment.org/es/noticias-y-reportajes/reportajes/las-turbe-
ras-poderosas-aliadas-contra-el-cambio-climatico

> V. MATTHEWS, G.V.T. The Ramsar Convention on Wetlands: its History and Develop-
ment, segunda ed., Ramsar Convention Bureau, Gland-Switzerland, 2013, p. 15y ss.

6 V. DRNAS DE CLEMENT, Zlata. “Relacion entre las Naciones Unidas y la Convencién
de Ramsar”, Cuaderno de Derecho Ambiental, Vol. XI (2020), Academia Nacional de De-
recho y Ciencias Sociales de Cérdoba (en preparacion) (obtenible en www.acaderc.
org.ar).
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a los humedales’, sino en tanto ellos han sido cobijo por milenios de personas

7 ODS 1 - FIN DE LA POBREZA. Los medios de subsistencia de mas de 1.000 millones
de personas dependen de los humedales (principalmente en los paises en desarrollo).
Sus pueblos obtienen la mayor parte de su proteina animal de los humedales. La pesca
en humedales es un componente importante de las economias nacionales. Al menos 35
millones de personas en el mundo directamente viven de la pesca y la acuicultura en los
humedales. Mds del 70% de los productos acudaticos provienen de estimaciones de que
solo los humedales costeros aportan 34 mil millones de délares de productos acudticos
cada afo, y la industria pesquera crea un volumen anual de comercio internacional de
55 mil millones de délares. Por ejemplo, durante afos, los pueblos indigenas en Pert han
utilizado recursos de la Laguna de Salinas y la Laguna del Indio, sitios Ramsar ubicados
a una altura de 4000 m sobre el nivel del mar. Si estos ecosistemas desaparecen, los re-
cursos de los que viven, desapareceran. ODS 2 - HAMBRE CERO. El arroz, que se cultiva
en arrozales de los humedales, es el principal alimento de 3.500 millones de personas.
Considerando las varias especies que se encuentran en los humedales, tales como insec-
tos, moluscos, cangrejos y camarones, los humedales son un componente esencial de la
seguridad alimentaria de muchas comunidades rurales. Hace mds de veinte afios que los
habitantes de los humedales e interesados han tomado conciencia de que las larvas de
peces, camarones, langostas y otras especies que se encontraban en los manglares y pan-
tanos eran parte de la cadena alimentaria mds alla del propio humedal y que su destruc-
cion o dafio rompe esa cadena, afectando recursos esenciales y fuentes de supervivencia.
ODS 3 - SALUD Y BIENESTAR. La mitad de los turistas internacionales eligen a sabien-
das o no zonas de humedales, especialmente zonas costeras y termales, lo que impacta
enel ODS 8. ODS 6 - AGUA LIMPIA Y SANEAMIENTO. Casi todo el consumo de agua
dulce del mundo es directa o indirectamente dependiente de los humedales. Se estima
que al menos 1.5-3 mil millones de personas en el mundo dependera de los humedales
directamente para obtener agua potable en unas décadas. Las enfermedades relacionadas
con el agua y la falta de acceso a agua potable provocan 3,5 millones de muertes cada
afio en el mundo. 2.000 millones de personas todavia no cuentan con acceso a agua po-
table, y millones mas no disfrutan de este servicio en sus hogares (www.isagua.es). Los
humedales también proporcionan un filtro natural del agua. La vegetacion de los hume-
dales captura nutrientes, contaminantes y sedimentos, limpiando el agua y mejorando
su calidad. Los enfoques a escala de las cuencas ofrecen un marco adecuado a sistemas-
ecosistemas. Por ejemplo, en el Brasil, el rio Parand suministra gran parte del agua potable
de San Pablo. Ante la disminucion de la calidad del agua debido a la deforestacion de la
Mata Atlantica y el desecamiento de humedales un proyecto de pagos por los servicios
de los ecosistemas de TNC (The Nature Conservancy) dio lugar a que los principales
usuarios del agua, tales como empresas de suministro de agua e industrias, paguen una
tarifa destinada a ofrecer apoyo a los agricultores y criadores de ganado para plantar ar-
boles a lo largo de las zonas riberefias de las cabeceras del rio. ODS 7 - ENERGIA ASE-
QUIBLE Y NO CONTAMINANTE. El manejo sostenible aguas arriba permite proveer
energia asequible y no contaminante. Numerosas fuentes de energia limpia, como la solar,
edlica y termal se encuentran en los humedales. ODS 8 - TRABAJO DECENTE Y CRE-
CIMIENTO ECONOMICO. Los humedales proporcionan 266 millones de puestos de
trabajo en turismo y viajes relacionados con los humedales. Los humedales contribuyen
a esta meta suministrando servicios valiosos para la agricultura y la produccién indus-
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trial, tales como reciclaje de nutrientes, proteccién contra las inundaciones y filtracién
del agua que, de otro modo, deberian realizarse por medio de procesos de ingenieria, a
un costo financiero mucho m4s elevado y contaminante. ODS 10 - REDUCCION DE LAS
DESIGUALDADES. Los humedales saludables mitigaran el riesgo de carencias a cerca
de 5 billones de personas con acceso limitado al agua para el 2050. Para el afio 2050 se
espera que al menos un 25% de la poblacién mundial viva en un pais afectado por escasez
cronica y reiterada de agua dulce. La sequia afecta a algunos de los paises més pobres del
mundo, recrudece el hambre y la desnutricién enlazando ODS. ODS 11 - LOGRAR QUE
LAS CIUDADES Y LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS SEAN INCLUSIVOS, SEGU-
ROS, RESILIENTES Y SOSTENIBLES. Los desastres relacionados con el agua represen-
taron el 90 % de todas las catastrofes de los dos ultimos decenios. Las soluciones basadas
en la naturaleza, como los arrecifes de coral, los manglares y las marismas de agua salada,
proporcionan una proteccién de bajo costo para las costas, reduciendo la altura y fuerza
de las olas, disminuyendo las mareas de tempestad y absorbiendo parte del agua exce-
dente. Debe tenerse en cuenta que el 50% de las principales ciudades del mundo estdn
situadas dentro de los 50 km de las costas, detentando densidades demograficas 2,6 veces
mas elevadas que las zonas continentales. Por otra parte, las ciudades también han inva-
dido las tierras costeras, destruyendo las barreras de proteccién natural con serios riesgos
de desastre cuando la naturaleza recobra espacios y el cambio climatico alimenta torna-
dos, huracanes, tsunamis de modo sorprendentemente frecuente y feroz. ODS 12 - PRO-
DUCCION Y CONSUMO RESPONSABLES. Las zonas de humedales, gestionadas en
forma adecuada, pueden prestar un apoyo sostenible al aumento de demandas de agua
en todos los sectores. Si bien los humedales del hemisferio Sur se estima que mantienen
aun gran parte de su biodiversidad original, el deterioro cada vez mayor se va sintiendo,
asi, algunos mallines patagénicos presentan dafios por desecamiento, ganaderia, conta-
minacion, introduccién de especies fordneas que provocan la disrupcién de la ecologia
originaria. ODS 13 - ACCION POR EL CLIMA. Tal como lo sefialiramos, las turberas
abarcan solo el 3% de las tierras mundiales, pero almacenan el doble de carbono que el
conjunto de la biomasa forestal mundial. Los humedales crean climas mds moderados
en tanto son importantes reguladores del ciclo del agua (enfrian de 1 a 3 grados el en-
torno). ODS 14 - VIDA MARINA'Y SUBMARINA. Los océanos saludables y productivos
dependen del buen funcionamiento de humedales costeros y marinos. Casi la mitad del
planeta (3.000 millones de personas) dependen de los recursos marinos como su fuente
principal de proteinas. Este objetivo, que reconoce la importancia de los recursos mari-
nos, tiene por finalidad principal reducir la contaminacién, gestionar y utilizar sosteni-
blemente los ecosistemas costeros, reducir la pesca excesiva y conservar las zonas costeras
y marinas. ODS 15 - VIDA DE ECOSISTEMAS TERRESTRES. E140% de todas las espe-
cies del mundo viven y se reproducen en humedales. Los pantanos y marismas mantienen
alrededor de 126.000 especies de agua dulce. Esta cifra representa un 9,5% del total de
las especies de fauna, un niimero significativamente alto si se considera que los cuerpos
de agua dulce (lagos, rios, acuiferos, etc.) abarcan alrededor del 0,01% de la superficie
total del planeta. Los humedales involucran casi la mitad de los servicios ecosistémicos
que proveen todos los ecosistemas terrestres (https://www.los andes.com.ar/
article/view/?slug=humedales- ecosistemas-estrategicos-en-el-ordenamiento-territorial).
ODS 16 - PAZ, JUSTICIA E INSTITUCIONES SOLIDAS. El manejo efectivo de los hu-
medales transfronterizos -al igual que sus cuencas hidricas compartidas con otros Estados-
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pobres, despreciadas por residir en lugares desvalorizados considerados ambitos
propicios a enfermedades y obstaculo para cualquier forma de desarrollo posi-
tivo. Sin embargo, no debe olvidarse que muchas grandes civilizaciones se de-
sarrollaron dentro o en las inmediaciones de los humedales, como es el caso de
los reinos mesopotdmicos entre el Tigris y el Eufrates, Egipto en el Delta del
Nilo, la Macedonia de Alejandro Magno en las marismas del Axio (Vardar),
Roma en las marismas pontinas. Ello, sin recordar a numerosas y prosperas ciu-
dades del mundo, como las de los Paises Bajos en el delta del Rhin (aun cuando
los cursos de agua en el pais hayan recibido nombres propios diferentes), Lon-
dres, numerosas grandes ciudades de la Hansa alemana (como Liibeck, Bremen,
Danzig entre otras), Méjico, Buenos Aires, Recife, etc., situadas en las llanuras
aluviales de grandes deltas. También lo hemos hecho porque los humedales por
su propia naturaleza son “internacionales” y, ademads, enlazan riqueza-pobreza,
hambre-supervivencia, cambio climatico, diversidad bioldgica, desertificacion,
agua, ambiente sano, alimentacién, salud, bienestar, produccién y consumo
equilibrados, desarrollo, y -por sobre todo- necesaria cooperacién transfronte-
riza. No por nada, desde la década de los afios ’60 del siglo pasado hasta hoy los

