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1. INTRODUCCION

Una de las mayores dificultades que afrontan los organismos encargados de llevar
adelante politicas e iniciativas de conservacién es la dificultad para ejecutar en
terreno acciones que aseguren el cumplimiento de los objetivos que dichos
organismos persiguen. Esto resulta de la separacion que normalmente existe entre
los procesos de planificacion e implementacion, y ha dado lugar a lo que se ha
lamado una “crisis de implementacion” (Knight et al. 2006a, 2006b, 2008). Como
consecuencia de esto los esfuerzos de diagnostico y planificacién a menudo no se
traducen en medidas concretas orientadas a cumplir los objetivos identificados. Por
otro lado, las medidas que finalmente se implementan son frecuentemente
ineficientes y no hacen contribuciones significativas al cumplimiento de dichos
objetivos. Esto se debe entre otras cosas a que a menudo estos procesos son
desarrollados de forma independiente por equipos técnicos que manejan marcos
conceptuales y tienen perfiles diferentes, con poca o ninguna interacciéon entre
equipos, y sin una vision integral de todo el proceso y del rol que juega cada uno en
el mismo.

Esta situacidon enfatiza la necesidad de entender los procesos de planificacion e
implementacién como componentes de un solo proceso global e integrado, en el
que el rol que juega cada actor esta fuertemente vinculado con los roles que juegan
los demas actores. Para esto es fundamental que cada uno sea capaz de entender
cdmo se articulan sus tareas con las tareas del resto en este proceso global, lo que
hace imprescindible la existencia de instancias de trabajo conjuntas.

Por otro lado, como la planificacién no se implementa inmediatamente las metas
filadas en un momento dado pueden volverse con el tiempo inalcanzables o
simplemente irrelevantes, debido a cambios en el contexto ambiental, social y
econdmico en el que se opera (Pressey et al., 2007). Incluso los objetivos generales
que un organismo persigue pueden cambiar. Para superar estas dificultades, las
iniciativas de conservacién deben ser flexibles y tener la capacidad de hacer ajustes
rapidamente. Esto requiere equipos técnicos y sistemas de planificacion y toma de
decision adaptativos, que permitan ir revisando y ajustando las decisiones tomadas.
Para eso es clave contar con sistemas de monitoreo fuertemente integrados con la
planificacién y la implementaciéon, mantener instancias de dialogo entre la mirada
global y las realidades locales, y una fuerte integracion entre los equipos que
planifican e implementan, y con los tomadores de decisién. En este contexto el
concepto de “oportunismo informado” (Knight & Cowling, 2008; Pressey & Bottrill
2008) adquiere especial relevancia, permitiendo evaluar oportunidades que surgen a
la luz de los objetivos generales previamente establecidos, y ajustar el plan de
accion establecido si las condiciones lo justifican. Para que esto sea posible es clave



que existan objetivos generales claros y metas cuantificables contra los que
contrastar las oportunidades que surgen. De lo contrario se corre el riesgo de actuar
de forma reactiva, aceptando oportunidades que surgen, sin tener en consideracion
que cada accién que se implementa tiene costos que compiten por recursos con las
demds acciones que se estan implementando o se pretende implementar. El riesgo
de esta forma de actuar es que finalmente se termine implementando aquellas
acciones que implican menos dificultades, y no las que permiten alcanzar los
objetivos del organismo, lo que hace a su vez mas costoso y mas dificil alcanzar
dichos objetivos.

Todo esto determina que es imprescindible planificar regularmente, y que dichas
planificaciones deben tener horizontes temporales mas o menos acotados (es tan
alta la incertidumbre sobre los escenarios probables que deja de tener sentido
intentar fijar un rumbo preciso) y fuertemente ligados con el periodo de tiempo en
el que es factible implementar las decisiones tomadas (Wilson et al., 2006). Mas alla
de visiones generales del rumbo que se pretende seguir, los horizontes de
planificacién deberian estar acotados a los horizontes de implementacién: el
periodo de tiempo en el que el tomador de decisidon tiene la capacidad de llevar a
cabo las acciones que ha planificado llevar adelante.

