EL TURISMO Y LOS PARQUES NACIONALES:
LA POLITICA DE 1934 A 1970
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A. ANTECEDENTES SOBRE PARQUES NACIONALES ENEL
MUNDO ' -

El primer Parque Nacional fue creado en EE.UU. hace poco mds de un
siglo, en 1872, en Yellowstone. Su motivacién se basé én la necesidad de
proteger las riquezas de 1a naturaleza de! crecimiento demogrdfico y del des-
arrolle econdmico del pafs. Para ello estimaron necesario: preseérvar una por-
cién del territorio necional de toda intervencién humana para resguardar sus
bellezas naturales y conservar sus riquezas biolGgicas; colocar estas dreas
bajo la guardia de la Nacién; poner ¢l patrimonio cultural as{ salvaguardado
a la disposicién de los civdadanos y dejarlo intacto para las futuras genera-
ciones, para su goce, descanso, educacidén y cultura. Estos criterios definen
fos principios bdsicos sobre los cuales se fundamenté la creacién de los Par-
ques Nacionales en ¢l mundo entero.

Hoy en dfa hay en el mundo 1.204 Parques Nacionales que cumplen con
las condiciones establecidas en la “Lista de las Naciones Unidas de los Par-
ques Nacionales y Reservas Andlogas”, distribuidos en 95 pafses, que cubren
92:000.000 ha, lo que representa el 6% de la superficie continental de la tierra.

El desarrollo de los Parques Nacionales fue lento en su primera etapa. En
1883 se crean tres Parques Nacionales en Singapur, entonces colonia inglesa,
En 1886 y 1887, en Canadd y Australia, también colonias inglesas en esos
momentos. En Africa, en 1897 (Africa del Sud), también colonia inglesa.

En 1903, por una donacién del Perito Moreno, nace el primer Parque Na-
cional Argentino, con 7.500 ha, en la zona de Puerto Blest.

En EE.UU., se produce un perfodo de aceleracién en la constitucién de -
los Parques Nacionales entre 1930-39, v en Europa en el lapso entre 1950-
59, a través de la creacion de mds de un centenar de unidades. En Africa
hay un crecimiento regular a partir del afio 1925, que ha continuado, pero
con menor dindmica, con posterioridad a la independencia de las naciones
africanas.

Corresponden a América del Norte los Parques Nacionales de mayor su-
perficie, pero es Europa la que posee un mayor nimero (379 unidades), con
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una dimension media de 13.000 ha. En América el pmmedin de superﬁme es
de 105,000 ha. y de 200. 000 'ha, en el continente africano.

Si bien los aspectos declarativos que sustentan al sistema de Parques no
han tenido alteraciones de mucha importancia; la realidad de su manejo y
utilizacion se ha ido modificando sustancialmente.

“En el mundo actual los Parques Nacionales han proliferado de tal mane-
ra que no hay pafs que no los tenga, si bien guardan profundas diferencias. Y
es que cada cual, al crearlos y darles vida, lejos de ajustarse a un concepto
ecumenico, aplicable por igual a todas las latitudes, 1o hace adaptdndose mds
bien a sus propias necesidades y a su geografia econdmica y polftica, es
decir, a factores enteramente nacionales™ {Dr. Ezequiel Bustillo).

La contradiccidn subyacente entre proteccidn a ultranza y goce y recrea-
ci6n de la comunidad ha ido en crecimiento en la medida en que los procesos
de urbanizacién y el mejoramiento de nivel de vida en muchos pafses ha au-
mentado sensiblemente la demanda de recreacidn al aire libre.

La planificacién y ordenamiento en el manejo de los Parques Nacionales
ha surgido como una respuesta a estos problemas, y ha dividido en gran
parte la opinion de los especialistas en el tema. Por una parte, una posicién
que podrfamos denominar “ortodoxa” planteaba mantener ciertos criterios,
casi de extraterritorialidad de estas dreas, verdaderos espacios vacios dentro
de la geograffa de un pafs, donde toda actividad o uso de la tierra (incluyen-
do la recreacién) estaba vedada. Esta posici6n, l6gicamente, se opone al
concepto de planificacion, y a la integracion de los Parques dentro de la re-
gion. Niega la realidad de un desarrollo creciente de la demanda de dreas li-
bres para el hombre, y olvida incluir las politicas del sector dentro de las na-
cionales, como si existiera algo asf como una “internacional” de los Parques
Nacionales,

Es interesante al respecto la opini6n de quien fuera el creador y adminis-
trador del sistema de Parques Nacionales Argentinos durante sus once prime-
ros afios, Hablando de esta posicién, que también el Dr. Bustillo denomina
ortodoxa, dice que estos sectores pretendian “que nuestro gran parque (Na-
huel Huapi) quedase relegado a una especie de campo de estudio y observa-
cién a un gran laboratorio natural, para exclusivo beneficio de omnit6logos,
zoblogos y botdnicos”, agregando que los mismos publican sus observacio-
nes, proyectan pelfculas, efc., pero nunca ponen sus pies en parques como
Perito Moreno, Los Glaciares, sino en Nahuel Huapi, con sus hoteles y villas
veraniegas que luego anatemizan. Expresa luego “reconozco que estos natu-
ralistas, desde el punto de vista de Ja ciencia, son dignos del mayor respeto;
pero siempre y cuando se mantengan dentro de su dmbito cientifico y no pre-
tendan gobernar, con el pretexto de que son parques nacionales, grandes ex-
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tensiones geograficas, cuyos intrincados problemas de la mds variada {ndole
escapan a su competencia”.

Dice mds adelante en su libro: “Nos guid, pues, un criterio argentino,
aplicado a un ambiente argentino, ubicado en nuestro territorio y no en Cali-
fornia ¢ en Wyoming, pero en materia de parques, con la cabeza llena de li-
teratura yangui, COmo para no mirar con buenos ojos nada que no llevase ese
sello” (al referirse a un importante funcionario del servicio).

La otra posicion, evolucionista, es la que ha impuesto su opinién en las
liftimas reuniones mundiales, tanto en el Congreso Mundial de Parques Na-
cionales realizado en EE.UU. en 1972, con motivo del primer centenario de
Yellowstone Park, como en el mismo afio, en el VII Congreso Forestal Mun-
dial. Algunas expresiones resumidas de esta posicién son las siguientes:

Los programas de 1os Parques Nacionales se deberdn aliar de m4s en més
a la planificacién regional e integrarse cuidadosamente a los programas de
transporte, de ordenamiento territorial, de forestacién, de agricultura, de
electrificacidn y otros aspectos del desarrollo. -

Es interesante remarcar que hace solamente diez afios, segiin los anales
de la primera Conferencia Mundial sobre los Parques Nacionales, 1a mayor
parte de los participantes querfa “dejar los parques no ordenados ni planifica-
dos”. En el tiltimo congreso, esta posicién ha cambiado totalmente, y la pla-
nificacién ha sido juzgada necesaria, y los objetivos para los cuales los par-
ques han sido creados deben ser alcanzados.

Se considera que la planificacién y ordenamiento de los Parques necesita
un cuidadoso conocimiento de los aspectos socioldgicos, ecoldgicos, econd-
micos y polfticos. (De la Comisién III del VII Congreso Forestal Mundial,
Bs.As., 1972).

Es por consiguiente indispensable que todos los programas de los pargues
nacionales comporten una planificacién dindmica v periddica del ordena-
miento y desarrollo de cada zona del parque, a través de un andlisis de los
factores sociales, econdmicos y ecoldgicos, gue pondrdn en evidencia la uti-
lidad y la pertinencia del programa para la sociedad humana.

Esta posicion, que podrfamos denominar humanista, del programa de los
pargues nacionales, por cuanto centra el objetivo en el hombre y en la ade-
cuacidn de una realidad cambiante con factores de aceleracién de las trans-
formaciones socio-econémicas del mundo, gana posiciones entre los organis-
mos encargados del sector en muchos pafses.

~ Algunos ejemplos pueden complementar esta posicion, y para ello toima-
mos cuatro pafses en distintas zonas: Venezuela, Francia, EE.UU, y Japdn.

Venezuela: Crea su sistema de Parques Nacionales v los desarrolla en los
tltimos 20 afios. Tiene en la actualidad un mayor porcentaje de superficie
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destinada a los mismos que la Argentina, pais pionero en ¢! continente. Crea el
Parque Nacional El Avila que semientoma la ciudad de Caracas, recoperando
tierras degradadas, realojando poblaciones y asegurando, a través de la cuenca
hidrica que provee de agua potable a la capital, 1a seguridad de aprovisionamien-
to de un elemento vital, tanto en lo individual como en lo social. Coloca junto a
un gran nicleo urbano extensas zonas verdes que aseguran dreas de esparci-
miento y recreacitn al aire libre. El proyecto contempla completar un anillo total
alrededor de Caracas de méds de 100.000 ha. Gran parte de la inversién fue apo-
yada por el servicio de agua potable de la ciudad.

Francia: Un principio basa la creacién del sistema francés de Parques que se
institucionaliza a partir de 1960,

Era necesario proteger, sin dudas, pero en beneficio del hombre. Francia
adoptd las ideas bdsicas de los parques nacionales, pero los adapté a su propia re-
alidad, a la salvaguarda de especies (flora y fauna) y de los ecosistemas, al turis-
mo cultural y al ejercicio de los deportes al aire libre, El gobiemo y el parlamen-
to francés quisieron agregar la reactivacién econdmica de ias regiones rurales
donde se emplazaban los parques.