» «

humedales son llamados “activos liquidos”, “recursos de recursos™.

II. La Convencion de Ramsar

Hacemos especialmente presente que la Convencion de Ramsar (CR) de 2 de
tebrero 1971 (Convencion Relativa a los Humedales de Importancia Internacional,
Especialmente como Habitat de Aves Acudticas) constituye el primer instrumento
multilateral ambiental moderno, a mas de ser hasta hoy el #inico acuerdo inter-
nacional ambiental por el que los Estados limitan sus derechos soberanos sobre
su propio territorio para responder a intereses globales. Toda la regulacién posee
una visién holistica ecosistémica a pesar de la época en que fue concebida. No
se gestd en el ambito de las Naciones Unidas, sino que fue logro de la labor in-

contribuye a la paz y seguridad internacionales. Ademds, la escasez de agua desestabiliza
aun més las relaciones conflictivas de distintas sociedades, haciendo que tengan menor ca-
pacidad de resolver las disputas de manera consensuada (V. https://www.ramsar.org/sit
es/default/files/ documents/library/wetlands_sdgs_s.p df).

8 V. DRNAS DE CLEMENT, Zlata. “Relacion entre las Naciones Unidas y la Convencién
de Ramsar”, ob. cit.
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cansable durante mas 10 afos de organizaciones no gubernamentales (ONG)
como la UICN y el IWRB, entre otras. Se adopto en plena y tensa Guerra Fria
gracias a una vision superadora de las diferencias politicas en aras de la conser-
vacion ambiental en un 4drea de la mds alta sensibilidad®.

Decimos que es el primer instrumento multilateral ambiental moderno',
ya que cuando comenzaron los primeros intentos organizados de alcanzar un
acuerdo internacional sobre humedales y aves acudticas (1960, Proyecto MAR
presentado por Luc Hoffmann a la UICN)" recién comenzaba en el plano in-
ternacional la denominada Primera Revolucién Ambiental'? iniciada en la década
de los ‘60, enfrentando a economistas y ecologistas, los que sostenian posiciones

extremas inconciliables. Los primeros, querian poner precio y mercantilizar

° E1 2 de febrero de 1971, en oportunidad de la adopcion de la CR, a los fines de alcanzar
consenso, varios paises hicieron concesiones, retiraron propuestas, se abstuvieron de
votar para lograr el objetivo de alcanzar una convencion tan esencial y sefiera en materia
ambiental. Esos paises pertenecian tanto al sistema capitalista occidental, como al mar-
xismo, pero supieron -a pesar de las tensiones que habia dejado la invasién de la URSS
y otros Estados del Pacto de Varsovia a Checoslovaquia en 1968, tomar conciencia de la
existencia de valores superiores y extrapoliticos que los unian, que debian hacer preva-
lecer. V. MATTHEWS, G.V.T. The Ramsar Convention on Wetlands: its History and De-
velopment, ob. cit., pp-25-28.

10 En la actualidad, cuenta con 170 Estados Parte. Entre los latinoamericanos se cuentan:
Argentina (04.09.1992), Bolivia (27.10.1990), Brasil (24.09.1993), Chile (27.11.1981),
Colombia (18.10.1998), Costa Rica (27.04.1992), Cuba (12.08.2001), El Salvador
(22.05.1999), Guatemala (26.101990), Honduras (23.10.1993), Méjico (04.11.1986), Ni-
caragua (30.11.1997), Paraguay (07.10.1995), Pert (30.03.1992), Republica Dominicana
15.09.2002), Uruguay (22.09.1984), Venezuela (23.11.1988).

' Es necesario tener en cuenta que ya se formaron organizaciones no gubernamentales
de proteccion de las aves conexas a humedales en 1889 para alcanzar la primera federa-
cién internacional en 1922 con la creacion del Consejo Internacional para la Proteccién
de las Aves (ICBP seguin su acrénimo en inglés). En realidad, se trataba de la primera or-
ganizacion internacional de conservacion del mundo, como el reconocido zodlogo sueco
Kai Curry-Lindahl resaltara décadas después (14th. Session of the General Assembly of
IUCN and 14th Session IUCN Technical Meeting, Ashkhabad-USSR, 26 September-5 Oc-
tober 1978, Proceedings, IUCN, Morges, 1979, p. 98). V. infra Nota 19.

12 Uno de los hechos impulsores de la oleada ambientalista lo constituyo la obra de Ber-
trand RUSSELL titulada “Has Man a Future?”, publicada por Allen and Unwin, en Nueva
York en 1961. Este trabajo puso el acento en la autodestruccion de la humanidad a través
del deterioro de sus recursos de supervivencia. No o menos impactantes fueron los apor-
tes de Jean DORST, al publicar “Before Nature Dies” (1965) y los de Rachel CARSON en
relacion a la extincion de las aves en su “Silent Spring” (1968). Cf. DRNAS DE CLEMENT,
Zlata. “Concepto y elementos juridicos del desarrollo sostenible”, Anuario Argentino de
Derecho Internacional, Vol. VIII, 1998, pp. 163 y ss. (obtenible en http://www.acaderc.
org.ar/doctrina/art iculos/artdesarrollososten ible).
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todas las relaciones humanas, inclusive las vinculadas a los recursos naturales,
en tanto, los segundos, pretendieron un statu quo de las politicas de desarrollo
en aras de la preservacion del medio ambiente’. Era una etapa en la que la Or-
ganizacioén de las Naciones Unidas aun no se habia movilizado por el tema, no
se habia producido el Informe del Secretario General U Thant titulado “El Hom-
bre y su Medio” (1969), atin no se habia llevado a cabo la Conferencia de Na-
ciones Unidas sobre Medio Humano (Estocolmo, 5 al 16 de junio de 1972).

Lo consideramos instrumento “moderno” ya que su estructura es la que
luego va a marcar los sucesivos instrumentos internacionales multilaterales. Algu-
nos critican a la Convencion de Ramsar por ser extremadamente sencilla, primitiva,
sin embargo, ese contenido parco fue deliberado, expresa e inteligentemente con-
certado, ya que, en esos momentos, dificilmente, los Estados hubiesen aceptado o
acordado un texto mas complejo. En base a esas consideraciones y razonamien-
tos es que se considerd y convino el modelo de tratado a elaborar ya en la Reu-
nion preparatoria de 1966 en Noordwijk (Paises Bajos)™.