El propédsito de este documento es sugerir una serie de lineamientos para abordar
regularmente la planificacién del desarrollo del Sistema Nacional de Areas
Protegidas de Uruguay (SNAP), teniendo en consideracién los principios arriba
mencionados. El documento se centra principalmente en el disefio espacial del
sistema.

2. HORIZONTE TEMPORAL PARA LA PLANIFICACION DEL SNAP

Tomando en cuenta los argumentos arriba mencionados, se propone enfocar los
procesos de planificacion del SNAP en la identificacidon de acciones que sea posible
implementar en el proximo periodo de actuacién/implementacién. Esto implica
priorizar las acciones teniendo en cuenta el contexto en el que se implementaran,
considerando inicialmente las oportunidades existentes en el momento en el que se
lleva adelante la planificacion.

Para eso lo primero es definir cual se considera un periodo de actuacién razonable.
Dada la alta dependencia del SNAP de los recursos del Estado, se sugiere asociar los
periodos de actuacion a los periodos de gobierno. Se propone utilizar un horizonte
de planificacion de 7 afos, pero considerando un periodo de implementacién de 5-
6 afos (Figura 1). De esta forma en el ultimo afio de cada gobierno se elabora o



actualiza la estrategia de conservacidon del SNAP, y se formulan acciones para todo
el periodo siguiente y el primer afo del periodo subsiguiente. Esto permite: 1) tener
una propuesta de accién clara a aprobar al principio del primer gobierno, y 2) tener
una linea de accién clara mientras no se aprueba la nueva estrategia en el segundo
periodo. De esta forma en el primer afio de cada gobierno las autoridades pueden
evaluar y modificar la estrategia elaborada por el anterior, a la luz de las prioridades
del nuevo periodo de gobernanza.

Aprobacién Implementa Elaboracion - .,
de cionde de 1 3
Estrategias Estrategias Estrategias .

Periodo de Gobierno [5afios)

Figura 1: Etapas en la planificacién e implementacién de acciones para el desarrollo
del SNAP.

3. CONTEXTO PARA LA PLANIFICACION DEL SNAP

Planificar el desarrollo del SNAP requiere mantener un fuerte vinculo con los
procesos de actualizacion de informacion sobre el estado y distribucion de la
biodiversidad en el pais, y desarrollar una serie de actividades vinculadas a: 1)
comprender el contexto en el que opera el SNAP y 2) evaluar los resultados de su
accionar.

La Figura 2 resume los principales elementos a considerar para la planificacién del
SNAP:
« El marco internacional relativo a la conservacion de la biodiversidad y el
ambiente;
« El marco nacional relativo a la conservacion de la biodiversidad y el ambiente;
e Las politicas nacionales vinculadas o en conflicto con los objetivos del SNAP;
« Las iniciativas y tendencias de uso del territorio alineadas o en conflicto con
los intereses del SNAP, y los socios potenciales;



« Ladistribucion y el estado de la biodiversidad de interés para el SNAP;
« El impacto sobre la biodiversidad que resulta de la implementacion de las
acciones desarrolladas por el propio SNAP.

La Figura 2 indica en blanco las actividades que se entiende que es necesario llevar
adelante una vez por ciclo de planificacion-implementacién. En gris se indican
aquellas que deben realizarse de forma continua a lo largo de dicho periodo. El
SNAP debe decidir como implementar medidas que le permitan generar o incorporar
esa informacién en su planificacion.

* Se recomienda comenzar la lectura de la Figura 2 por el cuadro central verde.
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Figura 2: Elementos a considerar para la planificacion del SNAP. Los Cuadros Verdes engloban tareas altamente integradas entre si. En blanco se indican las
actividades que se entiende que es necesario llevar adelante una vez por ciclo de planificacion-implementacidon y en gris las que deben realizarse de forma
continua a lo largo de dicho periodo. La palabra “considera” refiere a actividades para cuya ejecucién es recomendable tener en consideracion los resultados de
otra actividad; “pauta” refiere a actividades que determinan el alcance de las actividades subsecuentes; “permite” refiere a actividades que es imprescindible
realizar para que puedan realizarse otras; “contribuye” refiere a actividades que facilitan la realizacién de otras.