En el sistema francés, cada parque nacional es creado por un decreto que fija
su estatuto particular en el que confia su administracién a una institucién nacio-
nal, donde el consejo de administracién estd cornpuesto de autoridades locales,
personalidades y funcionarios. De esta forma toda la flexibilidad es dejada, per-
mitiendo adoptar 12 reglamentacion & la actuacién particular del territorio.

Incluyen en su planificacién no sélo €l parque, sino también la zona periféri-
ca, destinada a recibir los beneficios econdmicos que provee la actividad turistica
originada por los visitantes, atrafdos por las bellezas naturales y la recreacién al
aire libre.

En suma, el gran objetivo de los parques nacionales es el de reconciliar al
hombre modemo ¢con la naturaleza, eliminando ef concepto de términos antagd-
nicos con que s plantgaron sus relaciones, tanto desde el punto de vista de los
“oriodoxes” de la proteccion, como del positivismo del crecimiento industrial in-
definido. Pero es importante no considerar resuelto el problema fundamental de
la proteccién de nuestro medio ambiente por el solo hecho de poseer un sistema
de parques nacionales.

Si la creacion de parques nacionales debia servir de alivio a nuestra sociedad
para destruir las nquezas naturales sobre el restante territorio, dando una buena
conciencia, esto serfa un grave error.

Bien al contrario, los parques nacionales no se pueden comprender més que
como un elemento de una politica de conjunto de proteccidn del medio ambiente.

Estados Unidos: Este pafs fue el creador del primer parque nacional en el
mundo, y conserva el primer lugar por la cantidad y magnitud de los mismos. En
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fa actualidad pasee 287 parques nacionales o reservas andlogas con una su-
perficie de 25.000.000 ha, que representa el 2,7% de su temitorio.

Manteniendo en la forma una posicién ortodoxa, es el primer pafs que in-
troduce la planificacidn y las técnicas de ordenamiento para el manejo de sus
dreas. Esta continva adaptacion a una realidad cambiante le permite ir afron-
tando la mayor demanda para posibilitar una recreacién al aire libre acorde
con el desarrollo tecnolégico del pafs.

Analicemos de este caso algunos factores numéricos.

El total de visitantes a los parques nacionales en 1967 fue de 140.000.000
de personas, con una estadfa media de 4 dfas, lo que hace un totat de
560.000.000 de turistas/dia, con un gasto promedio de U$S 15 diarios.

En 1971 el nimero de visitas se elevé a 200.00(0.000 de personas, lo que
representa una relacién del 95% con respecto a la poblacién total del pafs.
Este fndice MMe-dpipiantes x 100 - vari6 de 17,7% en 1947, 32,7% en’
1956, 67,9% en 1966 a casi 95% en 1971,

El impacto econdmico de esta actividad de visitantes, que implica un
hecho turfstico, representé para 140.000.000 de visitantes en 1964, U$S
6.400,000.000 en gastos de viaje, en recreaci6n y relativos a industrias cone-
xas, de los cuales U$S 4.800.000.000 fueron a ingreso personal referidos a
dreas a lo largo de las rutas de viaje y adyacentes a los parques nacionales, y
USS 952.000.000 percibidos por esta actividad en impuestos federales.

Si se considera que en 1971, el total de visitas crecié en un 45% respecto
a la informacién econémica de 1967, el monto de gastos total de la actividad
para dicho afio, correspondiente a los gastos de viaje directos e indirectos
motivados por visitas a los Parques Nacionales, ascenderfa a USS
11.100.000.000.

Podemos decir que tal vez haya dos conceptos que permitirdn una estima-
cién pragmética de! impacto econémico de inversién de los tunstas en los
parques nacionales y monumentos.

1) El volumen del ingreso personal (nacional o regional) generado por in-
versiones turfsticas.
2) Lacantidad de empleos generados a través de dichas inversiones.

Hay evidencias de que el multiplicador de empleos apareja en volumen el
multiplicador de ingresos. Sin embargo, en los Estados Unidos, donde la ac-
tividad principal es la recreacién, el multiplicador de empleos es 3,5.

El desarrollo creciente del uso recreativo de los Parques Nacionales y su
impacto econdémico en la vida de los EE.UU. han significado modificaciones
en la administracién de estas dreas que resulta interesante considerar.

El establecimiento del primer parque nacional en 1872 fue el comienzo
de una poliftica gubernamental en tal sentido. A principios de siglo se estable-
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cié el Sistema Forestal Nacional, primordialmente para la explotacién de la
madera y del uso de aguas. Hacia 1940, ya 19 leyes especificas aplicables al
sistema se relacionaban con el uso recreativo de sus recursos. En 1916 se es-
tablece el Servicio de Parques Nacionales.

‘El crecimiento, que analizamos anteriormente, en la demanda de recrea-
cion al aire libre adquirié proporciones alarmantes.

En el decenio de 1950, el congreso de los Estados Unidos, al reahzar las
opciones sobre numerosas demandas de recursos, comenzé a prestar atencién
creciente a la demanda piblica de facilidades de recreacidn al aire libre. Esto
llevé a crear en 1958 la Comisién de “Revisién de Recursos de Recreaci6n
Exterior 2" que tuvo trés funciones bdsicas:

a) Determinar las necesidades v deseos de recreo al aire libre de los habi-

tantes en esa época, y en.el afio 1976 y 2000. . _

b) Determinar los recursos disponibles en la nacién para satisfacer las ne-

cesidades en esa €época y en el afio 1976 y 2000. '

c) Determinar las polfticas y programas que deberdn recomendarse para

asegurar que las necesidades del presente y del futuro sean adecuadas y

- eficazmente satisfechas. :

Se realizaron estudios separados y por contrato con Universidades y otras
entidades gubernamentales. Se abarcaron temas como: flora y fauna, playas
o litoral, caza y pesca, etc. Después de tres afios de trabajo se remitié al con-
greso un informe titulado Outdgor Recreation for America.

- Una de las recomendaciones fundamentales fue la de establecer un ente
especifico denominado Oficina de Recreacién al aire libre en ¢l Departamen-
to de Estado det Interior. Esto significaba que e} crecimiento del sector justi-
ficaba su desagregacion de los administradores de Jas 4reas naturales (Servi-
cig de Parques Nacionales y Servicio Forestal). Fundamentaba el nacimiento
de esta nueva organizacién, entre otros argumentos: “El suministro de opor-
tunidades adecuadas de recreacién al aire libre a nuestro pueblo en los préxi-
mos cuarenta afios (1960-2000) es una tarea importante e imperativa que re-
querird inversién de dinero, recursos y trabajo. Se necesitardn iniciativa, di-
reccion, vision y Juicio para encauzar esa inversién hacia los conductos més
eficientes. Los esfuerzos actuales que carecen de coordinacién no podrén re-
alizar la 1area. Debe crearse una nueva entidad de gobierno en ¢l plano fede-
ral, para que proporcione las pautas y la ayuda a los otros niveles de gobier-
no y al sector privado, asf como dentro del propic gobierno™.

-En base a este informe se crea la mencionada Oficina de Recreacidn al
aire libre y el Consejo Asesor de Recreacion., 2 | :

Es interesante destacar la formacién del Consejo que mtegraban tos Se-
cretarios del Interior (dentro de cuya drea funcionaba la comisién y el Servi-
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cio de Parques Nacionales), Agricultura (que incluye el Servicio Forestal),
Defensa, Comercio y Salud, Educacién y Bienestar. Se agregé posteriormen-
te el Departamento de Vivienda y Desarrollo. En 1966 se ampliaron 1as fun-
ciones y se adoptd el numhre de Comisién Presidencial sobre Recreacién y
Bellezas Naturales.

Algunos puntos bdsicos de su ley orgdnica autorizan a la Oficina de Re-
creacion para las siguientes funciones:

a) Preparacién y mantenimiento de un inventario continuo de las necesida-
des y recursos para este fin en los Estados Unidos.

b) Preparacién de un sistema para la clasificacién de dichos recursos.

¢) Formulacién y mantenimiento de un plan nacional de recreacién exte-
ror.

d) Provisién de asistencia técnica a los estados y cooperacidn con ellos,
sus subdivisiones polfticas e intereses privados.

e) Estfmulo a la cooperacidn interestatal y regional en el planeamiento de
esla materia y en 12 adquisicién y desarrollo de los recursos.

f) Estfmulo de la cooperacién interdepartamental y promocién de la coor-
dinacién de planes y actividades fed::rales por 10 general relacionadas

- con la recreacion al aire libre.

Un plan nacional, amplio y completo, actualizado cada cinco afios, fue
una de las primeras tareas de la oficina.

Las proyecciones de demanda basadas en una encuesta realizada en 1965
indicaban gue la recreacion al aire libre habfa aumentado un 519, entre 1960
y 1965, infiriéndose con cédlculo conservador un incremento del cuddruple
entre 1960 y 2000. En la encuesta se determind que el pasear por placer al
aire libre se ha convertido en la forma més popular de esparcimiento.

La natacidn ocupa el 2° lugar, y serfa la 1a. en el afio 2000 con la tenden-
cia actual. El pasec en automdvil descendid del 1° al 3er. lugar en cinco afios
(1960-1965). Los deportes ¥ juegos al aire libre han recibido un incremento
del 96%, el ciclismo el 105%, etc.