Senalamos que es el #inico convenio multilateral ambiental por el que los
Estados limitan sus derechos soberanos sobre su propio territorio en pos de res-
guardar bienes e intereses planetarios. Si bien, “(1)a inclusién de un humedal en
la Lista se realiza sin prejuicio de los derechos exclusivos de soberania de la Parte
Contratante en cuyo territorio se encuentra dicho humedal” (art. 2.3 CR),
“(c)ada Parte Contratante debera tener en cuenta sus responsabilidades de ca-
racter internacional con respecto a la conservacion, gestion y uso racional [eco-
sistémico] de las poblaciones migradoras de aves acuaticas, tanto al designar
humedales de su territorio para su inclusién en la Lista, como al ejercer su derecho
a modificar sus inscripciones previas” (art. 2.6 CR), y ademds, “(1)as Partes Con-
tratantes deberdn elaborar y aplicar su planificacion de forma que favorezca la con-
servacion de los humedales incluidos en la Lista y, en la medida de lo posible, el
uso racional [ecosistémico] de [todos] los humedales de su territorio”; “(c)ada Parte
Contratante fomentard la conservacion de [todos] los humedales y de las aves acua-

13 El periodo de reconstruccién masiva iniciado tras la Segunda Guerra Mundial, llevé
a un desarrollo expandido que hizo notorios los dafios producidos por el ser humano a
los equilibrios fundamentales de la biosfera (V. KISS, A.- Droit International de I’ envi-
ronnement, Pedone, Paris, 1989; GONZALEZ CAMPOS, J. D. y otros- Curso de Derecho
Internacional Piiblico, Beramar, Madrid, 1992, p. 711 y ss.).

' CARP, Erik. A Directory of Western Paleartic Wetlands, UNEP-IUCN, Gland-Suiza,
1980, p. 3. V. asimismo, Proceedings of the Second European Meeting on Wildfowl Con-
servation, Noordwijk aan zee 1966, IWRB, 1967.
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ticas creando reservas naturales en aquéllos, estén o no incluidos en la Lista, y to-
mard las medidas adecuadas para su custodia” (art. 4.1); “Las Partes Contratantes
celebraran consultas sobre el cumplimiento de las obligaciones que se deriven de
la Convencidn, especialmente en el caso de un humedal que se extienda por los te-
rritorios de mds de una Parte Contratante o de un sistema hidroldgico compartido
por varias de ellas. Al mismo tiempo, se esforzardn por coordinar y apoyar activa-
mente las politicas y regulaciones actuales y futuras relativas a la conservacion de
los humedales y de su flora y fauna” (art. 5). Todo ello en el marco de la vision
preambular que reconoce “la interdependencia del hombre y de su medio am-
biente”, que considera “las funciones ecoldgicas fundamentales de los humedales
como reguladores de los regimenes hidroldgicos y como hébitat de una fauna y
flora caracteristicas, especialmente de aves acuéticas’, que se declara convencida de
que “los humedales constituyen un recurso de gran valor econdmico, cultural, cien-
tifico y recreativo, cuya pérdida serifa irreparable”®.

El CR tiene una vision holistica, ecosistémica en tanto toda la filosofia de
Ramsar gira en torno al concepto de “uso racional” de los humedales, entendido
ese uso como el mantenimiento de sus caracteristicas ecoldgicas, mediante la
implementacion de enfoques por ecosistemas, dentro del contexto del desarrollo
sostenible’®. El “uso racional” se refiere no solo a la conservacion y al uso soste-
nible de los humedales, sino a todos los servicios que proporcionan en beneficio
de las personas y la naturaleza'’. Es decir, se piensa en “su uso sostenible para

15 Esta referencia nos recuerda las expresiones del conde Leon Lippens de Bélgica refe-
ridas en el prefacio de “Activos Liquidos”: “es tan estiipido drenar nuestras grandes ma-
rismas, con su riqueza de vida salvaje, como demoler la Catedral de Chartres para plantar
papas” (Liquid Assets, UICN / IWRB, 1965, p. 2; V. POSTEL, Sandra. Liquid Assets: The
Critical Need to Safeguard Freshwater Ecosystems, Ed. Mastny, State of de World Library,
2005, p. 85; MATTHEWS, Geoftrey. Ob. cit. p. 9).

16 Se ha definido a los ecosistemas como el complejo de comunidades vivas (incluidas
las comunidades humanas) y del medio ambiente no vivo (componentes de los ecosis-
temas) que interactian (a través de procesos ecoldgicos) como una unidad funcional
que proporciona, entre otras cosas, una variedad de beneficios a los seres humanos (Ser-
vicios de los Ecosistemas) (V. Manuales Ramsar. Manual 1. Uso Racional de los Hume-
dales, 2018, p. 11 (https://www.rams ar.org/sites/def ault/files/docum ents/pdf/lib/h
bk4-01sp. pdf).

17 El uso racional de los humedales en su concepcién actualizada es el mantenimiento
de sus caracteristicas ecoldgicas, logrado mediante la implementacion de enfoques por
ecosistemas, dentro del contexto del desarrollo sostenible. La frase “dentro del contexto
del desarrollo sostenible” seniala que, si bien es inevitable que se lleven a cabo actividades
de desarrollo en algunos humedales, y que muchas de esas actividades generan impor-
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beneficio de la humanidad de manera compatible con el mantenimiento de las
propiedades naturales del ecosistema” [3* Conferencia de las Partes Contratantes
en la Convencion de Ramsar (COP3, 1987)]. La percepcion holistica no solo se
da a nivel de uso sostenible, sino que se refiere también al espectro organizativo
del sistema Ramsar ya que, la finalidad de la Convencién de promover la con-
servacion y el uso racional de los humedales, contribuye significativamente al
logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas,
las Metas de Aichi para la Diversidad Bioldgica, el Acuerdo de Paris sobre el
Cambio Climatico y otros compromisos internacionales conexos.

La CR naci6 del esfuerzo de Organizaciones no Gubernamentales, al igual
que la Convencidon sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas
de Fauna y Flora Silvestres, conocida como CITES por su sigla en inglés (Con-
vention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora),
adoptada en Washington en 1973 para proteger mds de 30.000 especies. A tal
punto ha pesado ese origen y construccion via ONG, que la Secretaria de la CR
oficia en la sede de la UICN'8, Ello, a diferencia de la Convencién sobre la Pro-
teccién del Patrimonio Mundial, Cultural y Natural, la que fue aprobada en 1972
por la propia UNESCO, organismo especializado de las Naciones Unidas.

El IWRB vy la UICN estuvieron en la propuesta inicial de convenio sobre
humedales, en todo su desarrollo por casi diez afios, en la adopcion dela CR, y

tantes beneficios para la sociedad, estas deben emprenderse de manera sostenible, en
aplicacion de los enfoques elaborados por la Convencion, por lo que no puede darse por
sentado que el “desarrollo” es un objetivo para todos los humedales (Ibidem, p. 17). V.
https://www.ram sar.org/es/ac erca-de/uso-r acional -de-los-hum edales; PRITCHARD,
Dave (Ed.). “Managing Wetlands”, Ramsar for the Wise Use of Wetlands, Vol. 18, IUCN
Gland-Suiza.

'8 La UICN (llamada ahora Unién Mundial para la Conservacién, pero manteniendo el
mismo acrénimo, IUCN en inglés) fue fundada en octubre de 1948, en el marco de una con-
ferencia internacional llevada a cabo en Fontainebleau, Francia. Su sede actualmente esta
en Gland, Suiza (la misma pequena ciudad suiza de apenas 14.000 habitantes donde funciona
el Fondo Mundial para la Naturaleza (Worl Wildlife Found/WWFEF), también organizacién
no gubernamental creada en 1961. La UICN es la organizacién medioambiental mas grande
del mundo, con més de 1.200 miembros gubernamentales y no gubernamentales, ademas
de unos 11.000 expertos voluntarios en mas de 160 paises. Para su labor, la UICN cuenta
con el apoyo de un personal compuesto por mas de 1000 empleados, repartidos en 45 ofi-
cinas, y cientos de asociados de los sectores puiblico, no gubernamental y privado de todo el
mundo. Debe tenerse en cuenta que el IWRB (International Wildfowl Research Bureau) -
socio de la UICN-), tuvo un papel central en la creacion de la Convencién, pero no pudo
ser sede porque recién en 1973 obtuvo “personalidad juridica”
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en la puesta en marcha de la Convencion hasta la fecha. La CR es hija de las
ONG. Ese origen muestra cuan eficaz puede ser la accién bien encausada de la
sociedad civil a la hora de proteger el ambiente e impulsar la voluntad de los Es-
tados y de las Organizaciones intergubernamentales a ello.