4. DISENO ESPACIAL DEL SNAP

Definir el disefio espacial del SNAP, es decir, identificar la red de sitios que
deberian conformar el sistema, es un componente central de la estrategia de
desarrollo del SNAP, si bien no el Unico. Para evaluar la red actual e identificar
nuevos sitios a integrar al sistema es fundamental contar con informacién
sobre los elementos que se sefalan en la Figura 2. A partir de esa informacioén
es posible estructurar el proceso de planificacion espacial del SNAP en cinco
etapas:

1) Actualizar la visién y los objetivos generales del SNAP

Esta etapa estd pautada por dos elementos centrales: 1) los contextos nacional
e internacional en relacion a obligaciones, compromisos e iniciativas sobre
conservacion de la biodiversidad, y 2) el estado y distribucion a nivel nacional
de la biodiversidad que el SNAP pretende proteger. Este primer paso implica
esencialmente actualizar la mirada a largo plazo del SNAP de acuerdo a esos
contextos, y de forma integrada con las demas iniciativas de conservacion de
la biodiversidad y promocion del desarrollo sustentable que pretende impulsar
Uruguay. Es el espacio para reflexionar y volver a acordar qué busca el pais a
través de la implementaciéon de un sistema nacional de areas protegidas. Es
fundamental que en ese proceso participe un amplio grupo de organizaciones
(publicas, privadas y de la sociedad civil), de forma de asegurar la viabilidad de
las siguientes etapas del proceso, y del SNAP en general.

2) Actualizar los objetivos de conservaciéon del SNAP a largo plazo

Una vez acordada la mirada global sobre el SNAP, el siguiente paso es definir
cudles son los componentes de la biodiversidad y los procesos ecoldgicos a
cuya conservacion se pretende contribuir a través de la implementacién del
sistema. Estos objetivos representan la razén de ser del SNAP como
herramienta de conservacion de la biodiversidad, y constituyen el eje rector de
las actividades de planificacion y manejo subsecuentes. Cada iniciativa que
lleva adelante el SNAP deberia estar claramente vinculada a avanzar en el
cumplimiento de alguno de esos objetivos. Estos objetivos deberian traducirse
ademas en metas cuantitativas cuyo cumplimiento sea posible monitorear
(Tear et al., 2005). Dado que estos objetivos estdn cefiidos a la informacién
sobre biodiversidad con la que cuenta el pais, es recomendable que en paralelo
con los procesos de planificacién-implementacion se trabaje activamente en
ampliar y mejorar la informaciéon existente. Esto es clave para poder ir
mejorando el impacto de las medidas de conservacién que implementa el
SNAP, y su eficiencia. Para ello es fundamental que el SNAP promueva la
investigacion en los temas que son de su interés, involucrando instituciones



académicas como la UdelaR o el Museo Nacional de Historia Natural, y agencias
de promocién de la investigacién como la ANII.

