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1 RESUMEN EJECUTIVO

En el marco del Proyecto URU/06/G34, se presentan los resultados de nuestro entendimiento
sobre la situacién vigente en términos del marco institucional y normativo en el que se
desarrolla actualmente la gestién del sistema nacional de dreas protegidas (en adelante el
SNAP). Tal como como fuera acordado en el dmbito del Comité de Direccidn del Proyecto, el
informe integra los distintos “productos” intermedios requeridos en los términos de referencia
de la consultoria, vale decir: la evaluacion del marco institucional y normativo nacional y el
analisis de experiencias aplicables de otros paises de los cuales puedan extraerse lecciones
aprendidas para el caso uruguayo.

Tal como se detallara en el Plan de Trabajo (primer producto de la consultoria), el proceso de

trabajo seguido es el resultado del andlisis realizado a partir de las reuniones de relevamiento
y reflexién con los principales referentes involucrados en la gestion del SNAP, asi como de la
revision de informes de consultoria previos y demas documentacién disponible vinculada a la
temadtica de la consultoria que nos acercd nuestra contraparte (se describen en Anexo los

nombres de las personas que participaron en el relevamiento).

El enfoque acordado inicialmente que guié nuestro analisis fue el de utilizar como insumos en
la medida de lo posible los estudios previos realizados sobre las tematicas relacionadas con la
consultoria. En este sentido, se ha optado por no reiterar analisis ya realizados cuyos
resultados se encuentren sustancialmente vigentes, profundizando si, en aquellos que
pudieran requerir una actualizacion y/o la consideraciéon de una perspectiva de analisis
diferente o complementaria (se incluye en Anexo el listado de documentos consultados
proporcionados por la contraparte).

Es importante aclarar, que el presente analisis no constituye un objetivo en si mismo para la
consultoria sino que debe entenderse como un instrumento que motive la reflexién, asi como
la identificacidon de recomendaciones que puedan ser incorporadas a la propuesta de modelo
institucional que formara parte del informe final de la consultoria.

Desde el punto de vista del enfoque metodoldgico y el plan de trabajo sugeridos al inicio de la
consultoria, se han acordado algunos ajustes con nuestra contraparte para reflejar dos hitos
relevantes para la institucionalidad del SNAP: el cambio de autoridades (DINAMA y MVOTMA)
y el proceso de planificacidn presupuestaria quinquenal. Dichos ajustes en el plan de trabajo
impactaron en los tiempos de entrega de los informes intermedios pero no afectaran
sustancialmente el plazo de entrega del informe final, previsto en el plan original para el mes
de julio.

El informe estd estructurado por capitulos que reflejan las distintas perspectivas de analisis
que fueron consideradas por el equipo consultor en esta fase del trabajo.

e Capitulo Il — Andlisis de la Institucionalidad Actual del SNAP: analiza la situacidn
actual del sistema en términos del marco politico-institucional, la estructura
organizativa, sus procesos de claves de gestidn, los recursos humanos y fuentes de
financiamiento.

|
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e Capitulo Il — Andlisis de sistemas en otros paises, lecciones aprendidas aplicables al
caso uruguayo: se identifican experiencias y lecciones aprendidas de otros paises,
particularmente de Latinoamérica, sobre aquellos temas mads criticos identificados
para el sistema uruguayo.

e Capitulo IV - Marco Juridico: se analizan los aspectos mas relevantes del marco
normativo vigente, con foco en la identificacion de vacios legales, inconsistencias y/o
superposicion de normas y/o competencias, asi como en la interpretacién vy
generacion de recomendaciones que permitan tomar posiciéon sobre aquellos puntos
gue pudieran generar dudas o dar lugar a distintas interpretaciones, de acuerdo al
relevamiento realizado.

e Capitulo V - Andlisis de Mecanismos Alternativos de Financiamiento e Incentivos: se
explicitan las principales medidas concretas que podrian considerarse con el objetivo
de incrementar los recursos con los que actualmente cuenta el SNAP de forma de
complementar los fondos presupuestales y contribuir con la sostenibilidad financiera
del sistema.

e Capitulo VI - Administracion de los recursos financieros del SNAP — El Fondo de AP: se
analizan distintas alternativas posibles para estructurar e instrumentar el
funcionamiento del Fondo, que a la fecha no se encuentra operativo.

Principales conclusiones

Desde la creacién del SNAP se han realizado esfuerzos significativos para lograr la
implementacidn inicial del Sistema apostando fuertemente a la planificacién y gestién de las
areas. Para ello, se han incorporado equipos técnicos, se han desarrollado acciones orientadas
a mejorar la coordinacién y la articulacién interinstitucional y se ha fomentado la participacion
social a través de acciones de comunicacién desarrolladas desde el propio SNAP a través del
componente de Participacién del Proyecto.

Mds alla de los importantes avances logrados hasta el momento, el SNAP cuenta con
importantes desafios en materia institucional, financiera y de dotacién de recursos humanos
calificados para contar con un sistema de areas protegidas formalmente estructurado y
organizado que posibilite una gestion eficaz y eficiente orientada al logro de los objetivos
institucionales planteados.

Desde el punto de vista organizacional, la nueva realidad que marca un sistema en
funcionamiento, con siete dreas protegidas ingresadas al sistema y mas de diez en plan de
incorporacién, hace necesario adecuar el modelo para adaptarlo al nuevo escenario.

El nuevo escenario planteado requiere fortalecer la institucionalidad del sistema,
jerarquizandola en la estructura actual y dotandola de los recursos necesarios para cumplir con
los cometidos y procesos claves definidos, reduciendo la dependencia de estructuras
temporales (Proyectos) que no aseguran la sostenibilidad en el tiempo del sistema. En este
sentido, serd necesario robustecer el nivel central con capacidades técnicas, de planificacion y
control, tanto para dirigir y supervisar la gestidon del sistema, como participar de la misma,
actuando como nexo y colaborando con el nivel territorial segin el modelo de gobernanza
adoptado en cada drea.

|
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A nivel de las dreas protegidas ingresadas al sistema, un desafio importante pasa por
formalizar el funcionamiento de los ambitos formales previstos (administrador, CAE) y por
incorporar al personal requerido para la gestion (Director, Guardaparques, etc).

El fortalecimiento de la institucionalidad del sistema tanto a nivel central como de las areas,
permitird seguramente mejorar el grado de coordinacidn interinstitucional respecto de la
trama de organismos vinculados o con intereses comunes en el territorio de las dareas
protegidas.

En cuanto a los procesos claves para el funcionamiento del sistema, se debe avanzar en la
formalizacién de los mismos, asi como en las politicas y directrices generales que los regulan.
Esta formalizacidon permitira capitalizar experiencias, uniformizar practicas de trabajo y reducir
la discrecionalidad y artesania con la que a veces se resuelven o gestionar asuntos que ya han
sido previstos o resueltos anteriormente en otros ambitos de forma exitosa.

En relacidon con las fuentes de financiamiento, la normativa especifica que rige actualmente el
SNAP prevé una variedad de fuentes posibles de financiamiento: recursos presupuestales,
subsidios, proventos, multas y decomisos, creacidon de impuestos especificos, cobro de tarifas
para el ingreso a las dreas protegidas. A nivel de la legislacién nacional también existen
instrumentos que podrian ser utilizados (por ejemplo exoneraciones tributarias). Sin embargo,
las posibilidades que el marco normativo brinda no han sido explotadas aun. En la actualidad el
sistema depende en gran medida de fondos de cooperacion internacional, que no aseguran la
sostenibilidad futura del mismo en el mediano y largo plazo. El desafio pasa entonces por
incrementar la participacion del financiamiento de base presupuestal y gestionar en paralelo el
desarrollo de otras fuentes complementarias como las aludidas anteriormente. En este
contexto, la definicion del presupuesto quinquenal 2010 — 2014 adquiere una importancia
estratégica para el futuro del sistema.