La Guerra Fria no pudo congelar el nacimiento de la CR. El vivo entusiasmo
por generar un convenio protector de los humedales y las aves acuaticas mantuvo
constancia a través de casi 10 afios. Ni siquiera la invasion a Checoslovaquia el 21
de agosto de 1968 por la URSS y otros paises del Pacto de Varsovia dirigida a frenar
la llamada “Primavera de Praga’, pudo impedir que se alcanzara la Convencion
sobre Humedales en Ramsar en 1971. Sin embargo, el hecho tuvo fuerte impacto.
Luc Hoffmann (Coordinador del Programa de la UICN) tuvo que informar a
todos los ministerios y servicios gubernamentales que habian recibido el borrador
de la Convencion -a tratar en la Reunién de Leningrado- que: “Como consecuen-
cia de la penetracion del ejército de cinco paises del pacto de Varsovia en Checos-
lovaquia, el Gobierno holandés [Estado al que se habia confiado la redaccién del
proyecto de Convencién] ha cancelado su participacion oficial en el Tercera reunion
regional internacional sobre la conservacién de los recursos de las aves silvestres,
Leningrado, 25 de septiembre al 1 de octubre de 1968”

Desde la invasién a Checoslovaquia, varios Estados dejaron de participar
en las reuniones (entre ellos, Estados Unidos y Canada a pesar de haber sido
pioneros en la materia y en la participacion dirigida a la adopcién de la conven-
cion), por lo que tampoco estuvieron presentes en la Conferencia de Ramsar.
Canada adhiri6 ala CR en 1981 y EE.UU. recién en 1987 (dieciséis afios después
de su adopcion). Los Paises Bajos, si bien participaron de la Conferencia de
Ramsar, atento su condicion de pais redactor del borrador, ratificaron la CR en
1980. Similar situacion de compromiso tuvo el Reino Unido por el rol que tenia
el britanico Geoffrey Mathews en la preparacion de la CR (reemplazé a Luc
Hoffmann como director del IWRB y como coordinador del Programa dirigido
ala adopcién de la Convencion desde la reunién de Morges-Suiza de 1968). El
RU participé en la Conferencia de Ramsar y fue uno de los 7 Estados que rati-
ficaron la CR, permitiendo su entrada en vigor el 21 de diciembre de 1975, de
conformidad al art. 10 de la Convencién). En la reunién de Leningrado solo
unos pocos paises estuvieron representados y no se registré ninguna discusion
sobre la Convencién de Humedales. Puede observarse que, a pesar del disgusto
que caus6 en muchos Estados la invasion a Checoslovaquia por parte de la URSS
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y otros Estados del Pacto de Varsovia, a pesar de hallarse la Guerra Fria en su
apogeo, el deseo de alcanzar un acuerdo sobre humedales y proteccion de aves
silvestres -valor perdurable a alcanzar frente a la contingencia que representaban
las desavenencias politicas del momento- supo superar las tensiones en aras de
la preservacion de un interés superior mundial. Tampoco hoy las diferentes con-
cepciones politico ideoldgicas de los gobiernos en América Latina debieran per-
turbar las metas comunes en materia de preservacién y conservacion y uso
razonable de estos “activos liquidos” del Sur americano®.

El CR proporciona el marco ideal para la accién nacional y la cooperacién
internacional para la conservacion y el uso racional de los humedales y sus re-

cursos con vision integradora ambiental, econdmica y social®.

I11. El Sistema de la CR y la Cooperacion en América Latina

El sistema de la CR esta imbricado en los ODS, junto a las Metas de Aichi 2020
y las Metas de Ramsar 2024, representando un drea propia ideal para la colabo-
racion y la sinergia entre las principales convenciones sobre medioambiente (v.g.
Convencién sobre Cambio Climatico, Convencién sobre Diversidad Bioldgica,
Convencidn sobre Desertificacion, Acuerdo sobre Reduccion de Riesgos de De-
sastres, etc.). Desde hace varias décadas la Secretaria Ramsar participa de las
COP de otras convenciones ambientales y, a partir de 2020 -dada la condicién
de Observadora asignada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en

1 Es frecuente escuchar en estos ultimos tiempos expresiones tales como: “sin un cambio
del estilo de desarrollo no se alcanzardn las metas de los ODS”; “las politicas para la igualdad,
la inclusion y el crecimiento son imprescindibles’, etc., las que se enmarcan en una visién
politico-ideoldgica, actuando de modo disgregante. Por nuestra parte, creemos que son
posiciones de “deseo” ingenuas, ya que importan desconocer 2500 afios de confrontacién
histérica entre paradigmas opuestos, enfrentamiento perpetuamente reinstalado (V.
DRNAS DE CLEMENT, Zlata. Los Paradigmas ideolégicos y la Concepcién del Derecho In-
ternacional, Advocatus, Cérdoba, 2020, passim, obtenible en www.derecho .unc.edu.ar).
Seguramente ejemplos de comportamiento interestatal conciliador como el que evidencié
la adopcion de la CR le harfan mucho bien a la humanidad y a su futuro.

20 SECRETARIA DE LA CONVENCION DE RAMSAR, Cooperacion internacional: Li-
neamientos y apoyo para la cooperacion internacional con arreglo a la Convencién de Ram-
sar sobre los Humedales, volumen 20, parte integrante de Manuales Ramsar para el uso
racional de los humedales, Gland (Suiza), 2010 (https://www.ramsa r.org/sites/def
ault/files/doc uments/pdf/lib /hbk4-20sp. pdf).
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su periodo 74 de sesiones de 2019- puede actuar en todos los temas globales
que trate el 6rgano onusiano.

Mucho antes de la adopcién de los Objetivos del Milenio (centrados en lo
social), mucho antes de la enunciacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(sociales y ambientales), el sistema Ramsar se ocupé de esos objetivos. Desde
su mismo nacimiento en 1971 pasé a actuar en el Programa MAB (“El Hombre
y la Biosfera” de la UNESCO, MAB seguin su acrénimo en inglés), programa
que combina las ciencias naturales y sociales con miras a mejorar los medios de
vida humanos, salvaguardar los ecosistemas naturales y gestionados, promo-
viendo asi enfoques innovadores para el desarrollo econémico, social y cultural
apropiados y ambientalmente sostenibles. Como sefialara James Dean Brown,
el concepto de reserva de la biosfera -que estd en el centro del programa MAB-
concentra en si el corazén mismo del manejo ecosistémico. MAB ha sido, segun
él, el primer esfuerzo internacional para llevar adelante el concepto de desarrollo
sustentable?!.

Hace mds de 25 aiios, el argentino Delmar Blasco -en su calidad de segundo
secretario de la CR (1995-2003)- percibi6 la posibilidad de utilizar Ramsar como
paraguas para proyectos de cooperacion internacional que involucraban a Ar-
gentina, Bolivia, Brasil y Paraguay con visién integradora de los distintos con-
venios multilaterales ambientales desde una perspectiva de preservacion natural
y desarrollo social, sustentada en la concepcién de “uso racional” de los hume-
dales?-%.

No deseamos hacer historia de lo desarrollado y logrado en el sistema Ram-
sar, mas bien centrarnos en la actualidad que evidencia la cooperacién en Amé-
rica Latina en nuestros dias y visualizar propuestas para una mejor gobernanza.

La Secretaria Ramsar no dirige proyectos de conservacion directamente
sobre el terreno, pero la Convencién mantiene tres programas de asistencia fi-

nanciera para pequeios proyectos (o partes de grandes proyectos) para la con-

2 BROWN, J. D. “The integration of Man and the Biosphere”, The Georgetown Int’l Law
Review, Vol. 14, p. 77.

2 Visita de Ramsar a Sudamérica (https://www.ram sar.org/new s/secretary -general-
pays -visit-to-so uth-america).

# Es de observar que ya en ese momento (1997), el valor en délares de los ecosistemas
naturales era de 33 mil millones de ddlares, de los cuales el 45% o sea $ 14.9 mil millones
correspondian al ecosistema de humedales (V. Interview with Margarita Astrdlaga, Ram-
sar Convention Adviser for the Americas, Date: April, 2006; Interviewed by: Katiana Mu-
rillo, Rainforest Alliance (https://www.r amsar.org/es/ node/3 7617).
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servacion y el uso racional de los humedales. El personal de la Secretaria evalua
las propuestas de cada proyecto, hace recomendaciones sobre su idoneidad, re-
aliza el monitoreo y el seguimiento para garantizar la ejecucion satisfactoria de
los proyectos seleccionados®.