3) Identificar areas prioritarias para cumplir los objetivos de largo plazo

El objetivo de esta etapa es brindar una mirada general que permita evaluar la
contribucién de la actual red de reservas al cumplimiento de los objetivos del
SNAP, e identificar sitios de alto valor para su expansién (area prioritarias para
el SNAP), dado su potencial contribucién al cumplimiento de objetivos alin no
alcanzados. Incluye las actividades de analisis de vacios de representacién
(gap) y seleccidon de reservas y disefio de redes (Knight et al., 2006a, 2006b).
Existe una diversidad de herramientas analiticas para llevar adelante estas
tareas (e.g., Moilanen et al., 2009), que permiten integrar informacién sobre
amenazas, oportunidades y costos, a la informacion sobre la distribucion y
estado de la biodiversidad de interés para el SNAP. Para poder llevar adelante
estas tareas es fundamental que el SNAP cuente con la informacién necesaria,
por lo que al igual que en el paso anterior, es clave que desarrolle estrategias
para promover la generaciéon de esa informacion, incluido el monitoreo de la
biodiversidad presente en las areas que integran el sistema actualmente, y el
contexto social que facilita o dificulta el cumplimiento de los objetivos de
dichas areas. Un elemento a destacar es que el resultado de estos analisis no
son mapas indicando donde es necesario establecer nuevas areas protegidas,
sino cuales son las areas que acumulan mayor cantidad de los elementos que
se pretende conservar dentro del SNAP, o cual es la red de sitios que optimiza
la representacién de esos elementos dadas las restricciones en las que opera la
conservacion (Moilanen & Arponen, 2011; Di Minin & Moilanen, 2012). Una vez
generada esa informacion es necesario luego (etapa 5) evaluar en detalle esos
sitios e identificar cuales de la diversidad de acciones de conservacion que
existen (Salafsky et al., 2008), son las mas apropiadas a implementar para
contribuir al cumplimiento de los objetivos del SNAP. Para identificar esas
acciones es fundamental comprender la realidad ambiental y socioeconémica
del area, y las capacidades institucionales necesarias para llevar adelante
dichas acciones. Al respecto, es particularmente relevante sefialar que esto
amplia el horizonte de acciones que el SNAP puede impulsar y desarrollar para
alcanzar sus objetivos, y abre oportunidades para el SNAP que éste deber
evaluar y aprovechar. Crear y gestionar areas protegidas son solo dos de un
nimero mas amplio de acciones de conservacion que el SNAP puede impulsar
para cumplir con sus objetivos (ver Salafsky et al., 2008 y Martinez-Lanfranco
et al., 2013). La Tabla 1 resume las principales acciones de conservaciéon que
se pueden impulsar para promover la conservacion.



Tabla 1: Principales acciones tendientes a la promocidn de la conservacion.

1. Proteccion de 1.1 Proteccién de sitios/areas

tierras/aguas 1.2 Proteccion de recursos/habitat

2.1 Gestion de sitios/areas

2. Gestion de

. 2.2 Control de especies invasoras/problematicas
agua/tierra

2.3 Restauracidon de procesos naturales/habitats

3.1 Manejo de especies
3.2 Recuperacion de especies
3.3 Reintroduccion de especies

3. Gestion de especies

3.4 Conservacion ex-situ

4.1 Educacion formal

4. Educaciény

., 4.2 Capacitacion
comunicacion

4.3 Sensibilizacién y comunicaciones

5.1 Legislacién
5.2 Politicas y regulaciones

5. Normativas y politicas ;]
yp 5.3 Normas y cédigos del sector privado

5.4 Cumplimiento y ejecucion

6.1 Actividades alternativas y empresas vinculadas

6. Incentivos 6.2 Sustitucion

econdémicos y estilos de |6.3 Fuerzas de mercado
vida 6.4 Pagos por conservacién
6.5 Valores no monetarios

7.1 Desarrollo institucional y de la sociedad civil

7. Fortalecimiento de

) 7.2 Desarrollo de alianzas y asociaciones
capacidades

7.3 Financiacién para la conservacion

4) Estimar el presupuesto y los recursos disponibles para el proximo periodo
de actuacién

Una vez definido hacia donde se quiere ir, el siguiente paso es decidir qué se
puede hacer en el préximo periodo de actuacion. Para eso es fundamental
estimar cuales son los recursos con los que va a ser posible contar en la
siguientes etapa, e identificar potenciales socios y sinergias para la
implementacion del SNAP. Esta es una etapa de prospeccién de sinergias y
desarrollo de escenarios. Esta etapa deberia incluir talleres de trabajo con una
diversidad de actores, incluyendo al Ministerio de Economia y Finanzas y
agencias de cooperacion. Esta es la etapa clave para realizar gestiones que
permitan asegurar la financiacién necesaria para el desarrollo del sistema.
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5) Definir objetivos, metas, estrategias y areas a integrar al SNAP en el préoximo
periodo de actuacién