Una importante responsabilidad de 1a oficina fue la coordinacién federal
en este sector, basada en el hecho de que existfan mds de 20 agencias federa-
les relacionadas con la recreacitn al aire libre.

La oficina estableci6 una organizacién de planeamiento y coordinacién.
Objetivos bdsicos.

a) Asegurar la disponibilidad de los recursos para proveer a las necesidades
tan variadas y dispensar y dar acceso a todos los cindadanos a las mismas.

b) Promover 1a coordinacién que garantice ]a orientacién de todos los progra-
mas federales para la solucion de necesidades, de acuerdo con la priondad
que exijan y de la forma mds eficiente posible.
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Es necesario enfatizar que la oficina no administra ningdn recurso de
aguas o tierras, Esta funcidn la llevan a cabo los organismos especfficos
como el Servicio de Parques Nacionales. Esto evita colocar a la oficina en
competencia con las instituciones ya existentes, aun cuando la oficina se
ocupa de objetivos tradicionales del Servicio de Parques Nacionales respecio
de la conservacién de recursos sobresalientes; su creacién significé un nuevo
impulso y orientacién en el uso de los recursos naturales,

En los dltimos afios se ha modificado el enfoque de:

- la conservacion de recursos namrales donde éstos se encuentran;
-~ la provision de oportunidades de recreo al aire libre donde se halla la gente.

El punto focal ha sido el pueblo y sus necesidades de disfrutar en su tiem-
po de ocio,

Se ¢red un nuevo sistema de dreas denominado Zonas Nacionales de Re-
creacion, que refleja claramente este cambio.

Un principio rector de la oficina es que los Estados dehen desempeiiar
una funcién intermedia en facilitar oportunidades de recreacién.

El reconocimiento de la recreacién como el empleo esencial de los recur-
$0s no terminé con la promulgacién de ja ley de Fondo para la conservacién
de tierras y pargues. En 1965 el Congreso de EE.UU. aprobé la ley Federal
de Aguas y Recreacidn, en que se establece a la recreacién el mismo nivel de
importancia que el uso para riego, el control de inundaciones, energfa hidroe-
léctrica, abastecimiento de agua, en la formulacién de proyectos hidrolégicos
de fines mdltiples.

Los visitantes de los lugares destinados a recreacién al aire libre superan
en ndmerc a los que van a los Parques Nacionales o Bosques Nacionales.

En la actualidad, en los Estados Unidos, la recreaci6n al aire libre es una
de las principales finalidades de la utilizacién de los recursos naturales. Pero
es aun mds que eso. Abarca el uso recreativo del tiempo de ocio y la crecien-
te apreciacion y reconocimiento de nuestro ambiente natural.

Japon: Representa un caso interesante de analizar por ciertas analogfas tempo-
rales con respecto al caso argentino. La creacién del organismo de los Parques
Nacionales es del afio 1931, y ¢l primer parque nacional fue creado en 1934,
Desde un comienzo diferencian dreas de distintos grados de proteccién:
- Los parques nacionales, que en niimero de 23, cubren una superficie de
1.963.741 ha, esto es un 5,3% de la superficie total del pais.
~ Los cuasi parques nacionales, con un total de 40 y una superficie de
915.307 ha, el 2,5% del total del pafs.
- Los parques naturales prefecturales, con un total de 270 y una superficie
de 1.972.697 ha, el 5,3% del pafs.
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En total el drea natural sometida a distintos grados de proteccién es del
13,1% del territorio de Japdn. .

Partiendo de conceptos bdsicos genéricos sobre Parques Necionales, su
organizacidn presenta particularidades muy significativas propias de su geo-
graffa, cultura y poblacién, No olvidemos que el 13,1% del pafs estd destina-
do a este fin, con una densidad de 257 habitantes por kilémetro cuadrado.

En Japén los Parques Nacionales pueden ser establecidos sin tener en
cuenta la estructura existente de la propiedad, y por oira parte las zonas esco-
gidas (aun si ellas engloban tierras pertenencientes al Estado) no son actual-
mente manejadas Gnicamente en funcién de este solo objetivo. En otros tér-
minos, la creacién de un Pargue Nacional no entraita aquf la forma de pose-
5i6n completa del territorio considerado; hay solamente delimitacién de un
perfmetro en el interior del cual no se hace ninguna distincién entre propie-
dad piiblica o privada, En el interior de este perfimetro ciertas zonas son espe-
cialmente protegidas, y las actividades solo pueden ser realizadas sujetas a
ciertas restricciones. .

En resumen, los Parques Nacionales del Japén han sido constituidos
seglin un sistema de “perfmetros™; los cuasi-parques nacionales y los  par-
ques naturales prefecturales parecen asf bastante cerca de los parques france-
ses, ingleses, alemanes ¢ italianos. El objeto de la creacién de parques es ¢l
de controlar la implantacién de industrias que afecten el medio natural y el
de buscar la preservacién a largo plazo de los lugares de bellezas extraordi-
natias, aspectos naturales y auténticos del pafs.

Un dato de interés numénco: cuando en 1967 en Estados Unidos se llega-
ba a 140.000.000 de visitantes, Japén estaba en los 200.000.000 de visitantes
anuales.

A través de cuatro ejemplos particulares se pueden entrever la dindmica
de un sector y Ia multiplicidad de enfoques que una idea (te6éricamente uni-
taria como la de Parques Nacionales) puede tener en las polfticas de aplica-
cién en distintos pafses con diferentes problemas de utilizacién de su espa-

cio fisico.

B. ANTECEDENTES SOBRE PARQUES NACIONALES EN LA
ARGENTINA

Sin realizar un andlisis detallado de la historia de los Parques Nacionales
en la Argentina, consideraremos los aspectos de mayor importancia que per-
mitan una interpretacién de lo acontecide.

- La figura del Perito Francisco P. Moreno surge como primer antecedente
de relevancia, por ser el donante de tierras del territorio que se destina a la
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creacion de un Parque Nacional. Son 7.500 ha, en la zona de Puerto Blest en
el actual Parque Nahuel Huapi, y formaban parte de la superficie que el Peri-
to Moreno habfa recibido en pago de sus trabajos sobre el litigio de lfmites
con Chile. Explorador de la zona patagdnica, su descripcion del futuro que
entrevé en los mismos no es la correspondiente a la concepcidn de un Parque
Nacional. Un ejemplo es su narracién sobre la proyeccién y desarroilo de la
zona del Lago Lacar, que imagina surcada de navios y con présperas pobla-
ciones en sus mdrgenes con chimeneas humeantes, simbolos de progreso de
la humanidad a fines del siglo XIX y comienzos del presente. Era vélida, por
otra parte, esta imagen en un pafs demogréficamente vacfo.

En el libro del Perito Moreno Neuquén, Rio Negro, Chubut y Santa
Cruz, del afio 1897, se expresa: “Felizmente no todas las costas del Nahuel
Huap{ han sido tan malbaratadas y adn hay facilidad de hacer con ellas la co-
lonia que suefio, en la que el colono gane l1a propiedad de su lote con la labor
de sus manos”.’

Es muy clara la politica a que aspiraba el iniciador de los pargues nacio-
nales en la Argentina, que no sdlo deseaba sino sofiaba con colonizar estas
fronteras del sur, con un claro sentido de defensa nacional y desarrollo eco-
némico, protegiendo de todas formas sus bellezas y recursos naturales.

Esta posicién se ratifica cuando en 1915 presenta dos proyectos de ley,
uno de los cuales denomina “Parque Nacional de! Sud”, donde propicia la
expropiacién de la propiedad particular y la prohibicién de vender tierra fis-
cal, expresando en sus fundamentos: “Se hace, pues, necesario, indispensa-
ble, que la Nacién provea tierras en el Sur, Norte y Oriente de este lago (Na-
huel Huapf) y de los inmediatos. Con su aprovechamiento llenardn los altos
propdsitos que se han tenido en cuenta al disponer la construccién del ferro-
carril”. “En esta regién, llamada con propiedad Suiza argentina, debe levan-
tarse una ciudad industriosa en la boca del Limay, como la de Ginebra en la
Suiza Europea, en la boca dei Rédano, y que para ello es indispernisable la ex-
propiacién de tierras particulares para que en las inmediaciones de esta
nueva Ginebra, crezcan también los pueblos, se muevan industrias... Explo-
tando conservativamente sus riquezas naturales y aumentdndolas con el apro-
vechamiento de la enorme fuerza hidrdulica, se radicar4 allf una poblacién
provechosa para la colectividad”.

Resultarfa en exceso reiterativo, continuar enumerando los actos del Peri-
1o Moreno gue apoya su actitud de conservacién y desarrolio de las dreas del
Sur a las cuales denomina Parques Nacionales.

En 1934, el Dr. Ezequiel Bustillo consigue plasmar la creacién de un or-
ganismo especifico para la administracién de los Parques Nacionales ya exis-
tentes, Nahuel Huapi e Iguazi.
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Durante los 11 afios en que permanece al frente del organismo, se crean
la mayor parte de los actuales Parques Nacionales, 1a casi totalidad, dentro
de una constante de aplicacién: ser limitrofes y comresponder a territorios na-
cionales:

* Parque Nacional Lanfn, en la entonces Gobernacién de Neuguén, limf-
trofe con Chile, afio 1937, 385.000 ha,

* Parque Nacional Nahuel Huapi, en la entonces Gobernacién de Rio
Negro y Neuguén, limftrofe con Chile, de 1903 a 1934, 785.000 ha.