Diecinueve Iniciativas Regionales de Ramsar (IRR) apoyan la cooperacion
y la creacién de capacidad en las cuestiones relacionadas con los humedales en
regiones especificas®.

Los grupos de Partes Contratantes de la CR de una region, que compartan
un objetivo temdtico comun, pueden solicitar la aprobacion de una IRR. Las
Autoridades Administrativas nacionales a cargo de la aplicacién de la Conven-
cién en sus paises dirigen el desarrollo y las actividades de las IRR, las que les
proporcionan -y a menudo también a sus ministros- una plataforma para la co-
laboracién con expertos técnicos y representantes de los 6rganos interguberna-
mentales, con las Organizaciones Internacionales Asociadas de Ramsar, con las
ONG, con las comunidades locales y las empresas privadas.

Las iniciativas regionales de Ramsar son aprobadas por la Conferencia de
las Partes Contratantes, y por el Comité Permanente durante el periodo entre
reuniones de la COP. Esas iniciativas estdn administradas de forma indepen-
diente y no tienen autorizacion para hablar ni actuar en nombre de la Conven-
cién, pero trabajan en estrecho contacto con la Secretaria.

Las repercusiones concretas de que una IRR adopte una estructura juridica
que le confiera una personalidad juridica nacional varian de un pais a otro. No
obstante, como regla general, esas entidades tienen mucha mayor capacidad
para funcionar como organizaciones auténomas con independencia financiera
(y, dependiendo de la legislacion local, pueden ser candidatas a recibir dona-
ciones deducibles de impuestos). En algunos casos, esas entidades también pue-
den solicitar formar parte de una organizacion no gubernamental internacional
(ONG internacional) o acreditarse en el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente®.

2 Ello, independientemente de la Iniciativa Humedales para el Futuro, financiada por el De-
partamento de Estado y el Servicio de Pesca y Vida Silvestre de los Estados Unidos, que apoya
pequenios proyectos de creacién de capacidad en América Latina (V. https://www.ramsar.org/
es/actividad/inversion-en-los-humedales) (V. https://www.ram sar.org/ es/nuevas/fond o-hu-
medales -para-el-futuro-celebran do-20-anos-de-co nservacion-y-uso-racional-de-los). Suiza
también financia iniciativas Ramsar, pero no en América Latina.

V. https://www.ramsar.org/es/actividad/iniciativas-regionales- de-ramsar

?¢ V. Examen de la condicién juridica de las iniciativas regionales de Ramsar y de las re-
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Los Lineamientos Operativos estipulan que las IRR se han previsto como
“medios operativos para brindar un apoyo eficaz con miras a facilitar la conse-
cucion de los objetivos de la CR y su Plan Estratégico en determinadas regiones
geogréficas, por medio de la cooperacién internacional en las cuestiones de in-
terés comun relacionadas con los humedales” Ademds, aclaran que las IRR
deben establecer sus propios mecanismos de gobernanza y asesoramiento, para
lo cual es “esencial” contar con el respaldo de un pais anfitrién o de una orga-
nizacién intergubernamental anfitriona®.

Hay dos clases de iniciativas regionales: *centros regionales Ramsar para la
formacién y la creacion de capacidad y *redes para la cooperacion regional. Nos
interesan en este caso las segundas.

De las quince IRR para 2019-2021, cuatro corresponden a cooperacion re-
gional en América Latina:

-Iniciativa regional de Ramsar sobre Conservacion y el Uso Sostenible de

los Humedales Altoandinos;

-Iniciativa regional de Ramsar sobre Conservacion y Uso Sustentable de la

Cuenca del Plata;

-Iniciativa regional de Ramsar para la Conservacion y el Uso Racional de

Manglares y Corales;

-Iniciativa regional de Ramsar para la Cuenca del Rio Amazonas®

IV. Iniciativa regional de Ramsar sobre Conservacion y el Uso Sostenible de los Humedales
Altoandinos

Uno de los principales servicios que ofrecen los humedales altoandinos es la
provision de agua, no solamente para el abastecimiento de las comunidades hu-
manas residentes en sus alrededores, sino también para el riego de suelos agri-

colas, la generacién hidroeléctrica y el consumo humano aguas abajo®.

percusiones para la Convencion, CR, SC55 Doc.9.

¥ Ibidem.

8 Parcialmente, también abarca a AL la Iniciativa regional de los Humedales del Caribe
(CariWet).

¥ Los Humedales altoandinos. Ecosistemas estratégicos y fragiles que ofrecen servicios am-
bientales para millones de personas (http://awsassets.pand a.org/download s/los_humed
ales_altoan dinos_es.pdf).

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII (2020) 169-196



Los humedales como instrumento de cooperacion en América Latina... 185

Tal como lo seflala Wetlands International, la IRR relativa a los Humedales
Altoandinos (aprobada en 2006, continuando hasta la fecha) “es una iniciativa
dirigida a mejorar el estado de conservacion de cinco humedales altoandinos,
de gran importancia por su biodiversidad y para los medios de vida de las co-
munidades locales que dependen de ellos; amenazados principalmente por la
contaminacién minera, y por el sobrepastoreo de ganado que repercute en la
degradacién de vegas y bofedales”. La region Altoandina es de importancia es-
tratégica para mas de 100 millones de personas de distintas naciones. Ubicados
en las nacientes de algunos de los sistemas fluviales mas importantes de la re-
gion, los humedales altoandinos almacenan y regulan el agua que fluye aguas
abajo, proporcionan pastizales para la cria de ganado doméstico, proveen fibra
vegetal, alimento y combustible a las comunidades locales, capturan el carbono
y representan un patrimonio cultural invalorable. A pesar de su gran valor, las
actividades humanas que se vienen realizando durante siglos, junto a la mineria
y al cambio climético, afectan el equilibrio de la vida en estos ecosistemas y las
comunidades que dependen de ellos para su subsistencia. La primera fase de la
iniciativa de cooperacion peruano-argentina [con el apoyo de ONG, entre ellas,
Ecosistemas Andinos ECOAN, Fundaciéon Ambiente y Recursos Naturales
(FARN), Fundacién YUCHAN vy de los gobiernos de los dos paises (Secretaria
de Gobierno de Ambiente y Desarrollo Sustentable, Argentina, Ministerio del
Ambiente, Pert, Administracién de Parques Nacionales, Argentina, Servicio
Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado (SERNANP), Per, Insti-
tuto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) EEA Abra Pampa, Argentina),
INTA IPAFE Argentina, Subsecretaria de Agricultura Familiar (Coordinacién Jujuy),
Argentina, Ministerio de Ambiente de la provincia de Jujuy, Argentina] se extendié
entre el ailo 2017 y principios del 2019, con distintas experiencias piloto a otras
areas como la Reserva Nacional Lago Junin en Pert (Sitiol) y el Monumento Na-
tural Laguna de los Pozuelos en Argentina (Sitio 2). En esa fase temporal se ha
trabajado en ambos sitios, replicando acciones exitosas en otros tres lugares: Ca-
rampoma-Marcapomacocha en el Peru (Sitio 3), Salinas Grandes-Laguna de
Guayatayoc (Sitio 4) y el Altiplano de Catamarca (Sitio 5), estos ultimos, ambos
en el noroeste de Argentina.

Entre los logros de la fase 2017-2019 se cuentan:

-Plan de manejo sustentable del pastoreo del ganado adecuado a las carac-

teristicas de los sitios Laguna de los Pozuelos y Lago Junin.
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-Implementacion de mejores practicas de manejo del pastoreo acordadas
con los pobladores locales en 450 ha en el Lago Junin con 2 comunidades
involucradas.

-Implementacion de mejores practicas de manejo del pastoreo acordadas
con los pobladores locales en 6.040 ha en Laguna de los Pozuelos con 9 co-
munidades involucradas.

-Las actividades involucraron hasta inicios de 2019 a 270 familias alcan-
zando 2 comunidades en Lago Junin y 9 comunidades en Laguna de los Po-
zuelos.

-Plan de manejo y restauracion de vegas aplicado en 45 ha en la Laguna de
los Pozuelos.

-Plan de manejo y restauracion de bofedales aplicado en 32 ha en el Lago
Junin.