Esta es la etapa clave para evitar la “crisis de implementacién” e integrar la
planificacién con la accién (Knight et al., 2011). Implica seleccionar los sitios
en los que trabajar para avanzar en el cumplimiento de los objetivos del SNAP,
identificar las medidas que se entiende factible impulsar en el proximo periodo
de actuacién dado los recursos disponibles, y planificar como se van a llevar
adelante esas medidas. Existe una diversidad de herramientas disponibles para
la asignacién de fondos y recursos para priorizar areas y acciones de
conservacion dado escenarios de incertidumbre y recursos limitados (Wilson et
al., 2006, 2007; Moilanen et al., 2009; Knight et al., 2010). Es fundamental en
esta etapa la participacion del personal que va a estar a cargo de implementar
dichas medidas. Esto es clave ademas para evaluar la viabilidad de las medidas
sugeridas e identificar las mas apropiadas, ya que permite incorporar una
mirada local en las decisiones que surjan de este paso. En aquellos sitios
prioritarios para los que el equipo del SNAP no cuente con informacién previa
es recomendable hacer prospecciones rapidas o integrar al proceso técnicos
que puedan aportar informacién sobre esas areas. La mirada al contexto
socioeconomico local es clave en esta etapa (Knight et al.,, 2010, 2011). Para
priorizar en cudles de los sitios identificados trabajar en el proximo periodo de
actuacion es clave considerar: a) cuanto contribuye cada sitio a alcanzar los
objetivos globales del sistema, y b) cudles son las acciones que habria que
impulsar en esos lugares (eg., Tabla 1). Esto requiere comprender cuales son
los componentes de la biodiversidad y procesos (ecoldégicos y/o sociales)
presentes en el area que justifican su consideracién como prioritaria y cuanto
contribuye la proteccién de esos objetos al cumplimiento de objetivos de
conservacion del sistema aun sin cumplir. Es en funciéon de esos objetos, su
estado y las medidas que es necesario implementar para asegurar su
conservacion, que deberia definirse qué sitios priorizar en el préximo periodo
de actuacion. Para esa decision es fundamental tener en consideraciéon la
viabilidad de llevar adelante esas acciones, pero también como esas acciones
compiten por recursos con la posibilidad de implementar otras acciones en
otros sitios también importantes por su contribucion al SNAP.

Cada ciclo de planificacion-implementacion deberia comenzar con esta
secuencia de pasos y es deseable que las decisiones tomadas a lo largo de este
proceso no sean revisadas constantemente, para evitar caer en la inoperancia.
No obstante, si es necesario que durante el periodo de implementacion los
resultados sean monitoreados. También es fundamenta conocer el contexto en
el que se opera, manteniendo la flexibilidad y la capacidad de adaptarse para
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aprovechar oportunidades o corregir el rumbo ante la aparicién de dificultades
no previstas. La clave para esto es desarrollar mecanismos explicitos de
evaluacién integral de las oportunidades y conflictos, de forma de poder
comprender cabalmente las consecuencias de las decisiones tomadas.

5. EVALUACION DE NUEVAS OPORTUNIDADES

Hay dos significados muy diferentes del término oportunidad que es necesario
diferenciar. Uno es el oportunismo politico y organizacional que ha llevado en
todo el planeta a redes ineficientes de areas protegidas que no protegen la
biodiversidad en areas en las que existe conflicto con otros usos de la tierra, y
donde precisamente las medidas de conservaciéon son mas necesarias. La otra
es la necesidad evidente de oportunismo informado que equilibra las
prioridades ecoldgicas con oportunidades para la acciéon, permitiendo el
cumplimiento de los objetivos de conservacion y propiciando el desarrollo de
una red eficiente de areas protegidas (Pressey & Bottrill, 2008).

Una razon importante para la omnipresencia del primer tipo de oportunismo es
un tipo de pragmatismo de muchas instituciones que ante audiencias con una
escasa comprension sobre la problematica de la biodiversidad y de lo que se
necesita para promover su persistencia, contabiliza como aportes a la
conservacion la proteccion de hectareas de territorio, sin considerar su
contribucién real a la conservacion (Pressey & Bottrill, 2008). Esto lleva a la
concentraciéon de areas protegidas en las zonas menos amenazadas y tiene
como una de sus principales consecuencias que los lugares y los componentes
de la biodiversidad que mas necesitan proteccién no la reciben. Cada reserva
residual da la impresién enganosa de avance, pero conlleva el costo de
oportunidad irrecuperable de un aumento en la pérdida de la biodiversidad
que si necesita protecciéon, y que no lo ha recibido (Pressey & Bottrill, 2008).
Esto podria ser llamado “oportunismo desinformado”, y deberia ser
activamente evitado por los equipos e instituciones encargadas de promover la
conservacion de la biodiversidad (Pressey & Bottrill, 2008).