* Parque Nacional Los Alerces y anexo Puelo (hoy Parque Nacional
Puelo), en la entonces Gobernacién de Chubut, limftrofe con Chile,
1937, 263.000 y 23.000 ha. :

* Parque Nacional Perito Moreno, en la entonces Gobernacion de Santa
Cruz, limftrofe con Chile, 1937, 115.000 ha.

* Parque Nacional Los Glaciares, en la entonces Gobernacién de Santa
Cruz, limftrofe con Chile, 1937, 600.000 ha.

* Parque Nacional Iguazi, en la entonces Gobernacion de Misiones, limi-
trofe con Brasil, 1934, 55.000 ha. _

En porcentaje aproximado, representan el 85% de la totalidad de las dreas
sometidas al régimen de Parques Nacionales y de ellas, los parques patagéni-
¢os, solo casi un 80%. _

La lectura del libro del Dr. Bustillo, donde se relata todo el periodo en
que estuvo al frente de la institucién, da coherencia a estas condiciones parti-
culares de nuestro sistema de Parques Nacionales: corresponder a Goberna-
ciones, ser limitrofes y, en su casi totalidad, con la Repidblica de Chile. Sin
duda, la accién de estos primeros afios (1934-1945), que significaron la for-
macién vy consolidacién del sistema, no tiene relacién con una ortodoxia
sobre la filosoffa de estas dreas, creada y desarrollada en Estados Unidos.

En nuestro pafs (1934), habia problemas de fronteras desiertas, una Pata-
gonia vacia. Como ejemplo, 1a ciudad de Bariloche, donde se centra gran
parte de la accién y de la inversi6én econémica. La Administracion de Parques
Nacionales es entonces el Organismo de desarrollo regional que: 1) Constru-
ve desde el primer camino pavimentado de la Patagonia, hasta el mercado de
abasto, el hospital, su catedral, etc. 2) Crea una ciudad, y lo mismo repite en
otras 4reas, tratando de impulsar la radicacién de pobladores, desde villas tu-
risticas (como Cerro Catedral, Traful, Quila-Quina, Mascardi), creadas bajo
su administracién, hasta el impulso de La Angostura, San Martin de los
Andes, Puerto Iguazi, etc. 3) Vende tierras para radicacién de pobladores. 4)
Con su apoyo, llega el ferrocarril a Bariloche, detenido en Ing. Jacobacci, por
problemas técnicos. 5) No sélo realiza la obra en sus dreas, también constru-
ye para otros organismos, como la Direccidn de Escuelas.
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Parques Nacionales desarrolia 1a primera infraestructura turfstica a través
de hoteles y servicios de transporte terrestre y lacustre, etc.; y actia como un
organismo de desarrollo regional, impulsando una polftica de seguridad en
las fronteras, a través de la radicacidn de poblaciones y el fomento de Ia acti-
vidad turfstica.

Tal vez las propias palabras del Dr. Bustillo sirvan para clarificar adn
mds la posicidn adoptada durante este primer perfodo. Dice en su libro, entre
otros conceptos: “Aparte de una funcién especifica de preservar las bellezas
naturales y ponerlas al aicance del pueblo persegufa también como alto y di-
ficil objetivo afianzar en su drea nuestra soberanfa territorial”, refiriéndose a
continuacidn al “problema chileno™.

Reiteraba sus ideas expresando: “Conservar la naturaleza en su estado vir-
gen, preservar la belleza de! paisaje y procurar el rdpido acceso del pueblo,
constitufan, sin duda, nuesira funcién legal; pero no por ello habrd que descui-
dar una soberanfa teérica ejercida con desgano (...} Es pues bajo este prisma
que hay que juzgar lo que nos tocd realizar durante nuestro largo mandato™,

Al hablar de las actividades desarrolladas en Bariloche hacfa hincapié en
“el esfuerzo por transformarla en el gran centro de turismo que enorgullece
actualmente a la Repdblica”™, agregando: “Es entonces justicia reconocer que
Parques Nacionales, en los tiempos de nuestra direccién, no sélo puso a
salvo los rincones mds hermosos del suelo argentino sino que en los-hechos
vino a resultar un verdadero instrumento de colonizacidn, cred bases de sus-
tentacion demogréfica y al fomentar el turismo preparé el terreno para com-
pletar la conquista del vencedor de Santa Rosa {Gral. Roca) (...) El turismo
como avanzada, acompafiado de una racional conservacién de la naturaleza,
y de un buen y meditado plan de colonizacidn, por elemental que sea, he ahf
el camino que [a Argentina debe seguir si quiere algin dfa y de una vez por
todas' ser duefia de toda esa extensién geogreafica que con sus lagas, rios,
bosques, montafias y nieve, reline condiciones para convertirse, a corto pla-
zo, en uno de los centros turfsticos mds atrayentes € importantes del mundo”.
(El libro El despertar de Bariloche - una estratégica Patagonia, se termi-
nd de imprimir en 1968).

Pueden complementar los juicios que fundamentaron la creaclén del sis-
tema de Parques Nacionales argentinos algunos pdrrafos del mensaje con que
se elevarfa el proyecto de ley 12.103 en setiembre de 1934,

Al referirse en su introduccion a los propésitos miltiples que inclufan los
conceptos que hasaban el proyecto de ley, coloca como fundamentos los si-
guientes:

* culwral: al ofrecer a las presentes y futuras generaciones el espectdculo
inalterado de una regidn caracterizada por sus bellezas panordmicas.
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* cientffico: al permitir &l hombre de ciencia un material de estudio de in-
apreciable valor.

* econdmico: “porque estas regiones son atractivos del turismo...”

* nacionalista: “al vincular al pueblo con regiones atejadas, contribuyen-
do as{ a firmar la unidad espiritual del pafs”.

Més adelante, al referirse nuevamente a la actividad turfstica, recalca “la
trascendencia que los Parques Nacionales tienen como atractivos del turismo,
y la creciente importancia de éste en la vida econémica de muchos pafses”.

También 0tiliza el mensaje de ley con texto completo del economista
Gide: “Cuando el forastero, af alquilar una villa para la estacidn, o al tomar
un gufa para el dia, compra el derecho de gozar de un hermoso cielo, de res-
pirar un aire salubre, al contemplar el mar azul o las montafias blancas, nada
quita a la riqueza del pafs; le paga por el contrario una verdadera renta, idén-
tica a 1a que aprovecha el propietario que tenga el monopolio de una ventaja
natural cualquiera”, e incluye informaciones donde tiende a demosirar las
ventajas econdmicas resultantes del turismo que superan otros usos posibles
de la tierra en algunas regiones.

Termina el mensaje con estos términos: “La ley (12.103) no tiene el
linico objeto de conservar intactas estas zonas; la nueva Direccidn va a pro-
mover su progreso y podrd construir caminos internos, abrir picadas, levantar
refugios, hacer muelles y embarcaderos para facilitar su visita; auspiciard
con la simplificacién y la coordinacién de funciones, el establecimiento de
nuevos hoteles, fundard centros de poblacién veraniega y realizard sobre
todo una obra de sana propagacién nacional, procurando que los argentinos
no salgan de su pafs para encontrar los atractivos que la naturaleza les ofrece
aquf con mano tan prédiga, y que viajeros de otros palses vengan a conocer y
admirar nuestras maravillas naturales”.

Esta reiteracion de elementos testimoniales sirve para afirmar cudl fue la
dindmica que hizo crecer el sector, transforméndolo en instrumento apto para
las polfticas nacionales, que continda en el perfodo 1945-1955, adaptindose
a las nuevas orientaciones socio-econdmicas, retrayendo ciertos crecimientos
cuantitativos, pero incrementando las finalidades sociales de estas 4reas. Re-
sulta significativa la pérdida peligrosa de vigor, reduccién de superficies
afectadas producida en los dltimos afios, tomando como fundamento posicio-
nes proteccionistas basadas en declaraciones internacionales, que en la préc-
tica cada pafs adecua a su propia problemdtica.

Cuando se analiza el porcentaje de obra realizada en el perfodo 1934-
1945 y 1945-1955, en relacién de 1955-1973, que casi iguala en tiempo a
ambos en cémputo, se puede obtener un claro diagndstico de la resultante de
ciertas polfticas sectoriales aplicadas fuera de contextos nacionales.
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El libro del Dr, Bustillo, y ain més la obra realizada, sustentan esta in-
terpretacién sobre el nacimiento del sistema de Parques Nacionales, con fi-
sonomfa propia adecuada a una realidad socio-econdmica y a una interpre-
tacion politica. Al margen de] acuerdo o desacuerdo con la misma, esta po-
sicion dio coherencia y eficiencia a la tarea realizada.

Un segundo tramo de la accién aparece en el perfodo 1945-1955, que
se corresponde con las dos primeras presidencias del Gral. Perén. Se con-
tinmia en gran parte con los lineamientos ya trazados, pero modificando su
contexto social, se acentian las inversiones que hacen al bienestar del per-
sonal y al incremento del turismo popular; se crea la Administracién Na-
cional de Parques Nacionales y Turismo, dependiente del Ministerio de
Obras Piiblicas y se incrementan las superficies de los Parques Naciona-
les:

* Parque Nacional Pilcomayo, en la provincia de Formosa, limftrofe con
Paraguay. Creado en 1951, su primitiva superficie fue de 283.000 ha.,
reducida en 1967 y 1971 a ﬁ[] 000 ha. .