-Instalacién de 2 bombas solares de agua que permiten un manejo eficiente
del agua con el compromiso de los productores de cerrar aguadas que se
alimentan de la napa fredtica y constituyen fuentes de perdida de agua por
evaporacion y de contaminacién en Laguna de los Pozuelos.

-Acuerdos con 2 comunidades en el Lago Junin para implementar una téc-
nica de extraccion de champa sustentable.

-Limpieza de canales e inmovilizacién natural de un basural en Lago Junin
que permite una distribucidn eficiente del agua para la conservacion de los
bofedales.

-Acuerdos institucionales firmados con los administradores de las areas
protegidas (APN en Argentina y SERNANP en Pert) para realizar trabajos
de manera coordinada y participativa con la inclusién de las comunidades.
-Incorporacién de las actividades realizadas en la fase 1 al Plan de Gestion
de la Reserva Natural de Lago Junin y al Plan de Administracion de la Re-
serva de Biosfera de los Pozuelos.

La segunda fase 2019-2021 ha extendido la experiencia especialmente en

Argentina. Abarca los siguientes sitios 1. Reserva Nacional Junin y 3. Caram-

poma-Marcapomacocha (Pert), 2. Reserva de Biosfera Laguna de los Pozuelos

(Argentina), 4. Salinas grandes -Laguna de Guayatayoc (Argentina); y 5. Lagu-

nas Altoandinas y Punenas de Catamarca (Argentina, en zona fronteriza con
Chile).

El objetivo de esta fase es recuperar la salud de estos ecosistemas para sal-
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vaguardar su biodiversidad unica, para resguardar los medios de vida de las co-
munidades que de ellos dependen y para que puedan seguir regulando el agua
y el carbono en beneficio de la sociedad. Se trabaja en el Monumento Nacional
y Sitio Ramsar Laguna de los Pozuelos en la provincia de Jujuy, en Argentina, y
en la Reserva Nacional y Sitio Ramsar Lago Junin, localizado en los departa-

mentos de Junin y Pasco, en el Peru.

V. Iniciativa regional de Ramsar sobre Conservacion y Uso Sustentable de la Cuenca del
Plata

La Cuenca del Plata y su sistema de humedales se extiende a lo largo de mas de 3.400
km, desde el Gran Pantanal del Alto Paraguay hasta el Rio de La Plata, en un area
de aproximadamente 3.100.000 km*® con diferentes zonas climaticas. Con un gran
flujo hidroldgico, esta drea constituye el mayor humedal de agua dulce del mundo,
perteneciente a cinco paises (Argentina, Brasil, Paraguay, Bolivia y Uruguay)*'.

La Iniciativa Regional de Conservacion y Uso Sustentable de los Humedales
Fluviales de la Cuenca del Plata fue aprobada por el Comité Permanente de
Ramsar (SC40) en mayo de 2009 y aun continta.

Entre los grandes problemas de los humedales de la Cuenca se cuentan: la
Hidrovia Paraguay-Parand, iniciada a principios de los 90, la que involucra varias
intervenciones en los rios Paraguay y Parand para lograr que sean aptos para el
transporte de grandes cargamentos, con posibles dafos irreversibles en el sis-
tema de humedales y sus comunidades. Asi, en lo que hace a las pequerias re-
presas hidroeléctricas en el Pantanal en Brasil, el Gobierno de ese pais estd
llevando a cabo la construccion de mas de 160 pequenas represas hidroeléctricas
en la cuenca del rio Alto Paraguay, en los humedales del Pantanal, siendo su
principal amenaza la pérdida de la produccion pesquera, una importante fuente
de ingresos para los pobladores de la zona, sobre todo pescadores y pueblos in-
digenas. En lo que hace a la agricultura, la frontera agricola se estd extendiendo

% CR. Estrategia para la Conservacién y Uso Sustentable de los Humedales Fluviales de la
Cuenca del Plata. Marco Estratégico, Iniciativa Regional, Humedales Fluviales de la Cuenca
del Plata (https://www.arg entina.gob.ar/ sites /default/file s/documento_ estrateigico_-
_cuen ca_del_pl.pdf).

31 V. https://farn.org.ar/iafo nline2020/a rticulos/6-2-ley-d e-humedales-y-gober nanza-
am bient almente-suste ntable-y-so cialmente-responsable- para-la-cuenca- del-plata/
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cada vez mas hacia los humedales, con impactos socioambientales. La promocion
de la agroecologia se entiende en la IRR permitira contrarrestar las amenazas de ex-
pansion agricola y mejorar la situacion de las comunidades locales y el ambiente, a
la vez que contribuira a la lucha contra el cambio climdtico y la desertificacion en la
region. Otro problema es la extraccién de arenas siliceas en el rio Parand.

Entre los objetivos de la primera fase de la Iniciativa Ramsar, ya figuraban:

*Promover procesos de conservacion y uso sostenible de peces en la Cuenca
del Plata (i.a. adopcién de modelos de extraccion y produccién pesquera, crite-
rios de comercializacién y pautas de consumo responsables, incluyendo el fo-
mento a la produccion local (acuicultura), a la mejora de la calidad de procesos
y productos y la reduccion de la pobreza; desarrollo integral de las comunidades
de pescadores revalorizando el conocimiento tradicional); *Promover la inclu-
sién de estandares de sustentabilidad ambiental y de equidad en la formulacién e
implementacion de politicas de desarrollo de obras de infraestructura y de la in-
dustria extractiva con impactos socioambientales regionales (i. a. Informacion y
concientizacién de la poblacién, sus organizaciones y representantes sobre los
impactos sociales y ambientales de las obras de infraestructura y de la industria
extractiva en los humedales; informacion a los actores sociales sobre las instan-

cias y modalidades de incidir y participar en la toma de decisiones);

*Adoptar herramientas y medidas necesarias para la conservacion y el uso
sostenible de ecosistemas terrestres en los pastizales templados de las Pampas y
Campos por parte de instituciones internacionales, gobiernos, empresas y la so-
ciedad civil (i. a. desarrollo de procesos participativos de construccion de pro-
puestas de politicas de ordenamiento ambiental del territorio para los pastizales
(estableciendo redes ecoldgicas que consideren nucleos de conservaciéon y co-
rredores) y aplicacién de incentivos a la conservacion y uso sostenible del eco-

sistema);

*Promover la conservacion, la conectividad y el uso sostenible de los sistemas
de humedales de la Cuenca del Plata en un marco comiin, con una vision regional
internacional (i.a. articulacion de los proyectos que se desarrollan en los hume-
dales de la Cuenca del Plata a través de mecanismos de interaccion e interco-
nectividad para favorecer las sinergias y la integracion regional; identificaciéon
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y/ o promocion de mecanismos legales e institucionales y financieros para el or-
denamiento y gestion sostenible del territorio; creacién de nuevas dreas prote-
gidas; mejora en la efectividad de manejo de las dreas protegidas existentes;
apoyo a los comités de Gestion de las Reservas de Biosfera, Sitios Ramsar y Pa-
trimonios mundiales promoviendo sinergias en la gestion de las dreas protegidas

bajo figuras internacionales);

*Promover la Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) en la Cuenca
del Plata para lograr un desarrollo sustentable, armonizando las variables sociales,
culturales, econémicas y ambientales, lo que incluye i. a. enfoque ecosistémico,
caudal ambiental, adaptacién al cambio climético, valoracién de servicios eco-
sistémicos incorporados en la Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH)
en cuencas locales, nacionales y transfronterizas internacionales. Los objetivos

que se fueron expandiendo a través de los afios.

La etapa 2019-2021 busca trabajar con los usuarios de los humedales en su
uso sostenible y restauracion y en la inclusién de las comunidades locales por
parte de cada uno de los paises involucrados en las estrategias de planificacion.
Como objetivo central tiene la vigilancia de todas las actividades.

V1. Iniciativa regional de Ramsar para la Conservacion y el Uso Racional de Manglares y
Corales

Esta IRR, que fue aprobada en 2009 y continua, agrupa a 14 Estados Contra-
tantes de la CR: Brasil, Costa Rica, Cuba, Salvador, Guatemala, México, Peru,
Colombia, Nicaragua, Honduras, Reptblica Dominicana, Panama, Venezuela y
Ecuador. Ademds, han sido invitadas a participar las Organizaciones Interna-
cionales Asociadas de la Convencién Ramsar como Wetlands International,
Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN), BirdLife
International (antigua ICBP) y World Wildlife Fund (WWF); asi como a otros
organismos internacionales relacionados con el tema.