En cuanto a la puesta en funcionamiento del Fondo de Areas Protegidas, previsto legalmente
para la administracién de los recursos financieros del sistema, y que aln no esta operativo, se
analizan algunas alternativas para su estructuraciéon. En este sentido, parece visualizarse una
opcién viable que permitiria (en principio) contemplar los requerimientos de agilidad,
practicidad y flexibilidad que la administracion de este tipo de sistemas demanda.

Respecto del marco juridico que regula el funcionamiento del sistema, puede decirse que
Uruguay cuenta con un sistema relativamente moderno y completo. Los desafios en este
punto estan mads vinculados a la necesidad de aclarar, comunicar, capacitar y aplicar la
normativa que a modificar o incorporar nuevas normas. No obstante ello, se debe avanzar en
la reglamentacidn de algunos aspectos pendientes y regularizar otros que admiten mejores
soluciones desde el punto de vista legal.

Finalmente, el andlisis de las experiencias internacionales ofrece lecciones interesantes para la
resolucidn de algunos de los dilemas y definiciones que el SNAP tiene por delante. No obtante
lo cual, se observa que soluciones que han funcionado en un sistema no necesariamente
funcionan en otros, por lo que serd necesario disefiar soluciones propias, que considerando las
lecciones de las experiencias de terceros, se adapten a las caracteristicas y particularidades de
la realidad local.
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2

ANALISIS DE LA INSTITUCIONALIDAD ACTUAL DEL SISTEMA

En este capitulo se analiza la actual institucionalidad del Sistema Nacional de Areas Protegidas

(SNAP), abordada desde la perspectiva de su marco politico/institucional, organizacidn,

recursos humanos y financieros, capacidades alojadas y procesos de trabajo sustantivos y de

apoyo. A partir del andlisis elaborado para cada una de las dimensiones mencionadas, se

identifican posibles oportunidades de mejora que serdn tenidas en cuenta en el disefio del

modelo institucional futuro del sistema (Informe Final de la Consultoria).

2.1 Marco politico e institucionalidad vinculada al SNAP

Nuestro pais cuenta con un marco politico que viene evolucionando favorablemente hacia
la conservacion de dareas protegidas, fruto de lo que ha sido un gradual proceso de
jerarquizacidon de la tematica especifica en las agendas gubernamentales y partidarias.
Prueba de ello es que, a partir del afio 2000, Uruguay cuenta con una Ley que declara de
interés general la creacién de un Sistema Nacional de Areas Protegidas (Ley N2 17.234).
Dicha normativa, ademds, fue promovida de manera consensuada por la totalidad de los
partidos politicos, y su importancia fue respaldada por un significativo incremento relativo
de los recursos asignados mediante la Ley de Presupuesto 2005 — 2009.

No obstante la tendencia planteada, persisten desafios vinculados a la necesidad de
consolidar el tema en las agendas partidarias, y a ratificar su importancia estratégica
mediante la asignacion consistente de recursos. En este sentido, es valido destacar que en
el marco de la realizacidon de grupos de trabajo interpartidarios, integrados por técnicos
representantes de los partidos politicos con representacion parlamentaria, se han
identificado y definido ciertos puntos de acuerdo y sugerencias en materia de medio
ambiente, abarcando lineas de accidon acordadas en cuatro ejes estratégicos: Gestion
Ambiental, Cambio Climatico, Participaciéon Publica e Institucionalidad Ambiental. Dentro
de los principales aspectos acordados relacionados con areas protegidas, destacan la
necesidad de avanzar en el analisis legal de las posibles restricciones que impone la
normativa a los derechos de los actores involucrados en las dreas. Aln asi y dentro de este
marco planteado, persisten desafios para lograr que el tema de las dreas protegidas ocupen
un lugar sustantivo en la agenda, condicidn necesaria para lograr una suficiente asignacion
de recursos presupuestales que brinden la posibilidad de desarrollar efectivamente el
SNAP.

A nivel internacional, Uruguay es signatario de una serie de acuerdos y convenciones
relevantes para la conservacién de la biodiversidad. Entre ellos el Convenio de
Biodiversidad (CDB), Ramsar y CITES. En relacion al CDB, Uruguay ha desarrollado una
Propuesta de Estrategia Nacional para la Conservacién y Uso Sostenible de la Diversidad
Bioldgica (1999), situando al SNAP como una prioridad fundamental para la conservacion in
situ en Uruguay.

A nivel de la Institucionalidad del sistema, si bien la Ley N2 17.234 consagré al MVOTMA a
través de la DINAMA la formulacidn, ejecucidon, supervisiéon y evaluacion de los planes
nacionales referidos a las areas protegidas, en la practica se observa que diversos
organismos estatales confluyen competencialmente en el ambito de las areas.
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e Como consecuencia de la densidad institucional en torno al sistema y la confluencia de
ambitos competenciales se observan dificultades para establecer mecanismos efectivos de
coordinacidn. Esta realidad es aun mas compleja si a la institucionalidad publica se afiaden
los intereses privados (organizaciones, poblaciones residentes, productores), los espacios
de coordinacién no institucionalizados o informales y la inexistencia de sistemas que
permitan el flujo formal de informacién y comunicacion entre los agentes.

e El esquema muestra los principales organismos vinculados al sistema y luego se resumen
sus principales cometidos.

Mapeo Institucional vinculado al SNAP

Comando Comando
General General
dela del
Armada Ejército

Direccidn
de
Cultura

Prefectura Comando Depto.
Macional de Apoyo Asuntos
Naval Logistico

Div. de Div. Div. LT

Eval. Eval. de Control
de Impacto Amb.
Calidad Amb.

Se resumen los principales cometidos de los organismos con mayor vinculo al SNAP,
agregdndose también a Probides:

—  MVOTMA_DINAMA (Direccion Nacional de Medio Ambiente), es responsable de las politicas de
funcionamiento y gestidn global del SNAP.

—  MVOTMA_DINOT (Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial), autoridad competente para diseiar e
implementar las politicas de ordenamiento territorial en el pais.

— MVOTMA_DINASA (Direccidon Nacional de Aguas y Saneamiento), es responsable por asegurar el uso
sustentable de los recursos hidricos del pais, mediante la formulacion de politicas nacionales de aguas y
saneamiento, basadas en el ordenamiento del territorio, conservacion y proteccion del medio ambiente,
en la gestion sustentable de los recursos hidricos y en el establecimiento de prioridades para el uso del
agua por regiones, cuencas o parte de ellas.

—  MGAP_DINARA (Direccion Nacional de Recursos Acuaticos), responsable de la regulacion de la pesca vy el
uso de los recursos acuaticos y como tal, es la Unica autoridad sanitaria competente en la industria
pesquera a nivel nacional.

—  MGAP, a través de la DGRNR (Direccién General de Recursos Naturales Renovables) mantiene la gestién
de la conservacion de algunas areas de importancia para la biodiversidad.
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—  MGAP, a través de la DGF (Direccion General Forestal), - con competencia en politicas de conservacién del
bosque nativo y desarrollo forestal.

—  Ministerio del Interior, responsable de la seguridad interna.

—  Ministerio de Defensa, responsable de varias areas protegidas a través del Servicio de Parques del Ejército

(SEPAE) y que alberga a su vez a la Prefectura Nacional Naval (PNN) responsable por las aguas navegables.
—  Ministerio de Turismo y Deporte, responsable de las politicas nacionales y regionales de turismo,
I”.

incluyendo la promocién de la marca “Uruguay Natura

—  Ministerio de Educacion y Cultura, responsable de las politicas de educacion y del cuidado del patrimonio
histérico y cultural a través de la Comisidn del Patrimonio Cultural de la Nacién.

—  El Ministerio de Transporte y Obras Publicas, desempefia funciones relacionadas al sistema. El primero es
responsable de la infraestructura de transporte y de otras obras publicas, asi como de regular el uso y
manejo de los recursos de agua a través de Direccion Nacional de Hidrografia, con competencias en
proceso de transferencia a la recientemente creada DINASA del MVOTMA.