Como contraposicion, el oportunismo informado refleja un equilibrio entre las
prioridades basadas sélo en la persistencia de la biodiversidad y la necesidad
de considerar las oportunidades del mundo real y las limitaciones que afectan
a las acciones de conservacion. Implica una aproximacién al cumplimiento de
los objetivos de conservacion que el organismo persigue, que busca
activamente aprovechar las oportunidades de conservacion de sitios y
elementos priorizados de la biodiversidad que surgen, pero que es plenamente
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consciente de los costos y compromisos que eso implica en términos de la
proteccion de otros sitios y componentes de la biodiversidad. Reconoce que "lo
mejor puede ser enemigo de lo bueno" y esta dispuesto a alejarse de una
solucién tedricamente 6ptima para mejorar los resultados reales (Pressey &
Bottrill, 2008).

En el caso particular del SNAP, la presentacién de propuestas de ingreso ante
la DINAMA por parte de terceros crea un escenario propicio para el desarrollo
de ambos tipos de oportunismo. Recae en la institucion y su equipo la
responsabilidad de desarrollar mecanismos de evaluacion que le permitan: 1)
evitar caer en decisiones basadas en “oportunismo desinformado”, que
aumentan la superficie de areas protegidas pero disminuyen la cantidad de
biodiversidad amenazada efectivamente protegida, y 2) aprovechar Ila
oportunidad de avanzar en cumplir los objetivos de conservacion fijados por el
SNAP con una légica de “oportunismo informado”.

Para esto es clave confiar en el proceso de planificacion que el propio equipo
desarrollé previamente (y de ahi la importancia de llevar adelante procesos de
planificacién adecuados; la confianza en el proceso es quizas incluso mas
relevante que el resultado). La pregunta central a la hora de evaluar una nueva
propuesta de ingreso es cuanto contribuye a alcanzar objetivos de
conservacion del sistema que aun no se han alcanzado, y si es asi, cuales son
las acciones de conservacion que es necesario implementar para contribuir al
cumplimiento de esos objetivos. jEs realmente la integracién del area al SNAP
la mejor opcién o hay otras acciones mas pertinentes?. La siguiente pregunta
es cuales de las medidas que se habia resuelto implementar inicialmente es
aceptable dejar de implementar dados los costos adicionales que implica la
inclusion de esta nueva area, o incluso dada su redundancia en relaciéon a los
objetivos que se alcanzan con la inclusién de esta nueva area. Es clave
reconocer que cada area que se incorpora trae aparejado costos adicionales,
asi sea “solamente” costos en tiempo de coordinacién, o la disminucion futura
de apoyo publico o politico a la inclusién de otras areas, dada la frecuente
oposicion a “destinar mas hectareas productivas del pais a la conservacion”.

Idealmente la evaluacién de la pertinencia de ingresar en el actual periodo de
implementacién areas no consideradas inicialmente, deberia incluir realizar
nuevamente los pasos 3, 4 y 5 del proceso de planificacion descripto
anteriormente. Esta vez considerando que estos sitios son ingresados al SNAP,
y ajustando el presupuesto y los recursos disponibles en caso de que una de
las ventajas de integrar esas areas sea la posibilidad de sumar recursos. Es
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necesario entender que la incorporacidon de una nueva area no solamente tiene
efectos sobre ese sitio, sino que es una decisidon explicita de modificar el plan
de trabajo diseflado para el periodo en cuestién, con la consecuente
redistribuciéon de personal, tiempos y recursos financieros entre las areas en
las que se va a trabajar.

Si bien evaluar las oportunidades deberia ser un proceso que tuviera el mismo
nivel de rigurosidad y analisis que todo el proceso de planificacidon anterior,
para una primera aproximaciéon a este analisis puede ser util la utilizacién del
software de seleccion de areas desarrollado por DINAMA (Soutullo &
Bartesaghi, 2009). Esto permite evaluar el aporte de estos nuevos sitios en
términos de su contribucidon a la representacién de objetos de conservacion
aun no representados en el SNAP, y el costo en términos del tamafio de la red
de dreas que se necesita para cumplir con todos los objetivos del SNAP.
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