La Iniciativa Regional para el Manejo Integral y Uso Sostenible de los Eco-
sistemas de Manglares y Corales plantea el desarrollo de una propuesta de Es-
trategia Regional y Plan de Accién dirigidos a:

Cuaderno de Derecho Ambiental - XII



190 Zlata Drnas de Clément

a) El desarrollo y la implementacién de mecanismos de cooperacion regio-
nal y técnicas de uso racional de los manglares y corales a través del intercambio
de informacion de estudios de casos y experiencias en cada uno de los paises.

b) La participacién de las comunidades asentadas en los ecosistemas de
manglar, en la gestion de estos ecosistemas, asi como de otros actores sociales,
territoriales, institucionales y el sector privado.

Las Metas de la iniciativa son:

1. Propiciar la generacién e intercambio, entre las Partes Contratantes involu-
cradas del conocimiento de la cobertura y del estado de conservacion de los ecosis-
temas de manglar y corales, a través de inventarios y estudios ecosistémicos.

2. Desarrollar un enfoque regional sobre conservacion y uso racional de man-
glares y corales mediante el fortalecimiento de las capacidades regionales.

3. Promover la revisidn, adecuacion y armonizacién de politicas, legislacion
y regulacion de las partes, de manera que propicien y/o garanticen la proteccién
y conservacion de los manglares, corales y humedales asociados.

4. Lograr la gestion efectiva de los manglares, corales y sus humedales asocia-
dos mediante el manejo integrado de cuencas y zonas marino-costeras, e incorporar
medidas de adaptacién y mitigacién al cambio climatico.

5. Desarrollar y fortalecer acciones de comunicacion, educacion, concien-
ciacion y participacion (programa CECoP) en los paises miembros de la inicia-
tiva, para valorar y evidenciar la importancia estratégica de los manglares,
corales y humedales asociados.

6. Impulsar, fortalecer y difundir la investigacion bésica y aplicada, consi-
derando el conocimiento tradicional, estudios socioeconémicos y de valoracion
de manglares, corales y humedales asociados, como base para la toma de deci-
siones que respondan a agendas locales, nacionales y regionales.

La coordinacién de la Iniciativa es coliderada por México y Ecuador con el
apoyo de la Secretaria de Ramsar.

Entre las actividades desarrolladas en el marco de la IRR informadas por
Ecuador, se cuentan:

-La declaracion de 18 areas marino costeras protegidas, la mayoria con hu-
medales, corales y manglares, que suman alrededor de 600 mil hectéreas.

-La adopcion de Acuerdos de Uso Sustentable y Custodia del Manglar, he-
rramienta importante para la conservacion del ecosistema marino costero que
otorga derechos exclusivos de uso a comunidades organizadas ancestrales.
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-La entrega de aproximadamente 60 mil hectareas en custodia a 45 Asocia-
ciones y Cooperativas, en especial para aprovechamiento sustentable y sostenible
del cangrejo rojo (Ucides Occidentales) y de la concha prieta (Anadara tuber-
culosa).

-La aprobacién de normativa para la toma de medidas de proteccién y con-

servacion de los arrecifes y comunidades coralinas.

VII. Iniciativa regional de Ramsar para la cuenca del rio Amazonas

Esta IRR fue aprobada en 2016 y participan de la misma Brasil, Bolivia, Colom-
bia, Ecuador, Pert, Venezuela. La coordina Colombia, si bien se ha considerado
la posibilidad de una coordinacién rotativa.

Las areas de trabajo prioritario, por ejemplo, para Brasil se vinculan a la go-
bernanza integrada de los sitios Ramsar, en particular, Rio Negro (el tributario
mas grande de la cuenca amazdénica con una cuenca de 12 millones de hecta-
reas), Yurud, estuario del Amazonas y sus manglares (una de las formaciones
de manglar continuo mas grandes del mundo: con mas de 8.900 km2distribui-
dos a lo largo de 700 km, que corresponde al 70% de los manglares de Brasil) y
el Archipiélago Fernando de Noronha (archipiélago ocednico con el inico man-
glar ocednico conocido en el Atlantico Sur, que cobija 10 especies de coral en
todas las fases de vida de las 28 presentes en Brasil).

En Pert, s6lo en la cuenca amazénica de Loreto hay diez tipos de humedales.

En general, el drea ahora reconocida como humedales en el Amazonas ha
aumentado considerablemente con la llegada de las imdgenes satelitales y, de-
pendiendo exactamente de como se definen los humedales, hasta 800.000 km2
o el 14% de la cuenca de la tierra baja podrian ser clasificados como humedales.
Algunas dreas dominadas por humedales superan los 50.000 km2, como los pan-
tanos dominados por palmeras en las cuencas del Marafién y el Ucayali en Pert
y las sabanas de Llanos de Mojos al este de Bolivia en la Cuenca de Madeira.
Aungque la llanura inundable del rio Amazonas representa menos del 2% de la
cuenca del Amazonas, esta cubre un 12% de los humedales de la cuenca. Du-
rante los niveles mas altos de agua, se inundan aproximadamente 85.000 km2
de la principal llanura de inundacién del rio Amazonas. Durante los niveles de

agua mas bajos, la zona de la llanura inundable disminuye aproximadamente
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un 45% y consiste principalmente en canales permanentes y lagos. El drea de
sabana de los Llanos de Mojos, en el este de Bolivia, es el humedal de ese tipo
mas grande de la cuenca amazénica (92.000 km2). Otros grandes humedales
contiguos incluyen la Isla Bananal entre los rios Tocantins y Araguaia (59.000
km?2) y las sabanas Roraima a través de las cuales fluye el rio Branco en el norte
de Brasil (16.000 km2)*.

Esta IRR tiene la dificil tarea de programar actividades de conservacién y
restauracion de humedales que son el hogar ancestral de aproximadamente un
millén de indigenas (cerca de 400 pueblos diferentes con lengua y cultura pro-
pias). Muchos de ellos han tenido contacto con foraneos, pero otros no, lo que
complica los modos de acercamiento, didlogo y participacién y, con ello el cum-
plimiento de los objetivos de la IRR.

VIII. Reflexiones finales y propuestas para la gobernanza

El sistema del CR se manifestado como factor modelo de gobernanza global y
regional. En su especialidad, es gestionador de un modelo de interdependencia
aplicable tanto a nivel nacional, como regional y planetario, con perfil multidi-
mensional enlazador de ambiente, economia, sociedad, cultura.

A través de esta breve presentacién hemos podido observar cémo los hu-
medales estdn integrados en la planificacion e implementacién de los ODS, re-
flejando la relacion entre la conservacion, uso racional, restauracion de los
humedales y la agenda para el desarrollo sostenible. Resulta remarcable que esa
visién holistica también se hallara presente en la “Declaracién de Changwon,
Corea sobre el bienestar humano y los humedales” de 2008%.

2 V. www.agasam azonicas.org.

%3 La Declaracion estd escrita en forma de mensajes sustantivos dirigidos a los respon-
sables de la adopcién de decisiones de otros sectores (esto es, distintos de los humedales),
sectores cuyas actividades afectan a la conservacion y al uso racional de los humedales y
al mismo tiempo dependen de que los humedales se mantengan sanos, y en ella se reco-
noce que esta realidad todavia no parece comprenderse ampliamente. La Declaracién
fue concebida para que todos pudieran recurrir a ella y utilizarla a todas las escalas, desde
lalocal a la internacional. Cinco son los mensajes: *Agua y humedales, *Cambio clima-
tico y humedales, *Medios de subsistencia de las personas y humedales, *Salud de las
personas y humedales, *Cambios en el uso de la tierra, biodiversidad y humedales (Ma-
nual 1 Uso racional de los humedales Conceptos y enfoques para el uso racional de los hu-
medales, Secretaria Ramsar, Gland (Suiza), 2010 (https://www.ra msar.org/sites
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Mucho antes de la adopcién de los Objetivos del Milenio (centrados en lo
social), mucho antes de la enunciacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(sociales y ambientales), el sistema Ramsar se ocupd de esos objetivos. Desde
su mismo nacimiento en 1971 el sistema Ramsar pasé a actuar en el Programa
MAB (“El Hombre y la Biosfera” de la UNESCO, MAB segun su acrénimo en
inglés), programa que combina las ciencias naturales y sociales con miras a me-
jorar los medios de vida humanos, salvaguardar los ecosistemas naturales y ges-
tionados, promoviendo asi enfoques innovadores para el desarrollo econdémico,
social y cultural apropiados y ambientalmente sostenibles.