* Parque Nacional El Chaco, en la provincia del Chaco. {:i'Eﬂdﬂ en 1954,
Superficie: 15.000 ha. »

* Parque Nacional El Rey, en la provincia de Salta. Creado en 1948, Su-
perficie; 44,162 ha. |

* Monumento Natural de los Bosques Petrificados, en el entonces terri-
torio de Santa Cruz. Creado en 1954. Superficie: 10,000 ha,

Encontramos una variacion importante respecto del primer periodo: 1) la
difusion de Parques Nacionales en la zona norte del pais; 2) sélo uno es limi-
trofe; 3) creados en provincias y no territorios.

Durante este perfodo las tareas de desarrollo y turismo continian a cargo
de Parques Nacionales.

Por tltimo el tercer periodo, que transcurre desde 1955 a 19?3 se carac-
teriza, como muchas otras actividades del pais, por una pérdida de dindmica
y claridad de roles. La sucesién de administradores impide analizar 1o que
podria haber sido la tarea de alguno en especial. El incremento de superﬁme
es reducido:

* Parque Nacional Tierra del Fuego, en el territorio del mismo nombre.
Creado en 1960. Superficie: 63.000 ha,

* Parque Nacional El Palmar, en la provincia de Enire Rios. Creado en
1965. Superficie: 8.500 ha,

La ley 18.594 de 1970 legisla sobre la situacién, originada por €l manejo
de las dreas administradas, creando las Reservas Nacionales en 4reas de los
antiguos Parques Nacionales y dividiendo con claridad los roles entre Par-
ques Nacionales ¥ Turismo.
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Un resumen numérico lo expresa de esta forma:

1° perfodo desde la primera drea afectada a Parques Nacionales en 1903
hasta 1934, correspondiente a su crecimiento no instititucionalizado,
que continda de 1934 a 1945 y alcanza una superficie total de apmxl-
madamente 2.230.000 ha..

2° perfodo de 1945 a 1955, durante el cual se llega al total de aproxima-
damente 2.583.000 ha.

3° perfodo de 1955 a 1973, que transforma la relacién de dreas al crearse
las Reservas Nacionales, llevando el total de la superficie de Parques
Nacionales aproximadamente a 1.620.000 hz. y un total de 807.000 ha.
de Reservas Nacionales.

Este enfoque realizado enfatiza un hecho claramente establecido al ana-
lizar algunos ejemplos de las politicas de Parques Nacionales en distintos
pafses: la existencia de una “filosoffa”, si asf se.puede denominar, sobre un
particular uso de la tierra al que se ha designado con el nombre genérico de
Parques Nacionales, aceptado universalmente en sus conceptos bdsicos,
pero aplicado de acuerdo a la realidad socio-econémica de cada pafs y las
politicas nacionales de cada perfodo histérico. Puede representar un serio
problema para un pafs el que grupos técnicos en niveles dirigentes asuman,
sin adecuacién a una realidad nacional, ideas vdlidas posiblemente en su
contexto de origen.

Tal vez sea de interés para nuestro pafs lo expresado por Ives Betoland,
del Servicio Forestal Francés cuando expresa: “En suma, el gran objetivo
de los Parques Nacionales es el de reconciliar al hombre mederno con la
naturaleza; pero ello no es suficiente para considerar que se habrd asi re-
suelto el problema fundamental de la proteccién de nuestro medio ambien-
te. Si la creacién de los Parques Nacionales sirviera de alivio a nuestra so-
ciedad por destruir las riquezas naturales sobre el resto del territorio,
dando una buena conciencia, esto habr{a sido un grave error. Por el contra-
rio, los Parques Nacionales no se pueden comprender mas que como un
elemento de una politica de conjunto del medio ambiente protegido. (...)
Por otro lado, ellos son parte de una familia de realizaciones tendientes a
la proteccién y al ordenamiento de nuestras riquezas naturales; ellos son
un eslabén de la verdadera cadena continua que, partiendo de las plantas
de nuestros departamentos y de los jardines de nuestras ciudades, van hasta
la cima de las montafias y al fondo del mar, pasando por los parques urba-
nos, y suburbanos, los bosques recreativos, los parques naturales y las re-
servas naturales”.

Esta ¢lara ubicacién del Parque Nacional como una parte viva integrante
de un todo, al que podemos denominar “espacio ffsico de la nacién”, es co-
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herente con las conclusiones del I! Congreso Mundial de Parques Naciona-
les, donde se establecfa:

“Los programas de los Parques Nacionales deberdn aliarse mds y méds a la
planificacién regional e integrarse cuidadosamente a los programas de trans-
porte, de ordenamiento territorial, de forestacién, de agricultura, de electrifi-
cacién y otros aspectos del desarrollo”,

Tal vez allf se encuentre la raz6n del desacuerdo entre intereses de la po-
blacitn, expresado por sus sectores espectficos, y quienes conciben al Parque
Nacional como un extraterritorio donde se aplican ideas de un orden superior,
que no pueden subordinarse a las polfticas nacionales. Un cierto sentido reli-
g10s0 0 mistico, aplicado a un uso determinado de la naturaleza por el hombre.

C. LA CREACION DE LAS RESERVAS NACIONALES Y SU
ENCUADRE EN LEY 18.59%4

Las dreas naturales del pafs destinadas a Parques Nacionales fueron divi-
didas en el afic 1970 por ley 18.594 en Parques Nacionales y Reservas Na-
cionales (existe también el status de Monumento Natural). La fundamenta-
cién de esta division (desarrollada en extenso por una comisién ad-hoc) par-
tfa basicamente del supuesto de que muchas dreas sometidas legalmente a un
estricto régimen de proteccion del medio natural habfan sido desvirtuadas en
la realidad por su uso.

Las principales causas en que se apoyaba este supuesto eran:

a) explotaciones forestales (especialmente en P.N., Lau[n).

b) pastajes (en casi todos los P.N.);

c) propiedad privada (P.N. Nahuel Huapf); (P.N. Lanfn); (P N. Perito Mo-
reno). (Entre de los usos contradictorios de la propiedad privada debe
destacase el loteamiento con fines especulativos de tierras dentro de ju-
risdiccién de P.N. sin nigén tipo de limitacién ni planeamiento integral
del drea);

d) concesiones precarias de uso rural (en casi todos los P.N.);

€) concesiones precarias para instalaciones turisticas;

f} obras de otras instituciones nacionales y/o provinciales (en manera es-
pecial Vialidad Nacional, al disponer mnd1ﬁcacmnes en calidad y traza
de rutas existentes).

Este conjunto de actividades, permitidas o no, pero realizadas dentro de
su jurisdiccién, llevd a transformar en una figura jurfdica la proteccién de
dreas naturales establecidas en la ley 12.103 y a sustentar la posicién de
quienes propiciaban establecer nuevos limites a la jurisdiccién de Parques
Nacionales y/o al uso posible de sus dreas. :
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Las posiciones delineadas en la comision ad-hoc, designada para el estu-
dio del tema, pueden agruparse de la siguiente forma:

1) aquéllos gue sostenfan que las dreas que no cumplieran con las condicio-
nes de Parques Nacionales deblan ser restituidas al dominio provincial, even-
tualmente condicionadas a manejos proteccionistas;

2) aquéllos que sostenfan que las dreas que no cumplieran las condiciones de
Parques Nacionales debfan, de todas formas, permanecer bajo el dominio de
la Naci6n y la administracién del Servicio Nacional de Parques Nacionales.

Dentro del grupo 1) se ubicaban sectores de la Nacién interesados en el
aprovechamiento de los recursos naturales incluidos en dichas dreas. Aporta-
ban argumentos, bisicamente los forestales, sobre el Parque Nacional Lanin.

También coincidfan las provincias, aun sin representacién adecuada,
planteando reivindicaciones de jurisdiccion.

La tesitura que finaimente se impuso fue la del segundo sector, lograda
con el establecimiento de una nueva denominacidn para las areas que no
cumplieran con las normas establecidas internacionalmente para ser clasifica-
das como Parques Nacionales. Estas nuevas éreas recibieron el nombre de
Reservas Nacionales, v.1a ley 18.594 que las cred, estableci6 para las mismas
una mayor elasticidad en los posibles usos de la tierra (aprovechamientos fo-
restales, venta de tierra fiscal de dominio pablico para realizacién de villas
turfsticas y ndcleos urbanos). Expresa la ley en su articulado una intencién de
desarrollo econémico equilibrado respecta de la ecologia del medio natural.

Dentro de este marco de referencia (cuyos antecedentes con mayor abun-
dancia pueden encontrarse en las actas de la comisién de limites entre Par-
ques Nacionales y Reservas Nacionales), se crean el 6 de febrero de 1970 las
Reservas Nacionales.

La denominacién de Reserva Nacional adoptada se basa en la definicién
estipulativa dada a dicho término en la Convencién de los Gobiernos Ameri-
canos, realizada en octubre de 1940 bajo el nombre de Proteccion de la
Flora, de la Fauna y de las Bellezas Escénicas Naturales suscripta el 12 de
octubre de 1940 en 1a ctudad de Washington, en Estados Unidos.

Al referirse a Reservas Nacionales se expresa: “Las regiones establecidas
para la conservacién y utilizacion bajo vigilancia oficial de las riquezas natu-
rales en las cuales se dard a la flora y a la fauna proteccién que sea compati-
ble con los fines para los cuales fueron creadas estas reservas”.