— El Ministerio de Industria, Energia y Mineria es regulador de las actividades mineras a través de la
Direccion Nacional de Mineriay Geologia (DINAMIGE).

—  PROBIDES (Programa de Conservacion de la Biodiversidad y Desarrollo Sustentable en los Humedales del
Este) es un Programa interinstitucional integrado por el MVOTMA; Intendencias (Cerro Largo, Lavalleja,
Maldonado, Rocha y Treinta y Tres); y la Universidad. La finalidad del Programa es la conservacion de la
biodiversidad y el desarrollo sustentable en la region Este del Uruguay.

e Sibien los ambitos de coordinacion se han ido intensificando con el tiempo, la proliferacién
de dmbitos (institucionalizados y no, formales e informales), sumada a la existencia de
multiples agentes intervinientes, ha dificultado la coordinacidon efectiva entre las
instituciones relevantes.

e A nivel de espacios de coordinacidn interinstitucionales en el territorio, se constata que
solamente dos areas protegidas cuentan con Comisidén Asesora Especifica (CAE) integrada,
tres de ellas carecen de CAE conformada pero cuentan con dmbitos de coordinacién
operativos, y dos carecen de espacio de coordinacién alguno, tal como puede apreciarse en
el siguiente cuadro.

Area Ambito de Coordinacién

Cabo Polonio

San Miguel

Laguna de Rocha

TREINTA Y TRES Quebrada de los Cuervos

RiO NEGRO Esteros de Farrapos

RIVERA Valle del Lunarejo

FLORES Chamanga

OGN M Mviiviiv,
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Referencia Ambito de Coordinacién
O CAE no integrada
D CAE no integrada pero existen dmbitos de
coordinacion en funcionamiento.

‘ CAE integrada

e Los principales ambitos de coordinacion existentes involucrados en la gestion del SNAP se
muestran en el siguiente cuadro:
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Principales Ambitos Coordinacidn interinstitucional (ver mas en Anexo)

Cometidos

Participantes

CNA

CAE

UEPA

Grupo
de
Contacto
de

Rocha

Junta
Quebra
— da de
los
Cuervos

|
Documento Diagnéstico — Version borrador sujeta a revision

MVOTMA.

MI.

MDN.
Organo asesor del MVTOMA. Espacio de MEC.
participaciéon en donde se interviene en MGAP.

. o . o

todo lo relatlvo_ a pc.>I|t|ca clle areas{ MINTURD. Ley N
naturales protegidas a nivel nacional, asi 17.234
como en la aplicacidon y cumplimiento de Congreso de Intendentes.
laley N2 17.234. UDELAR.

ANEP.

ONG ambientalistas

Productores rurales

MVOTMA.

MDN.
Asesorar, promover, realizar MGAP.
seguimiento y controlar las dareas M. Ley Ne
protegidas, velando por el cumplimiento Intendencias. 17.234 y
de los Planes de Manejo y oficiando Administrador AP. Decreto
como .amblto de p:flrtlulpauon de las Propietarios. 52/005
comunidades locales implicadas.

Pobladores.

ONG’s ambientalistas con

actividad vinculada al area.
Ambito de coordinacién de las Coord. General y Coord. No .tiene.
principales instituciones del gobierno Técnico del Proyecto SNAP. (Ambito.
central relaciqnadzs al SNACI;. Fu_r]ciona MVOTMA (DINAMA y DINOT). :;tableucciicc:c
como espacio de coordinacién vy

L MGAP (RENARE, DINARA +

articulacién en el marco del Proyecto de D(?F) ( Y| firmado
Fortalecimiento del SNAP. ) entre el

MINTURD. gobierno
Busca garantizar una estrecha MDN. (MVOTMA
coordinacién y articlula?cic')n.entre todos PROBIDES. Y OPP) vy
los organismos publicos involucrados PNUD
con el proceso de implantacién del ECOPLATA. (Naciones
SNAP PPDy PPR (MGAP — BM/GEF). Unidas)

MVOTMA (DINAMA y DINOT). Convenio
Ambito especifico de coordinacién MGAP (RENARE y DINARA). i/TVrgTMA
Interinstitucional de las AP de Rocha MINTURD. MGAP !
para coordinar iniciativas y acciones en Intendencia Municipal  de | pipn ’
el drea. Rocha MINTURD e

MDN. IMROCHA

MVOTMA (DINAMA).
Ambito especifico de coordinacién Rgpresentantes de propietarios
Interinstitucional del &rea protegida privados. Resolucién
Quebrada de los Cuervos con el objetivo Weyerhaeuser. IMTT
de tratar aspectos relevantes del drea y Min. Defensa Nacional asunto 511

tomar las decisiones correspondientes.

Int. Municip. Treinta y Tres
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Cometidos Participantes

- MVOTMA (DINASA, DINAMA vy
DINOT).

— Un delegado de las comisiones

legislativas encargadas de la

Asesorar, coordinar y colaborar en materia.

COASAS todos los asuntos de competencia de la | — Un delegado de cada uno de los | Ley 17.930
Direccion  Nacional de Aguas vy restantes Ministerios y de la | art331
Saneamiento en la érbita del MVOTMA OPP.

— Un delegado del Congreso
Nacional de Intendentes
Municipales.

— Undelegado de OSE y UTE.

e La Unidad Ejecutora del Proyecto Ampliada (UEPA), la Junta de Quebrada de los Cuervos y
el Grupo de Contacto de Rocha, han sido creados como espacios de coordinacidn
permanente y de toma de decisiones orientadas a agilizar procesos y destrabar conflictos.
De acuerdo a lo relevado con los involucrados han funcionado satisfactoriamente,
permitiendo cubrir ciertas falencias en los ambitos formales previstos.

e No obstante los claros avances que se han observado en los ultimos afios y las iniciativas
mas recientes propiciadas por la nueva administracién para crear ambitos de coordinacion
transversal sobre la tematica ambiental (por ejemplo el Gabinete Ambiental), al dia de hoy
persisten carencias en la articulacidon de las politicas de las AP con otras politicas de
proteccion ambiental, ordenamiento territorial y con otras politicas nacionales y normas
sectoriales. (por ej.: Desarrollo forestal, agropecuario, energia, mineria, etc.).

|
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2.2 Analisis de la estructura organizacional actual

El andlisis institucional, a nivel de estructura organizativa del SNAP, se orienta a describir el
disefio organizativo vigente y determinar si el mismo se adapta y es consistente con los
procesos que se deben ejecutar. Entre las principales interrogantes que orientaron el andlisis
se destacan a modo de ejemplo, las siguientes:

e ¢Lla organizacidn actual es funcional a los cometidos, metas y prioridades estratégicas
definidas para el SNAP?

e ¢la organizacién actual, incorpora aquellas funciones sustantivas necesarias para el
cumplimiento de los cometidos y la ejecucion eficiente de los procesos claves?

e ¢la distribucion de responsabilidades vigente es la mas adecuada para promover un
desempenio eficiente y transparente?

La actual estructura organizativa del SNAP se compone de un nivel central y uno territorial, a
los que debe sumarse la articulacion existente entre ambos y los espacios interinstitucionales
de coordinacion vigentes.

Marco Institucional directamente afectado al SNAP

Nivel Central

MVOTMA

¢ DINOT: Disefia e
implem.  Politicas
de Ord, Territorial

* COTAMA : Colabora
en el disefio de
politicas de protec.
ambtal .