Los informes nacionales de Ramsar hacen un seguimiento relacionado a las
metas de los ODS, poniendo el acento en hacer participar a los interesados en
todos los niveles para facilitar la integracién de la conservacidn, el uso racional
y la restauracion de los humedales en las estrategias relacionadas con los medios
de vida, garantizado de ese modo la sostenibilidad de los esfuerzos. En particu-
lar, ponen el acento en el papel de las comunidades locales e indigenas como un
componente fundamental de la sostenibilidad a largo plazo de las intervencio-
nes.

Las Metas Ramsar sobre humedales y aves acuaticas 2016-2024 -al igual que
las Metas de Aichi 2020- confluyen con los ODS, representando dentro de su
especialidad el ideal de colaboracién y sinergia entre las grandes convenciones
sobre medioambiente (v.g. Convencion sobre Cambio Climatico, Convencién
sobre Diversidad Biologica, Convencién sobre Desertificacién, Acuerdo sobre
Reduccion de Riesgos de Desastres), poniendo en evidencia una percepcion in-
tegradora, deseable para todos los ODS.

Sibien cada una de las Iniciativas Regionales Ramsar tienen su propio pro-
yecto y financiamiento, para un racional y exitoso cumplimiento de objetivos
deben aprovechar las oportunidades y sinergias con otros sectores, convenciones
y prioridades con vision de “integracion” del medio ambiente®, percepcién que
tiene sus raices en la Declaracién de las Naciones Unidas sobre el Medio Am-
biente y el Desarrollo de 1972, que primero vincul6 a los gobiernos con un con-
junto de principios ambientales, para luego ir desarrollando requerimientos de

accion y cooperacion extra ambientales®. Ahora se reconoce que la “integra-

/default/files/ documents/pdf /lib/hbk4- 01sp.pdf).

V. al respecto, YINFENG, Guo. Status of mainstreaming biodiversity: experience of the
United Nations Development Programme, Cap. 5, UNDP China.

% El principio de “integracion” se encuentra en el Art. 6 del Convenio sobre la Diversidad
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cion” proporciona la base para resolver conflictos entre los intereses socioeco-
némicos y los intereses ambientales (incluida la conservacion de la biodiversidad
de los humedales y su aprovechamiento razonable). En los tltimos afios, los pro-
yectos del PNUD sobre biodiversidad han incluido un enfoque especifico en la
integracién de todos los sectores para lograr un resultado equilibrador entre la
conservacion de los humedales, la biodiversidad, el desarrollo econdmico y la
equidad social. La FAO suele resaltar la diferencia de gestion entre humedales
como ecosistemas y humedales como sistemas de produccion, sin embargo,
ambas dimensiones se hallan presentes en la CR*.

Una medida importante a tener en cuenta se relaciona con la necesidad de
fomentar la colaboracién entre los coordinadores nacionales de las diferentes
convenciones y los coordinadores de la planificacion e implementacion de los
ODS vy, especialmente, de las Oficinas de Estadistica, para lograr avances en en-
foques basados en paisajes mds amplios para la conservacion y el desarrollo sos-
tenible en relacién con los Sitios Ramsar, como asi con otras zonas protegidas
como los sitios del Patrimonio Mundial o CITES.

Es necesario fortalecer la financiacién para las medidas integradas en los
humedales, incluidos los Sitios Ramsar, no solo desde el punto de vista de la
biodiversidad, sino también desde la perspectiva del desarrollo sostenible. Los
ODS representan una oportunidad para las alianzas de cooperacion entre Esta-
dos que comparten un mismo ecosistema; para la colaboracién y la sinergia
entre convenciones; para las labores coordinadas con y de PNUMA, PNUD,
FAO y UNESCO, ya que la proteccién, el uso racional y la restauracion de los
humedales ofrecen a los gobiernos una via para reconciliar los numerosos com-
promisos contraidos con arreglo a los acuerdos sobre el medio ambiente, como
la Convencién de Ramsar y también la Convencién Marco de las Naciones Uni-
das sobre el Cambio Climético (CMNUCC), la Convencion de las Naciones

Biologica de 1992, el que se utilizé explicitamente en la Declaracién Ministerial de La
Haya de 2002 de la COP VI, que afirma que la conservacion de la biodiversidad solo
podra tener éxito cuando se integre en todos los sectores del ambiente y de la produc-
cion.

3 Los humedales tienen importantes funciones econémicas, como la produccion de
cultivos (por ej. arroz) y hortalizas; como fuente de material para cubrir techos, fabricar
cercas y tejer cestos; pesca; como lugar de obtencién de agua y zonas de pastos para el
ganado durante la estacion seca. Los servicios debidamente gestionados segun las carac-
teristicas de cada humedal, permitiran la prosperidad de las comunidades de los panta-
nos.
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Unidas de Lucha contra la Desertificacién (CLD) y el Convenio sobre la Diver-
sidad Bioldgica (CBD), al tiempo que contribuyen a logro de los ODS.

A nivel poblaciones y comunidades de los humedales, se torna necesario
un seguimiento de la reformulacion de servicios de los humedales, la manera
de optimizar sus aprovechamientos en el marco ecosistémico (determinando
patrones de servicios ecolégicos para cada humedal), el modo de obtener los
mejores réditos en los mercados de sus producidos. Para ello, frecuentemente
en comunidades no incorporadas a los avances modernos y a la vida econémica,
se requiere un “llevar de la mano” a quienes viven del humedal hasta vivenciar
todos los pasos de la transformacién del bien en recurso de vida.

El uso racional del humedal requiere que las dreas perihumedales tengan
actividades economicas permitidas listadas, al igual que precisiéon de maxima
aproximacién al humedal en su formulacién mas expandida, no debiendo per-
mitirse en esas zonas la expansién urbana o industrial®.

Para alcanzar las metas de los ODS, es necesaria la comunicacién estrecha
y continuada entre las comunidades del humedal con los distintos niveles de
gobierno (local, provincial, nacional, internacional), las organizaciones de la so-
ciedad civil, el sector privado y el sector académico. Es necesario que la respon-
sabilidad institucional en los distintos convenios de cooperacién sea clara,
ejecutable y controlable en sus resultados. Ello, independientemente de que pro-
movamos la “integracion” del complejo ambiental y social. La integracion resulta
esencial, en tanto ciertos modelos de conservacion de los humedales -como las
de Parques Nacionales- son en esencia prohibitivos de actividades, en tanto las
Reservas de la Biosfera o las IRR concilian la conservacion de la biodiversidad con
su uso sostenible y el desarrollo®. Ninguna actividad o desarrollo desgajada puede
alcanzar la plenitud de labor cohesionada que ofrece la visién integradora norma-
tiva (internacional, nacional, local), institucional (generadores y gestores de pro-
gramas para los humedales) y social (participacién de todos los involucrados).

37 Muchas veces, los problemas de contaminacion de los humedales provienen de fabricas
de pescado que se instalan en la zona, u otros emprendimientos contaminantes como
actividades agricola-ganaderas (uso de agroquimicos, falta de higiene de criaderos de
cerdos, aves y otros animales, etc.). El crecimiento poblacional no debidamente gestio-
nado y la infiltracién de aguas residuales suelen destruir al humedal y a la fauna depen-
diente.

V. por ejemplo Administracién de Parques Nacionales. Monumento natural Laguna
Los Pozuelos, Plan de Gestién de APN 2019-2024 (https://sib .gob.ar/arch ivos/PG_PO_
20192024.pdf).
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Todos los sistemas de los convenios internacionales multilaterales ambientales
vinculados a humedales, todos los entendimientos con UNESCO, PNUMA,
PNUD, FAO han sefialado su compromiso con los logros de los ODS y sus metas.
Las Administraciones Nacionales de la CR, de conformidad al sistema Ramsar, a
mas de identificar las prioridades nacionales, sirven de base relevante para la im-
plementacion de acciones coordinadas para el logro de las metas Ramsar, que -
en definitiva- son las metas de los ODS*, ODS que -al igual que el modelo
Ramsar- deberian alejarse de cualquier sello politico para alcanzar con plenitud
sus objetivos de modo perdurable.

% CEPAL. Guia Metodolégica: Planificacion para la implementacion de la Agenda 2030
en América Latina y el Caribe, 2018 (https://reposito rio.cepal.o rg/bitstream
/handle/1136 2/43963/4/S18 00556_es.pdf)
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