El gobierno argentino aprobé esta convencién por decreto 89.180 del afio
1941, estableciendo una salvedad que es de interés reproducir:

“Las riquezas existentes en los Parques Nacionales s6lo podrén ser explo-
tadas con fines comerciales en aquellas regiones que a pesar de carecer de las
caracteristicas necesarias para ser consideradas como tales, han sido incorpo-
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radas al solo efecto de mantener la uniformidad de accidn a desarrollar den-
tro de aquéllas y cuando dichas explotaciones no alteren el concepto general
de la ley que los califique y sean suficientes como para mantener el principio
de fomento regional, que indique la necesidad de cada pafs”. :

Se ven aqul nuevamente expuestas las ideas de proteccién y conservacién
pero equilibradas con el desarrolio regional que signd la creacién del sistema
de Parques Nacionales, y cuya desvirtuacion en los iltimos afios traté de ser
remediada a través de la creacidn de las Reservas Nacionales, donde se con-
centrarfa la actividad econdmica compatible con un manejo equilibrado y no
destructivo del medio natural.

Vale incorporar la opinién de los expertos forestales que participaron en
una visita a las Reservas Nacionales de Nahuel Huapf, en ocasién del VII
Congreso Forestal Mundial (Buenos Aires - 1972) donde expresan:

“Las llamadas Reservas Nacionales, donde puede instalarse empresas de
turismo, de hoteler{a y construcciones privadas (sin limitaciones de densidad,
estética o de control de polucién), sobre concesiones con el acuerdo de la Di-
reccion del Parque. Esta reserva, donde las actividades humanas son permiti-
das, comresponde méds bien a nuestro concepto de zona periférica” (se refiere
a los Parques Nacionales franceses).

Encuadre legal de las Reservas Nacionales

Del exto de la ley 18.594, surgen los lineamientos bésicos que permiten
definir las Reservas Nacionales, ya sea por lectura directa del articulado de la
citada ley, como por deduccién de sus contenidos implicitos.

La definicidn general de Reserva Nacional estd incluida en el art. 1°de la
ley, donde se la define comeo:

* drea del Territorio Nacional,
* Jue contenga:
- extraordinarias bellezas,
- riqueza en flora y fauna autéctona,
- interés cient{fico;
" que deberd ser protegida para:
- investigaciones cientificas,
- educacion,
- goce de las presentes y futuras generaciones.

Esta definicion es la misma para Parques Nacionales y Monumentos Na-
turales, responde a los acuerdos internacionales sobre la materia y a los cri-
terios de las Naciones Unidas al respecto, representa una declaracién con-
ceptual genérica y no aporta datos de interés especial al presente estudio.
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Por otra parte, su aplicacifn reviste interpretaciones tan amplias que sélo
una definicién especffica, a través de politicas de aplicacion, puede permitir la
comprensién de su significado.

En los arts. 2° y 3° aparecen también referencias a Ias Reservas Nacionales,
tales como:

* Las nuevas Reservas Nacionales (se refiere a las a crearse) requieren ce-
sién previa de las provincias de dominio y jurisdiccion.

* Las tierras fiscales en Reservas Nacionales son del dominio piblico, hasta
tanto no sean desafectadas por la autoridad de aplicacidn.

Los arts. 8° y 9° definen las Reservas Namnnales en forma més especffica, al
establecer:

* {reas para conservacion de sistemas ecoligicos,

mantenimiento de zonas de transicidn (a Parques Nacionales);

zonas de conservacidn independientes;

conservacidn de Ja fauna y flora;

conservacidn de las caracteristicas fistogrificas y de las bellezas escénicas:

conservacidn de las asociaciones bidticas y del equilibrio ecolégico.
Importa aclarar que el término conservacién tiene como definicidn estipulativa
“gl uso juicioso de los recursos” “uso no destructivo”, eic,, pero en todo ¢aso, uso,

El régimen particular de las Reservas Nacionales expresa:

* Estdn permitidas las actividades industriales y comerciales dentro de las re-
glamentaciones que se dicten,

* Esté permitida la instalacién de centros urbanos y villas turfsticas.

* Estd permitida la venta o arriendo de las tierras ﬁa:ales con un limite ma-
ximo del 10% de las mismas.

* Podré permitirse la caza deportiva de especies exﬁucas ya existentes.

* Podran autorizarse el aprovecharhiento de bosques y la reforestacion.

Como surge de los enunciados transcriptos, las actividades de posible des-
arrollo en una Reserva Nacional son amplias, con un claro concepto de desarro-
llo econdmico, arménico con su ecosistema.

Los lfmites provisorios de las Reservas Nacionales establecidos en la ley fue-
ron los resultantes de la mencionada comisién “ad-hoc”, cuya denominacién fue
“comisién para el estudio de los limites de los Parques Nacionales™ creada por re-
solucién 338/68 de la Secretarfa de Estado de Agricultura y Ganaderfa,

En los arts. 19° y 20° se fijan acciones concretas de competencia del Servicio
Nacional de Parques Macionales, respecto de las Reservas Nacionales:

* Fijar condiciones de venta y arrendamiento de tierras fiscales,
* Fijar condiciones de venta de productos forestales.

* Fijar condiciones de toda otra aclividad a desarrotlar en R.N.
* Por todas estas actividades “percibird sus precios”,

* O ¥ % &
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* Proyectard para la aprobacién por ¢l P.E.:
~ [AsAs,
- derechos de entrada,
- peaje,
- patentes de trdnsito y navegacion.
* Extender4 los titulos de propiedad aprobados por el P.E.

Como acotacién podemos establecer que las acciones hasta aqui defini-
das competen claramente a lo que podrfamos denominar poder de adminis-
tracién de los bienes que el Estado Nacional ha colocado bajo su jurdisceidn,
incluyendo especfficamente las polfticas tributarias y el usufructo de los in-
gresos que las mismas originen, asf como el producto de la venta de produc-
tos, concesiones, etc,

En forma detallada el art. 20) establece en qué entendera el Servicio Na-
cional de Parques Nacionales.

* Administracion y fiscalizacién de las Reservas Nacionales,
» Conservacién de
- ecosistemas,
- flora y fauna autéctonas.
» Proteccién de
- flora y fauna autéctonas.
« Restitucién y mantenimiento de
- caracterfsticas fisiogréficas particulares,
- asociaciones bidticas animales y vegetales.
» Realizacién de estudios e investigaciones cientificas.
» Establecimiento de regimenes de acceso, permanencia y trdnsito.
+ Establecimiento de regimenes sobre actividades recreativas.
« Planificacién de las vfas de acceso y de los circuitos camineros.
« Designacién de los lugares donde se erigirdn:
- Hoteles.
- Hosterfas.
- Refugios.
- Campings.
- Estaciones de servicio.
- Otras instalaciones.
* Otorgamiento de concesiones de uso correspondientes a las instalacio-
nes cuya designacién de lugares ha efectuado.
» Establecimiento de las instalaciones descriptas como excepeién (“pu-
diendo establecerlos™).
+« Prohibicién de explotar la hotelerfa, salvo cuando el sector privado no
desee intervenir, como actividad de fomento.
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Aprobacion de los proyectos de construccion.
Otorgamiento de consentimiento en la ejecucion de toda obra piblica en
su jurisdiccion que aporte modificaciones.
Otorgamiento de consentimiento para la creacidn de nuevos municipios,
recabando de las avtoridades nacionales toda la cooperacién para reali-
zar sus fines,
Promocidn del progreso y desarrollo de las Reservas Nacionales me-
diante:

- construccion de caminos,

- puentes,

- escuelas,

- sisternas de comunicacién,

- muelles,

- puertos,

- desagiles,

- obras sanitarias. :
Celebracién de convenios para la financiacién y ejecucién con imputa-
cién a sus propios recurses.
Solicitud a las reparticiones piblicas de cooperacién para los fines deta-
llados.
Cuidado y conservacién de los bosques.
Lucha contra incendios.,
Toma de medidas de proteccién parﬂ el desarrollo presente y futuro de
la riqueza forestal.
En el art. 28 se determinan las aplmacms que podré tener el Fondo de

Fomento del SNPN (representa el presupuesto de la Institucién).
+ Promocion en el pafs y el exterior para.

- Difusién y conocimiento de los Parques Nar.:mnales y Monumenios
Naturales (no incluye las Reservas Nacionales).
Realizacién de congresos, exposiciones, muestras, campafias de publici-
dad.
Realizacién de estudios e mvcsugacmnes
Adquisicion de inmuebles, sclares, etc.
Gastos de persanal, general e inversiones.
Cumplimiento de toda otra actividad emergente de la ley.

Como surge claramente del articulado de la ley, las denominadas Reser-

vas Nacionales son dreas destinadas a un régimen amplio del uso de la tierra,
pero al mismo tiempo limitadas por aspectos de dificil definicidn prdctica
como: conservacién de sistemas ecolégicos; conservacién del equilibrio eco-
légico; conservacion de asociacion biética, etc. De todas formas, su interpre-
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tacion a la ley de la definicidn no niega sino que asocia el término utilizacién
(“conservacién y utilizacién™) por lo que entenderfamos una “utilizacién no
destructiva del recurso renovable”, pero que implica una modificacién indu-
cida del medio. :

Es importante la clarificacién de esta terminologia a un nivel aplicado,
por cuanto sobre ella gira una gran parte de la discusién, en muchos casos
bordeando e incluso adentrdndose en la metafisica, ya que los ortodoxos cen-
tran una posicidn paralizante de las actividades dentro de la jurisdicién de las
Reservas Nacionales.