MVOTMA

DINAMA

Biodiversi
dady AP

* COTAQT: Colabora
en el disefio de
politcas _ de  Ord. - Gestion Biodiversi FrovectostAY
Territorial . MVOTMA, - don

MGAP, MI, L —2

MINTURD, IM,
* DINARA:Fiscaliza, UDELAR, ANEP, e Seguimiento elscon el Coord. Admins
controla v ONG s,PROD. Ststema Maclo Técnica :
eco?l?temas RURALES.
acuaticos
* RENARE:  Flabora Py 5
agricult,, cria de cion y Biodiv. Edu .Am Financ.

animales,  forest.,
pesca, caza, uso y
conservacién de la
biodiversidad

Min. Defensa
Nacional

* SEPAE:  Gestiona

« Define politicas del SNAP

* Define Plan Estratégico del SNAP

* Establece acuerdos politicos entre los actores

* Define metas de conservacion

* Controla elgrado de cumplimiento de las metas definidas .

Nivel Local: Areas Protegidas

Parques Rocha
* PREFECTURA - Vigila

y controla  zonas Quebradade Esteros de Cabo Polonio Laguna de San Miguel Valle del G

maritimas costeras y los Cuervos Farrapos Rocha Lunarejo

aguas de rios naveg. * Admin. IMTT * Adm. MVOTMA * Admin. IMRy * Administrador? * Administrador: * Admin. IMRy * Administrador?

. * CAE * CAEconformada MVOTMA « 1Jefe (FS) MVTOMA — MVOTMA * Jefe?
M. Interior conformada « 1Director (FS) « Grupo Contacto « 1 Facilit. (FS) PROBIDES « 1Jefe Proyecto
 Junta Ejecutiva + 1Coord. Planif. « 1Jefe (FI_FM) * 1Guard. (FI) * 1Jefe (FM) (FS)

« Fiscaliza ilicitos * 1Director (FS) ~* 1Enc.Oper.(FS) * 1Facilit. (FS) * 2 Guard. (FM) * 2Guard. (FM) « 2Facilit. (FS)

vinculados a « 1lefe (FI) * 11Guard. (FM)

recursos naturales « 2Guard. (FI)

(terrestre) . | (FS): Funcionario SNAP — (Fl): Funcionario Intendencia — (FM): Funcionario Ministerio

e El nivel central se encuentra conformado por la DINAMA a través de la Division de
Biodiversidad y Areas Protegidas y de su Departamento de Gestion del SNAP. A su vez,
dentro de la estructura de la DINAMA, hay tres unidades que brindan apoyo a la gestidn,
como son la Asesoria Juridica, la Unidad de Planificacién y la Asesoria de Asuntos
Internacionales (ver organigrama con la estructura organizativa de la DINAMA y la cantidad
de funcionarios con los que esta Direccidn cuenta)
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Estructura Organizativa MVOTMA

Dir. Gral.
Secretaria
94
- - 3 Asesoria Unidad de 9
Secretaria Unidad de it Planific.
General Comunicac.
3 Secretaria (RS 4
Internac.
Desarrollo Financiero
Humano Contable
Materiales y Juridica Ev. Calidad Ev. Impacto Biodiv. y AP Controly
Servicios Ambiental Ambiental (2) Des. Ambtal
13

13 7 15 20
Tecn.de la Relaciones Biodiversi- Gestion del Laboratorio
Informacion con Medio Dad(7) SNAP (2) Ambiental
5 2

Incorpora— Seguimnto.

cion (1) (3)

Personal directamente afectado a la gestion de AP: 7

Dentro de las principales funciones del Departamento de Gestion del SNAP (segun decreto)
se pueden sefialar:

— Asesorar en la elaboracion de los Planes Estratégicos para el SNAP.

— Realizar las evaluaciones y estudios y proyectos necesarios para la seleccion, delimitacién e
incorporacion de areas al SNAP.

— Coordinar con la CNA en areas protegidas.

— Asistir en la elaboracion de planes de manejo de las dreas protegidas.

— Elaborar pautas para los planes de manejo de areas protegidas.

—  Proponer instrumentos y herramientas para mejorar la gestion del SNAP.

— Gestionar el seguimiento y control de las areas ingresadas al SNAP.

— Coordinar con otras entidades con competencia en la materia.

e La institucionalidad de la DINAMA (tanto a nivel central como local), cuenta con el apoyo
(hasta el afio 2012) del Proyecto de Fortalecimiento del Proceso de Implementacion del
SNAP (Proyecto SNAP), el cual fue firmado en el afio 2007 entre el gobierno uruguayo vy el
Fondo para el Medio Ambiente Mundial y el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, con el objetivo principal de apoyar al disefio e implementacién inicial del SNAP a
través de la definicidn, entre otros aspectos, de una reestructura institucional que diera
soporte integral al Sistema. Entre los resultados perseguidos por el proyecto, se destacan:

— Lograr que los marcos legales e institucionales y los acuerdos politicos que contribuyen al
manejo efectivo y al financiamiento sostenible del SNAP hayan sido alcanzados y estén
operativos.

— Fortalecer las capacidades individuales de actores clave, contribuyendo a la consolidacién y
sostenibilidad del SNAP y de las dreas protegidas que lo constituyen.

|
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— Aumentar los niveles de conciencia sobre los valores y la importancia de la biodiversidad y las
AP en actores clave de la sociedad, contribuyendo a la promocién de politicas, practicas y
comportamientos que favorecen la consolidacion y sostenibilidad del SNAP.

— Probar diferentes modelos de gobernanza a través de experiencias demostrativas que
contribuyen a la efectividad de manejo de las AP y la sostenibilidad del SNAP y al vinculo entre
conservacion de la biodiversidad y el desarrollo local.

e Organizacion del Proyecto SNAP. El proyecto es dirigido por una Coordinacién General
encargada de liderar la articulacion de los componentes del Proyecto, asi como con otros
actores claves, constituyendo el vinculo operativo entre el MVOTMA y el PNUD. La
Coordinacion Técnica, por su parte, se ocupa de orientar, supervisar y controlar la calidad
de los aspectos técnicos para la implementacion de las actividades previstas en el Proyecto.

Estructura Organizativa SNAP.

MVOTMA i

DINAMA

Evaluacién g Controly d  Evaluacién 3
Impacto desempefio Calidad 1 Administ.
Amb biental

Incorporaci

Seguimiento
alSistema g

1 ——
e e

Se resumen los principales cometidos de los cuatro componentes:

Conservacion de la Biodiversidad

— ldentificar especies prioritarias para la conservacion de la biodiversidad y desarrollar planes de
conservacion.

—  Asesorar en materia de elementos prioritarios para la conservacion, brindando apoyo en todas
las actividades relativas al componente.

Comunicacion y Educacion Ambiental

—  Disefiar, ajustar, implementar, y realizar seguimiento y evaluacion de las estrategias de
comunicacion, sensibilizacién y educacién ambiental, coordinando los aspectos de
comunicacion y difusién del proyecto.

—  Desarrollar la imagen institucional del SNAP.

—  Supervisar el disefio y produccién de herramientas de comunicacién y elementos de
sefializacion de uso publico.
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Participacion:

— ldentificar los actores clave para tener una vision general de estos e involucrarlos en los
procesos de planificacion y gestion de las areas (pobladores, productores, propietarios,
organismos gubernamentales, instituciones de investigacion, ONG’s, entre otros).

—  Generar y coordinar los dmbitos de participacidon necesarios considerando la situacidon
particular de cada drea para buscar consenso en la toma de decisiones.

—  Colaborar en el disefio e implementacidn de una estrategia de comunicacion que facilite el
relacionamiento con los actores claves del drea.

—  Prevenir y colaborar en la gestion de los conflictos que puedan generarse tanto en el proceso
de planificacidn como en la propia gestion del area.

Administracion

—  Solicitar los fondos a PNUD vy distribuirlos segun las necesidades de cada area.

—  Registrar gastos ejecutados y elaborar informes segiin normas PNUD.
Financiero — Contable

—  Elaborar el presupuesto de cada area y realizar el control presupuestal.
—  Elaborar informes econémicos.
— ldentificar y gestionar fuentes alternativas de ingresos de las areas.

—  Colaborar en el disefio e implementacién de los planes de negocio para cada area”.
Recursos Humanos:

— ldentificar y definir las competencias requeridas por el personal a cargo de la planificacién y
gestion de las areas.

—  Disefiar propuesta general de induccion y capacitacion del personal de ingreso reciente a las
areas, coordinando las instancias formativas.

e El nivel territorial/local corresponde a las Areas Protegidas y los ambitos de gestién en
ellas implementados. El esquema resume la situacidon actual en cuanto a areas
efectivamente ingresadas al SNAP y aquellas que estan en proceso de ingreso asi como su
estructura interna y espacios de coordinacion existentes

|
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Areas ingresadas al SNAP y en proceso de ingreso

Areas Protegidas ingresadas al SNAP

Set 2008 Nov 2008 Jul 2009 Oct 2009 Ene 2010 Feb 2010 Feb 2010
« Adm.: IMTT ! +Adm:DINAMA | *Adm: IMRocha- | *Adm:IMRivera- | *Adm: No | *Adm:MVOTMA(P! *Adm: No
* CAE:conform. | «CAE:conform. | MVOTMA i MVOTMA i designado ! ROBIDES) ; designado
* Personal: 6 ! «Personal: 2 i+ CAE: No | *CAE: No | «CAE: No | «CAE:No 1 * CAE:No
+Tamafio: 4.413 | «Tamafio: 5758 | conformada . Conformada | Conformada | Conformada . Conformada
ha ! ha ! Conformada !+ Personal: 2 !« Personal: No ! *Personal:2 i+ Personal: 5
: !« Personal: 21 i »Tamafio: 20.000 | posee i *Tamafio:  1.495; *Tamafio: 22.000
|+ Tamafio: 25.800 | ha | »Tamafio: 10.000 | ha | ha
! ha : ! ha : :

Areas en proceso de ingreso
Sin Audiencia Publica

C""’ ;f\udiencia y con Propuesta a Propuesta no Presentada a
Pdblica DINAMA DINAMA Propuesta en proceso
Laureles Montes del  Laguna Isla de :Zgl;:a Potrerillo Laguna Ezsni . :ols:llf Arequita
-Cafias uegua Garzén Flores url €l Rl
Queguay Castillos W Negro
D oadm: No | | | | | | | | | |
. . i i *Adm: Noi*Adm: No | *Adm: | *Adm: i le . le o le Lo
Adm.. No i designado | gegionado | designado | No " No L *Adm: Adm_. i*Adm:  epdm:No i*AdM: i.adm:No
*CAE: No . CAE: i i i i i ! Probide No l«CAE: ! Renare ! «CAE:
. 7+ TCAE NO lLcAE  NolCAE:  No | +CAE: | +CAE:No | RENARE, ‘ {°CAE:No  °CAE:No
ersoz\a . } conform. 1 conform 1 conform 3 No 3 « Pers:no 3 * CAE: Noi s 3' CAE: Noi'Pers:No 3' CAE: Nc’i *Personal:
*Tamanfo: « Personal: . N | I - e pers: 1 1 CAE: No * Pers.: eTamafio: ? !* Pers.. 1 No
65.438 h i : | *Personal:1 i Personal: | *Pers: | *Tam: i L . i i T :
: 4| Noposee ! eTamafio: | Noposee | no ! 5000 | °Tamfo: i*Pers:1 i No ! 1 no ! *Tamafio:
|« Tamafio: | o P - | | : | 30.000 :*Tamafio |* Tamfio: | | posee |1.000ha
- i 62.500 ha :* Tamafio: i *Tam: 1 ha ' . ! .715ha | 715ha | 'e Tamiio: |
1684 has | i 46.000 ha i 72.141 i i ha Pt a | C i* lamno:
terrestres y | 1 1 ha 1 1 1 i i : 1.850
7284 has ! ; ; ; ; : : : i ha

marinas

e Si analizamos el grado de formalizacidn de los aspectos claves para la gestion de las AP
previstos legalmente (Administrador definido, Director, CAE conformada, Guardaparques,
Plan de Manejo aprobado o en curso) se constata que el nivel alcanzado, si bien denota una
evolucidon positiva, sigue siendo insuficiente. En efecto, algunas de las figuras
institucionales previstas en la legislacion no existen en ciertas areas (Laguna de Rocha y
Chamanga carecen de Administrador designado), en otras se observa la existencia de
mecanismos auténomos de coordinacién distintos a los previstos en la normativa (Grupo de
Contacto de Rocha por ejemplo), entre otros.

e Del relevamiento realizado surge que si bien se han logrado avances, estos han sido en
general el resultado de procesos basados en soluciones ad hoc y provisorias, que ademas
de hacer complejo el marco institucional, apareja una confusa distribucidon de funciones y
responsabilidades entre los actores asi como también debilidades en los mecanismos de
control y supervision.

e A nivel territorial se constata ademads que no existe total claridad en las lineas jerarquicas
establecidas respecto del nivel central, confundiéndose por momentos la institucionalidad
DINAMA con el Proyecto SNAP.

e El Proyecto SNAP ha adoptado un protagonismo medular en la estructura del sistema, vy si
bien se perciben esfuerzos para profundizar la articulacion e interaccién entre éste y el
Departamento de Gestion del SNAP, queda todavia camino por recorrer, lo cual puede estar
generando probables duplicidades, desaprovechamiento de sinergias vy de
complementariedades.

e No obstante lo anterior, dada la relevancia que la estructura temporal (Proyecto SNAP)
adquiere actualmente para el sistema, el principal inconveniente radica en la debilidad del
proceso en términos de sustentabilidad del sistema a futuro, si no logra fortalecerse la
institucionalidad.
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e La distribucion real de funciones y responsabilidades al interior del Departamento de
Gestién del SNAP (DINAMA) no solo no refleja la estructura formal vigente (Incorporaciones
y Seguimiento) sino que esta muy lejos de la posibilidad de responder a los procesos criticos
gue un sistema efectivo demanda (en términos de capacidades, procesos y estructura). Esta
situacidn, que ya se evidenciaba aun con pocas AP ingresadas al sistema, se profundiza con
el plan previsto de incorporacidn de nuevas areas.

|
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2.3 Identificacidn y analisis de procesos claves

Si bien no forma parte del alcance de la consultoria el analisis y redisefio de los procesos del
sistema (lo cual requeriria realizar un estudio exhaustivo de los procesos de trabajo), el
entendimiento de los procesos requeridos, sus limitaciones actuales y las expectativas de
mejora a futuro, son un insumo relevante para el disefio del modelo institucional futuro del
SNAP. Es por ello que como parte de nuestro relevamiento buscamos comprender la ldgica de
las distintas actividades ejecutadas por el SNAP y realizamos un mapeo de alto nivel de los
macro-procesos ejecutados, lo que nos permitid obtener una visién general del conjunto de
actividades desarrolladas (o que deberian ser desarrollas) para el funcionamiento del Sistema.

El siguiente esquema, sintetiza el mapeo de los principales macro-procesos identificados.

Procesos Estratégicos

DEFINIR Y MONITOREAR POLITICAS, DIRECTRICES Y PLANES ESTRATEGICOS DEL SNAP

Procesos Criticos

Gestionar
incorporacion
de un AP

Preparar Gestion . Evaluary
| AP
del AP e Monitorear

Gestionar Marco Normativo Vigente

Gestionar la Comunicacién

Procesos de Gestidn

Gestionar RRHH

Gestionar la Administracion Financiero Contable

Gestionar Sistemas de Informacién

Se describen resumidamente el alcance, situacién actual y principales conclusiones arribadas
en el analisis de los procesos identificados.

2.3.1 Definir y monitorear politicas, directrices y planes estratégicos

El objetivo del proceso refiere a la definicion de los principales lineamientos y/o guias de
actuacién que permitan orientar y dar sentido a las acciones desempefiadas por los
funcionarios del Sistema. Entre los principales lineamientos a definir se encuentran los planes
generales, politicas, directrices estratégicas, objetivos y metas de conservacién, incluyendo
ademas los planes de incorporacion de areas al sistema, entre otros.