La ley plantea claramente un sentido de desarrollo econémico equilibra-
do con el medio ambiente dentro del cual se desarrolla Podemos decir que
€ste es en dltimo caso una aspiracidn que deberd cubrir !a totalidad del terri-
torio nacional.

Las Reservas Nacionales serfan en este caso dreas de magnitud suficiente
como para poner en marcha programas de desarrollo regional donde se pu-
diera demostrar la aplicabilidad de las teorias del “desarrotlo arménico con la
naturaleza”.

Su estricto régimen legal, el hecho de ser casi toda la tierra fiscal y de do-
minio pdblico facilitan los aspectos operativos de un plan de esta envergadu-
ra, que servirian como ejemplo de las tareas a iniciar sobre dreas cada vez
mayores, somelidas no ya a una restriccién de tipo jurisdiccional, pero si
legal sobre el correcto uso de los recursos naturales v el medio ambiente.

La ley no habla de la posibilidad de actividades industriales ¥y comercia-
les; de la instalacién de centros urbanos vy villas turisticas; del aprovecha-
miento de los bosques y la reforestacién; de venta y arrendamiento de tierras
fiscales; de construcciones de facilidades para el terreno y el deporte de pro-
mover el progreso y el desarrcllo mediante construccidén de caminos, puen-
tes, escuelas, sistemas de comunicacién, puertos, desagiles, muelles, obras
sanitarias, etc.

No es necesaria una interpretacién demasiado complicada para compren-
der que estamos hablando de desarrollo regional. Casi dirfamos no un espe-
cial desarrollo regional, por las limitaciones que al mismo se colocan desde
el punto de vista del respeto por el medio natural, ya que este tipo de condi-
cionantes deberfa estar en todo proyecto que tienda a un verdadero y perdu-
rable desenvolvimiento del pafs.

Es también claro en la ley que éstas son las finalidades de las dreas deno-
minadas Reservas Nacionales, pero no las del Servicio Nacional que las ad-
ministra, puesto que para ejecutarias deberfa transformarse pricticamente en
un Estado independiente, al nivel de un terntorio nacional o una provincia
que incluye en su estructura todos los resortes ejecutivos de los sectores que
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s¢ desenvuelven en su jurisdiccion. Esta concepcidn estd en cierta forma
arraigada en el Servicio Nacional, y su origen se remonta a su creacidn, donde
realmente se actué dentro de dicho concepto como un ente de desarrollo re-
gional. En la discusién de la primera ley de Parques Nacionales (12.103) se
expreso, entre otros juicios: “Es el primer ensayo que se va a experimentar en
el pais”. Como respuesta a esta critica se decfa: “sin embargo, esta generosa
autonomfa, con todo el alcance de un verdadero gobierno local...”

Esta situacién se modifica en sus aspectos normativos con la actual ley,
18.594, su decreto reglamentario, y demds documentos legales (como su or-
gdnica funcional), donde el servicio administrador se reserva bdsicamente
esta funcién y su complementaria de policfa en en el cumplimiento de las
pautas legales.

D. TURISMO EN LAS RESERVAS NACIONALES, SU ENCUADRE
EN LA LEY 18.594

De los antecedentes de la creacion de las Reservas Nacionales y del con-
tenido de la ley 18.594, podriamos extraer las siguientes conclusiones:

a) Las dreas comprendidas en la denominacién de Reservas Nacionales co-
rrespoaden a ex-Parques Nacionales que en virtud del manejo realizado
de los mismos y/o de condiciones preexistentes que no pudieron ser mo-
dificadas por la autoridad competente (el Servicio Nacional de Parques
Nacionales) habfan sido desvirtuadas en sus finalidades de origen, justi-
ficando por tanto una ampliacién de los usos permitidos de la tierra.

b) Las dreas denominadas Reservas Nacionales quedaron en jurisdiccién
nacional y bajo la administracién del Servicio Nacional de Parques Na-
cionales, en oposicién al planteo de los intereses provinciales de trans-
ferirlas a su jurisdicci6n, en la inteligencia de que éste era el mecanismo
m4s eficiente para el cumplimiento de las metas de desarrollo estableci-
das en la ley 18.594,

¢) La funcién del Servicio Nacional de Parques Nacionales estarfa concen-
trada en las actividades de administracion y contro) de las dreas denomi-
nadas Reservas Nacionales, quedédndoles a los sectores especificos las
acciones concretas permitidas por la ley 18.594. El Servicio Nacional de
Parques Nacionales no serfa el ejecutor de las politicas sectoriales.

S$1 estas premisas, extrafdas del andlisis de antecedentes y documentos le-
gales, son vélidas, corresponderfa analizar su grado de aplicacién en relacidn
con el sector turfstico, desde cuyo punto de vista realizamos este estudio.
Para complementar esta primera parte, debemos considerar la relacién entre
la ley 18.594 v la actividad turistica.
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La ley 18.5%4 y la actividad turfstics

Realizaremos ¢l andlisis del texto legal acmal incluyendo el mensaje de
elevacidn.

Mensaje de elevacion ley 18.594

Las razones del nuevo texto legal que reemplazé a la ley 12. 1{1'3 (de
1934) y 8l decreto-ley 654/58, se basan:

“La ley 12.103, es hoy en dfa inadecuada” debido a los cambios econdémi-
ce-sociales (...), a la evolucién- del turismo, actividad que si bien originana-
mente estaba contemplada en la mencionada ley (12.103) articulo 1°, pertene-
ce hoy en dfa a la esfera exclusiva de la Secretarfa de Difusién y Turismo”.

Resumiendo, las tres razones fundamentales establa::das en el m:nsaje al
Poder Ejecutivo son: : '

a. cambios econémico-sociales,

b. nuevas necesidades que plantea la conservacidn,

c. la evolucion del turismo.

Con estas consideraciones se buscaba:

+ adecuarlas a la situacién imperante,

» aplicar procesos evolutivos més dgiles.

La claridad de los términos del mensaje hace innecesaria una interpreta-
cién: la actual ley 18.594 tuvo como una de sus finalidades especfficas des-
prender al Servicio Nacional de Parques Nacionales de funciones accesorias
a sus objetivos como el turismo, en razén de que ¢l mismo habfa adquirido
ya magnitud como sector que justific la creacién de un organismo estatal
(de- nivel superior a Parques Nacionales) y, a través del mismo, “aplicar pro-
cesos evolutivos mds dgiles”.

Sobre el caso particular de Reservas Nacionales, dlCE: ¢l mensaje que
“tales explotaciones (las econémicas) serdn factibles baju control del Servi-
cio Nacional de Parques Nacionales, para evitar desvirtuar sus fines.

De los presupuestos contenidos en el mensaje de la ley 18.594, podemos
desprender las siguientes afirmaciones:

a. La ley se modifica (una de sus razones) para excluir el turismo como
actividad del Servicio Nacional de Parques Nacionales y agilizar los
procesos evolutivos del sector,

b. En las Reservas Nacionales, el Servicio Nacional de Parques Nacionales
realizard el control de las actividades permitidas.

Articulado de la ley 18.594. Su relacién con el Turismo o Aﬂtmdad Turfs-
tica
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En este punto estableceremos las menciones que existan dentro del articula-
do de la ley en relacidn con el Turismo, actividad turfstica o términos derivados.

Art. 4% En ellas (Parques Nacionales) estd prohibida toda explotacién eco-
némica con “excepcién de las derivadas del turismo”, con sujecién a las regla-
mentaciones que dicte la autoridad de aplicacién” (E| Servicio Nacional de
Parques Nacionales).

Art. 5% Sobre lo expresamente prohibido en Parques Nacionales, inciso
“f" 1a construccidn “salvo las destinadas a los servicios (...) y turfsticos”.

Art. 9°: Sobre el régimen particular en las Reservas Nacionales, inciso
“b” podrdn enajenarse o arrendarse tierras fiscales dentro de un lfmite mdxi-
mo del 10% de la superficie total existente en cada reserva para instalar “Vi-
as Turfsticas”™.

En el inciso “c” expresa que las “Villas Turfsticas” deberdn realizarse
con planos de urbam;amﬁn y edificacién aprobados por el Servicio Hacmnal
de Parques Naclonales,

Art. 10%: Sobre quienes pueden residir en las tierras fiscales de Parques
Nacionales y Monumentos Naturales y atencién de los Servicios Turfsticos.

Art. 20°! En el inciso “e"” establecimiento de regimenes sobre “actividades
recreativas” y el “contralor de su cumplimiento”. En el inciso “q"” designacién
de los lugares donde se erigirédn “hoteles, hosterfas, refugios, campings”.