Actualmente, el sistema cuenta con el llamado Plan de Mediano Plazo que establece las
grandes lineas en cuanto a la direccidén estratégica y que es actualmente la principal hoja de
ruta que guia el desarrollo del sistema. No obstante estos avances, la gestidon operativa en
terreno denota demandas al nivel central en términos de politicas, directrices y procesos
formales para dotar de mayor uniformidad, consistencia y alineamiento a la gestion de las AP
(tanto para la elaboracién de los planes de manejo como para su ejecucién). Si bien, la

|
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elaboracion de la “Guia de Planificacion” constituye un avance importante a los efectos de
guiar los procesos de planificacién en la incorporacién, preparaciéon y gestidon del area, la
misma no esta formalmente aprobada aunque viene siendo utilizada con mayor o menor éxito
dependiendo también de los recursos, estructuras disponibles y caracteristicas particulares de
cada area.

2.3.2 Gestionar la incorporacién de un Area Protegida al SNAP

El cometido principal de este proceso es lograr la incorporacién o creacidon de un area
protegida a través de mecanismos que aseguren la participacion de los actores involucrados en
la misma y que logren consensos para la elaboracion de la propuesta correspondiente,
asegurando ademas el rigor en términos cientificos y técnicos. Como resultado de este proceso
se obtiene el decreto de incorporacidn o creacidn aprobado y comunicado. Las propuestas de
creacién o incorporacion de un area al Sistema pueden provenir de iniciativas internas o
externas (por ej ONG’s, Intendencias Municipales y grupos de actores locales).

La normativa establece las distintas instancias que deberdn seguirse en el proceso de
incorporacién de un area al sistema (ver capitulo Marco Juridico). Dichas instancias, en
términos generales, se han respetado en la practica, observandose que dada la juventud del
sistema, se estd en un proceso de aprendizaje permanente y de identificacion de buenas
practica y lecciones aprendidas.

Si bien la normativa define los principales hitos que debe seguir el proceso, se hace necesario
contar con procesos, procedimientos y politicas operativas, que permitan capitalizar las
experiencias de las ultimas incorporaciones realizadas, sirviendo como instrumento de
comunicaciéon, capacitacidon y alineamiento para la gestion de las préoximas incorporaciones
previstas, sustituyendo parte de la artesania de cada proceso de incorporacion por actividades
estandar a desarrollar en la generalidad de los casos (con las adaptaciones propias de la
realidad de cada AP).

Como principales desafios en el proceso de incorporacién de un drea, se destacan la necesidad
formalizar y profundizar el mapeo de actores para identificar su capacidad de influencia en las
decisiones referentes al area, los principales impactos en sus actividades, y los conflictos
existentes, asi como también disefiar estrategias de comunicacidn para incentivar la
participacién en el proceso de incorporacién del drea. En este aspecto la Guia de Planificacion
constituye un buen punto de partida. Asimismo resulta muy importante relevar y analizar la
informacidn socioecondmica y cultural para identificar actividades productivas a incentivar en
el drea y en su zona de influencia, identificando socios estratégicos asi como también aquellos
qgue representan amenazas. En este sentido, se evalla como positiva la participacién de
Facilitadores para contribuir en las instancias de concientizacién, comunicacién y mediacion, lo
cual suele agilizar el proceso de incorporacién, advirtiendo riesgos y elevando inquietudes al
nivel central de los actores clave y grupos de interés identificados. No obstante esto, sera
necesario contar con recursos humanos con formacidn en el drea social que permitan
gestionar estos procesos en forma eficaz”.

2.3.3 Prepararla _gestion del AP

Este macro-proceso integraria el conjunto de actividades y definiciones previas necesarias para
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dotar a un AP formalmente declarada (decreto aprobado), de las capacidades y ambitos
formales de gestion requeridos para empezar con la gestién propiamente dicha. Entre los
principales subprocesos se destacan:
—  Designar administrador y Comisién Asesora Especifica
—  Definir equipo de trabajo para la planificacidén inicial de la gestién del AP
—  Elaborar Plan de Actuaciones Inmediatas y recursos minimos necesarios (mientras se
elabora plan de manejo ).

En la préctica actual del SNAP este proceso no es concebido como tal, es decir como un
proceso independiente con un claro inicio y resultado final, que a su vez condiciona el inicio de
otro proceso que depende de él (en este caso la gestidon propiamente dicha en el AP).

No quiere decir que las actividades o subprocesos previstos no se estén realizando en la
actualidad, sino que los mismos estdn concebidos dentro del propio proceso de gestién del AP.
La consecuencia directa de esta situacidon es que se empiezan a compartir prioridades (tensién
entre preparacion y accion), con el riesgo de quitarle foco y prioridad a las actividades de
preparacion y de enlentecer la gestién propiamente dicha, dotando a esta de un mayor
margen de fragilidad institucional que seguramente termina impactando en la percepcidn que
los actores claves de la zona se hagan de los gestores del AP.

2.3.4 Gestionar Areas Protegidas

Este proceso incluiria la elaboracion y la ejecucion del Plan de Manejo y Planes Operativos, asi
como también la consolidacién del modelo de gobernanza definido.

Dado que la historia en materia de gestidon de AP incorporadas al sistema es muy reciente, se
observa en general una situacion muy precaria en materia de capacidades y posibilidades
reales de gestidn en el terreno, sobre todo en las dreas recientemente ingresadas. En efecto,
existen dreas protegidas que han sido formalmente ingresadas al SNAP que no cuentan con
Planes de Manejo (ver esquema en Andlisis de la Organizacién actual) o planes operativos de
corto plazo, o no disponen del personal requerido para su gestidon (Guardaparques, Director) y
en algunos casos no se ha definido el esquema de gobernanza a adoptar, estando funcionando
con esquemas de administracion de naturaleza transitoria.

Las Unicas areas protegidas que cuentan con un Plan de Manejo finalizado son Quebrada de
los Cuervos y Cabo Polonio. Para otras areas, por ejemplo Esteros de Farrapos e Islas del Rio
Uruguay, se han comenzado las actividades de planificacion como la definicidn de objetivos
focales y programas de actuacion orientados a la elaboracion del Plan de Manejo.

Las dreas tienen una baja asignacién presupuestal lo que tiene como consecuencia, entre otros
aspectos, que la cantidad de personal asignado no sea suficiente para cumplir con las
funciones basicas y necesarias, sobre todo las destinadas a la vigilancia, control y Direccién del
AP. De hecho, aun en las dreas que cuentan con personas asighadas a dichos roles (por
ejemplo en Quebrada de los Cuervos o en las AP de Rocha), éstas pueden encontrarse con una
relacidn contractual muy fragil (contratos de pocos meses de duracidn) que le da inestabilidad
a las personas sobre su futuro laboral y pone en riesgo el aprovechamiento futuro para el
sistema del capital humano que se estd generando y en consecuencia la sostenibilidad del
sistema.
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En cuanto a los dmbitos de participacion puede sefialarse como positiva la experiencia
relacionada a la conformacion de Grupos de Trabajo (por ejemplo, Laguna de Rocha) con
propietarios y productores para generar un ambito en donde se consideraron sus
requerimientos e inquietudes y se trabajé en forma conjunta en los procesos de planificacion y
gestién del area. Se plantea el desafio de conformar las CAE para cada una de las AP, como
ambito formal para apoyar la gestidon de las AP asegurando la adecuada representacion de
actores locales y un funcionamiento efectivo que aporte valor en la gestién.

2.3.5 Evaluacion y Monitoreo

El objetivo de este proceso es el monitoreo y evaluacidn de los resultados de la gestion
realizada, a través de la deteccidn e identificacidn de las variaciones y cambios respecto de los
planes mediante la utilizacion de metodologias e indicadores.