Las expresadas son las dnicas ocasiones en que el término Turismo o sus
derivados aparecen en la actual ley de Parques Nacionales. Queda en claro la
coherencia entre el mensaje de la ley, su articulado y los antecedentes sobre
Reservas Nacionales, que otorgan sin lugar a dudas una clara definicién de
roles al sector Turismo (actualmente la Secretarfa de Estado de Deportes y
Turismo) y al sector conservacidn y proteccion de la naturaleza (actualmente
en la Secretarfa de Estado de Recursos Naturales y Ambiente Humano),

A la fecha de )a sancién de la ley 18.594, el sector de la actividad turfsti-
ca estaba representado en el Poder Ejecutivo a través de la Secretarfa de Di-
fusién y Turismo, que inclufa un cardcter de autdrquica a la Direccién Nacio-
nal de Turismo, creada por los decretos-leyes 6325, 8014 del 11 de abril de
1956 y 16 de junio de 1957, y regida en la actualidad por la ley 14.574 del 11
de noviembre de 1958,

En 1972, 1a Secretarfa de Estado de Turismo, con dependencia directa de
la Presidencia de la Nacién, pasa a ser el organismo responsable del sector,
que en la actualidad se transforma en Secretarfa de Estado de Deportes y Tu-
rismo, con una subsecretarfa especifica sobre turismo, continuando en sus
funciones la Direccion Nacional de Turismo.

La mencionada ley 14.574, donde se establecfa ¢l Régimen de la Direc-
cién Nacional de Turismo, expresa en su art. 2°: “Ejercerd todas 1as funcio-
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nes inherentes al fomento y organizacién del turismo interior o del exte-
rior...", agregando en su art. 3° que la realizacién de estas funciones podréd
realizarse en forma directa, delegada o coordinando organismos en distintos
niveles y esferas de accion.

En su art. 4° se concretan sus deberes y atribuciones, determinando que al
ente corresponde;

- “disponer la realizacidn de obras de interés turistico™,

- “construir y administrar...” (facilidades turfsticas en general),

- “determinar las zonas que se deben considerar como especificamente
~ turfsticas en el pafs”.

Tomamos estas obligaciones gue legaimente le compenten al sector turis-
mo en orden nacional, por ser aquéllas que interesan directamente al presente
trabajo.

Hasta 1970, el perfodo entre la sancién de la ley 14.574 y la nueva ley de
Parques Nacionales 18.594, convivieron las normas de la ley 12.103 y
14.574 en los aspectos superpuestos de funcién turfstica, cuya colision se
evitaba dejando sentado que dicha actividad correspondfa a Parques Nacio-
nales dentro de su jurisdiccidn.

Como hemos visto en la primera parte de este capftulo, ¢l desarrollo del
sector turismo lleva a la legisiacién a separarlo, creando un contexto diferen-
ciado de las jurisdiciones de drea, pﬂm integrarlo como actividad econémica
sectorizada.

Han transcurnido 21 afios desde la sancuin de la ley 18.594, uno de cuyos
fundamentos era pasar & la esfera exclusiva del organismo competente todas
las actividades del turismo, y la situacién no ha sufrido modificaciones,

Uno de los organismos, que mantiene la inercia propia de toda accién
prolongada en el tiempo, continida al margen de textos legales con sus activi-
dades turfsticas; el otro no incorpora a su campo de trabajo las dreas que los
textos legales le imponen.

No sélo en el campo de las personas, tamhlén en Ias Instituciones, los
roles no se concretan solamente a través de elementos formales, como leyes,
reglamentos y normas, sino por medio de su ejercicio concreto.

El desajuste entre la norma y la realidad de los roles normalmente se tra-
duce en un desajuste de la comunidad que los contiene.

E. CONCLUSIONES

De lo expuesto en los puntos anteriores podemos obtener una serie de
conclusiones. Las afirmaciones que contienen estdn desprovistas, dentro de
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lo posible, de todo juicio de valor a fin de que puedan ser sometidas a una
contrastacion objetiva. Se han eliminado opiniones y orientaciones que no
partan de un andlisis de la realidad en la cual se originan, realidad que inte-
gran no s6lo los parques y reservas nacionales como hechos fisicos, sino
también su historia, los instrumentos legales, elc., y en general todo ente que
pueda ser conocido y evaluado.

La intencionalidad de este método de trabajo es deducir premisas que
fundamenten nuevas conclusiones, expresando las propuestas del presente
estudio,

1) Los Parques Nacionales en el mundo nacen como una necesidad de prote-
ger €l patrimonio de la naturaleza, tanto en sus valores intrfnsecos como

- estéticos, con el fin trascendente de su preservacion, entre otras finalida-

des, para el goce y la recreacion de las generaciones presentes v futuras.

2) Tras una filosofia tan genérica como plausible e incontestable, las poli-
ticas de aplicacidn de la misma se han desarrollado dentro de una am-
plia gama de actividades, basadas en el contexto histérico, geografico y
socio-econémico de cada Nacién.

3)  El hecho de ser una finalidad de los Parques Nacionales el goce y recre-
acion del hombre genera como consecuencia una actividad econdmica
que denominamos Turismo, definida estipulativamente en el’ Plan de
Desarollo Turfstico como “EI turista es un visitante que por diferentes
motivos permanece por un lapso limitado en un sitio diferente a su resi-
dencia habitual”,

4) El incremento de esta actividad econdmica, implicada parcialmente en a
recreacion y goce del medio natural, alcanza un grado de desarrollo que
lo lleva & desagregarse como sector (caso Argentina y Estados Unidos
como ejemplos).

5) Laimportancia econdmica del sector y la ductibilidad del mismo llevan in-
cluso a menudo a modificar los 6rdenes de decision. Las dreas protegidas
se ubican en relacién al hombre y su problemstica econ6mica y ambiental.
El turismo como distribuidor y nivelador de ingresos actia como eje de
desarrollo de dreas marginadas (caso Peri y Francia como ejemplos).

6} En la Argentina los Parques Nacionales incluyen las premisas y teorias
generales al sistema, pero en su aplicacién prdctica adoptan medidas de
accion relacionadas con los problemas nacionales,

7)  Los Parques Nacionales nacen en Argentina como verdaderos proyectos
de desarrollo regional equilibrado con el medio natural. Se defiende el
patrimonio de 1a naturaleza, pero se incrementa la actividad econémica
en base a razones geopoliticas. El turismo aparece desde una primera
instancia como un componente bdsico de este nuevo uso de la tierra.
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Los Parques Nacionales argentinos actdan en su primer perfodo como
verdaderos estados y competen a los mismos tanto Jos aspectos de ad-
ministracién y control de una norma legal, como la ejecucién multisec-
torial (vialidad, turismo, escuelas, vivienda, etc.; desarrollo urbano,
transportes, etc.). La vbicacidn geogrdfica y la dimension de los secto-
res implicados justifica la conveniencia de esta polftica.

El crecimiento de los sectores que actian dentro de las dreas de Parques
Nacionales reemplaza la accién directa del organismo responsable, asu-
miendo el mismo su funcién de administracién y control de la accién de
terceros (el caso de Vialidad Nacional es el més notorio).

La falta de adopcidn de claras politicas de aplicacion en la relacion
entre planeamiento espacial y sectorial ha lievado a que los campos de
accidn sean en muchos casos conflictivos (caso Vialidad Nacional, fun-
cionamiento de villas turfsticas y nicleos urbanos, aduana, explotacion
forestal, elc.).

El reemplazo de la ley 12,103 (primera ley de Parques Nacionales) por
la ley 18.594 se fundamenta en los cambios econdmico-sociales y la
evolucién del turismo, en este dltimo caso por ser de esfera exclusiva de
la Secretarfa de Difusién y Turismo {actualmente Secretarfa de Estado
de Turismo). Normatiza los campos de accién en razén del crecimiento
del sector turismo y la relacion del mismo con un marco fisico més am-
plio que las dreas de Parques Nacionales.

El anticulado de la ley 18.594 queda implicado en los fundamentos del
mensaje, al no establecer como de competencia del Servicio Nacional
de Parques Nacionales, ninguna actividad turfstica, ya que corresponden
al mismo exclusivamente las acciones de reglamentacidn y control de
dichas actividades dentro de las dreas de su jurisdiccion,

En forma simultdnea a la transferencia de las funciones turfsticas en
dreas de Parques Nacionales al ente especifico (Secretarfa de Deportes y
Turismo), se crean en la misma ley las Reservas Nacionales, dreas de
desarrollo econdmico, compatibles con la conservacién de los recursos
naturales.

Por ley, al Servicio Nacional de Parques Nacionales compeie la admi-
nistracién y fiscalizacién de las Reservas Nacionales, pero no la realiza-
cién de las actividades de los sectores, cuya accién la ley permite e in-
clusive alienta (el turismo enire otras), ni su impedimento arbitrario.

El sector turismo no ha asumido a la fecha el papel que las leyes esta-
blecen, permitiendo de esta manera la continuacién de las actividades
turfsticas por cuenta del Servicio Nacional de Parques Nacionales, aun
cuando el mismo, por sus funciones especfficas, tiende a realizarlas de-
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bilitadamente y supeditado a un marco de referencia exclusivamente ju-
risdiccional.

El sector turismo ha conformado incluso su estructura orgdnica en
forma tal que la accidn directa de] mismo {establecida en la ley 14.574)
es pricticamente nula; no ha formalizado politicas delegadas dentro de
la jurisdiccién de Parques Nacionales {como le compete por ley 18.594
y 14.574) y sblo el caso de Iguazii representa un intento de coordinacién
préctica (siempre en e] campo de los Pargues Nacionales).

Esta situacién de distorsion de los roles que claramente establecen las
normas legales representa un perjuicio para el pueble, que no ve satisfe-
chas en forma adecuada sus espectativas de recreacidn al aire libre, y a
los intereses econdémicos regionales, que no perciben los beneficios ge-
rivados de una intensa actividad turfstica.