En 2005 y en 2009 se ha realizado una evaluacion sobre la efectividad de manejo al comienzo
del proceso de implementacion del SNAP y de un conjunto de 13 areas protegidas mediante la
aplicacion de la herramienta conocida como el METT (Management Effectiveness Tracking
Tool) respectivamente, que puso de manifiesto las limitaciones del sistema en términos de
recursos, estructura, etc.

Es importante avanzar en la definicién de indicadores y metas de conservacién como premisa
para realizar un monitoreo mds estrecho y efectivo.

2.3.6 Gestionar Marco Normativo Vigente

Incluye el conjunto de actividades vinculadas al analisis, estudio, elaboracidon de propuestas,
capacitacidn y comunicacidon de los aspectos normativos que regulan el funcionamiento del
sistema. El andlisis del marco normativo vigente, se realiza en el capitulo correspondiente.

Se constata, que si bien existe una Unidad de Asesoria Juridica a nivel de la DINAMA, muy
solida desde el punto de vista técnico en la tematica medioambiental, tiene una capacidad de
respuesta limitada a las demandas del SNAP, por la cantidad de frentes que debe atender.

Se recomienda fortalecer esta funcidn ya que es critica sobre todo en la etapa de desarrollo en
la que se encuentra el sistema.

2.3.7 Gestionar la Comunicacion

Se incluye en este proceso el desarrollo de la estrategia de comunicacidn, imagen institucional
del sistema, asi como la implementacién de la estrategia y planes definidos, con el objetivo de
fortalecer la imagen institucional y lograr la sensibilidad de la importancia de la conservacién
de dreas naturales en la sociedad uruguaya. Incluye también las actividades asociadas con
educacion ambiental.

Desde el punto de vista de la imagen institucional se han desarrollado productos y actividades
orientadas a fortalecer la imagen del SNAP gestionando y difundiendo la informacién generada
a través de diferentes medios como pégina web, folleteria, boletines, entre otros.

A nivel de sensibilizacidon se han desarrollado diversas actividades con actores clave del sistema
(sociedad civil, sector politico, agropecuario, turistico, etc.). Se ha desarrollado una estrategia
de relacionamiento con los medios de comunicacion a través de la organizacion de eventos y
acciones orientadas a profundizar el vinculo con los periodistas especializados. Desde 2008 se
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realizan acciones de sensibilizacion dirigidas a lideres politicos locales y nacionales,
disenandose una estrategia de relacionamiento con dicho sector para el préximo quinquenio.
También se han realizado actividades puntuales de comunicacién con la comunidad y acciones
de sensibilizacidn dirigidas a productores con el objetivo de fortalecer los vinculos con los
actores involucrados directa o indirectamente con las areas.

Con respecto a las actividades de educacién ambiental que se han desarrollado en el periodo
2005-2009, se destaca el Programa de Educacién para la Conservacién de la Biodiversidad de
los Humedales de Santa Lucia cuyo principal objetivo es actuar como piloto para futuros
programas de educacion ambiental en areas a incorporadas o a incorporarse al SNAP.
Asimismo, se han realizado acciones orientadas a lograr un mayor relacionamiento con
autoridades e instituciones del sistema educativo, con el objetivo de lograr la incorporacién de
la tematica en los planes educacionales de primaria, lo que resultd exitoso. En este sentidoy a
partir de la generacién de informacion, se esta planificando la formaciéon de docentes para
lograr la sostenibilidad de la labor formativa a nivel de aulas.

Sin perjuicio de estas y otras actividades concretas que se han venido realizando se presentan
desafios para asegurar la continuidad y profundizacion de las acciones y las lineas estratégicas
en las que éstas se enmarcan, a través de la institucionalizacién de las actividades y personas
encargadas de su ejecucion, ya que es uno de los procesos criticos del sistema. En la
actualidad, la gestion de este proceso reside casi totalmente en el Proyecto de Fortalecimiento
del SNAP.

Por otra parte, existen otras Unidades del MVOTMA con responsabilidades sobre el proceso.
En este sentido, de acuerdo al relevamiento realizado se identificd una coordinacién estrecha
entre el Proyecto y el asesor de la DINAMA en temas de comunicacién institucional
(perteneciente a la Unidad de Planificacién). También existid coordinacién con la Unidad de
Comunicacion del MVOTMA en temas de relacionamiento con la prensa. En el caso de Ila
Unidad de Relaciones con el Medio, la realidad es diferente ya que no existen agendas ni
procesos de trabajo compartidos entre esta Unidad y el Proyecto. El desarrollo del sistema
requerira fortalecer los recursos humanos y materiales de esta Unidad, teniendo en cuenta los
cometidos asignados, asi como los lazos y dmbitos de coordinacién entre ella y las demas
Divisiones de la DINAMA.

2.3.8 Gestionar Recursos Humanos

Se incluyen los principales procesos de gestion del capital humano que involucra un SNAP:

— Seleccién y contratacion de personal para el SNAP

— Gestionar los procesos de capacitacién

— Evaluar el desempefio de los RRHH afectados al sistema

— Gestionar el sistema de promocién

— Gestionar el sistema de remuneracion.

— Gestionar politicas y actividades de comunicacion interna (SNAP)

En la practica, estos procesos hoy estan siendo gestionados desde diversos ambitos en funcién
de la relacidn contractual que tienen las personas afectadas al sistema, por ejemplo: a)
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funcionarios de la DINAMA, b) contratos a través del Proyecto SNAP, c) funcionarios de
gobiernos departamentales, d) funcionarios de otros ministerios, etc.

En el marco del Proyecto SNAP se ha estado trabajando en dos grandes lineas de accion:
procesos de seleccidn/contratacidn y capacitacion. En este ultimo caso, se piensa en las
necesidades de capacitacion globalmente, para todo el sistema. De hecho, se han realizado
numerosas instancias de capacitacion tanto a nivel central como de areas a través de
especialistas contratados para tematicas relacionadas a gobernanza, gestién de conflictos
ambientales y planificacion y gestién de areas protegidas entre otros.

Teniendo en cuenta el estado de desarrollo actual del sistema, sin duda los procesos mds
criticos del 4rea tienen que ver con la seleccidén/contratacidn y capacitacion. En este sentido, a
pesar de los avances realizados, subyacen debilidades estructurales importantes que hacen a
la sostenibilidad del sistema a futuro.

La inexistencia de un equipo base que cubra en cantidad y perfil los requerimientos minimos
para el funcionamiento éptimo de un sistema en pleno crecimiento, sumado a la precariedad
de la relacidn contractual con la que trabaja una parte considerable de los recursos calificados
del sistema, le otorga a la planificacién y desarrollo del Plan de Capacitacion desafios
importantes para asegurar el retorno de la inversion que se realice, en términos de
aprovechamiento futuro del capital humano que se desarrolla.

Por otro lado, se reitera en este caso, la necesidad de fortalecer e institucionalizar las
capacidades requeridas para gestionar los procesos de gestion del capital humano para reducir
la dependencia a futuro del Proyecto SNAP. En este sentido sera importante contemplar un
adecuado nivel de coordinacion con otras Unidades del Ministerio que cuentan con cometidos
similares o complementarios (Unidad de Desarrollo Humano).

El analisis de recursos humanos se profundiza en el apartado correspondiente.

2.3.9 Gestionar la Administracion Financiero — Contable

Incluye las actividades relacionadas con los siguientes subprocesos:

— Elaborary gestionar el presupuesto del SNAP

— Administrar los fondos del SNAP

— Generar informacidn de gestidn, contable, financiera y operativa
— Gestionar los procesos de adquisiciones

— Gestionar el archivo de documentacion del SNAP

Actualmente, estos procesos son gestionados a través del Proyecto SNAP, la Unidad de
Planificacién de la DINAMA y el area Gestion Financiero Contable de la DIGESE (MVOTMA). El
proyecto SNAP gestiona los fondos propios del proyecto y aquello que la DINAMA transfiere
como contrapartida (por ejemplo para financiar combustible e instalaciones). No se lleva una
contabilidad por drea sino que se registran, a nivel central, los gastos solicitados y ejecutados
en las distintas areas.

La Unidad de Planificacion de la DINAMA interviene en la transferencia de fondos
presupuestales a las Intendencias para la gestidon de las AP en el marco de los convenios de
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administracién establecidos, controlando cupos, afectaciones presupuestales y cumplimiento
de los requisitos previos establecidos en los convenios.

La naturaleza del Proyecto SNAP, le ha otorgado una importante y necesaria flexibilidad y
agilidad a estos procesos. El desafio es avanzar en el proceso de institucionalizacién sin perder
las ventajas que aporta el Proyecto para la gestion de los fondos, teniendo en cuenta al mismo
tiempo la necesaria coordinacién con las Unidades de la estructura formal que hoy desarrollan
estos procesos para el Ministerio en su conjunto (area Gestién Financiero Contable de la
DIGESE) y especificamente para la DINAMA (por ejemplo la Divisién Administracion y la Unidad
de Planificacion).

Ademas del desafio propio de la institucionalizacién, hay dos temas criticos sobre los que se
debera avanzar a futuro: poner en funcionamiento el Fondo de AP y desarrollar fuentes de
financiamiento alternativas. Ambos aspectos se profundizan en capitulos especificos del
presente informe.

2.3.10 Gestionar Sistemas de Informacion

Este proceso incluye en caracter general, las actividades vinculadas con:
— Definir infraestructura tecnoldgica y de comunicaciones
— Gestionar requerimientos de informacidn y soluciones tecnoldgicas.
— Operar y mantener los sistemas e infraestructura tecnoldgica.

La DINAMA cuenta con un Sistema de Informacién Ambiental (SIA) que integra la informacion
ambiental referente al estado y las transformaciones del ambiente, utilizado para la consulta
de usuarios. Por otro lado, en el marco del Proyecto SNAP se ha trabajado en la generacién de
un Sistema de Informacién Geografica (SIG) el cual contiene informacion referente a: medio
fisico natural, biodiversidad, aspectos socio econdmicos y aspectos politico institucionales. El
disefo, desarrollo y gestion del SIG esta cargo del Proyecto con una persona dedicada al tema.

Si bien el SIG representa una herramienta muy atil para la generacion y gestion de informacidn
sobre areas naturales persiste el desafio de lograr una interface con el SIA utilizado por la
DINAMA, asi como permitir la actualizacién en linea de la informacién del sistema, cada vez
que se trabaja sobre el mismo en cada drea y se modifica la informacidn correspondiente.

El Departamento de Sistema de Informacién Ambiental de la Division Evaluacion de la Calidad
Ambiental (DINAMA), apoya al Proyecto principalmente en los aspectos relacionados con la
gestién y mantenimiento de los servidores de red y asistencia al usuario.
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2.4 Recursos humanos afectados al sistema

El desarrollo e implantacidn de un SNAP efectivo requiere conformar un equipo humano con
recursos suficientes y capacidades técnicas adecuadas. En este sentido, algunos aspectos
claves en esta dimensidn refieren a:

e Contar con equipos de funcionarios en los distintos niveles de la estructura: técnicos a
nivel central, técnicos a nivel territorial, Guardaparques y operarios de campo. Todos
los funcionarios implicados deben contar con la capacidad de responder a los desafios
qgue plantea la gestion de un SNAP, aplicables a la realidad del pais y a las areas
protegidas que componen el Sistema.

e Contar con programas continuos de capacitacion a nivel de estratos técnicos,
operativos y de gestidon o administrativos.

e Mantener motivados a los funcionarios mediante actividades de integracién y
mecanismos de comunicacion.

Se resume la situacidén actual y principales conclusiones arribadas luego del andlisis de los
distintos temas claves mencionados

e El MVTOMA cuenta actualmente con 581 funcionarios, 94 de los cuales se encuentran
asignados a la DINAMA, drgano central del que, de acuerdo a la normativa vigente,
depende la gestién del SNAP. De estos, son 7 las personas especificamente afectadas a la
gestion del Sistema. En el siguiente cuadro se expone la cantidad de funcionarios con los
gue cuenta cada unidad organizacional de la DINAMA.

Funcionarios del nivel central = DINAMA

DINAMA
SECRETARIA 3
ASESORIA JURIDICA 3
UNIDAD DE PLANIFICACION 9
ASESORIA ASUNTOS INTERNACIONALES 4
LABORATORIO AMBIENTAL 2
RELACIONES CON EL MEDIO 5
DIV. EV. DE CALIDAD AMBIENTAL 13
DIV. EV. IMPACTO AMBIENTAL 7
DIV. CONTROL Y DES. AMBIENTAL 20
DIV. BIODIVERSIDAD Y AREAS PROTEG. 15
DIV. ADMINISTRACION 13
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e En el Proyecto SNAP, son 17 los funcionarios abocados directamente a funciones a nivel
central, sin perjuicio que existen algunos de estos cargos con dedicacidn parcial.

Funcionarios del nivel central (Proyecto SNAP)

Dependencia ‘ Cantidad

Coordinacion General

Coordinacion Técnica

SIG

Recursos Humanos

Participacién

Conservacién y Biodiversidad

Comunicacidn y Educacién Ambiental

Econdmico Financiero

Secretaria Administrativo Contable

1
1
1
1
2
2
3
2
Fuente: Proyecto SNAP

e A nivel de areas, existen 9 personas gestionadas y financiadas por el Proyecto SNAP que
desempenan actividades localmente.

Funcionarios en el territorio (Proyecto SNAP)

Area Cargo Cantidad
Cabo Polonio Facilitador 1

Jefe de Proyecto 1
Quebradas del Norte

Facilitador 2

Director de Area 1
Esteros de Farrapos

Encargado de Operaciones 1

Jefe de Proyecto Local 1
Laguna de Rocha

Facilitador Regidn Este 1
Quebrada de los Cuervos Director Interino

TOTAL

Fuente: Proyecto SNAP
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e Alos recursos aportados por el SNAP y la DINAMA se suman personas que trabajan por
contrato y funcionarios de diversos organismos que también desarrollan funciones en las
AP. Se describe en Anexo, la foto del personal asignado a las areas, actualizada al mes de
mayo del 2010.

e Como puede verse en el cuadro, a nivel territorial, el panorama entre dreas protegidas es
heterogéneo tanto en materia de estructura como de cantidad de los recursos humanos.
No obstante lo cual, la mayoria de las dreas presentan vacantes en los cargos previstos en
la legislacion.

Evaluacién de las dreas protegidas segun estructura conformada

A . . . Jefe ([
Area Administ. Director Area/Proy. Guardaparques

Cabo Polonio

San Miguel

Laguna de Rocha

GENS AL Quebrada de los Cuervos

RiO NEGRO Esteros de Farrapos

RIVERA Valle del Lunarejo

FLORES Chamanga

O|l0|I0|® @ S e

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion relevada

Jefe de
Area/Proyecto

Guardaparques1

Administ. Director

No No

designado designado No designado No designado

Designados no

suficientes
‘ Designados

Designado Designado | Designado

MVOTMA Provisorio Provisorio

suficientes

1 . . PO . ;. ,

Se considera de acuerdo a la experiencia internacional, un minimo de cuatro guardaparques por area
protegida como requerimiento basico, creciendo en funcion de las dimensiones y caracteristicas del
area en cuestion.
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e En cuanto a la cantidad de recursos que sustentan los modelos de gobernanza
implantados a nivel local, nuevamente se constata una gran dispersién entre areas (ver en
Anexo, la “foto” al mes de mayo del 2010), vacios y/o insuficiencia de recursos en algunas
de las estructuras.

e A nivel de cargos directivos de darea, la reciente creacién de algunas de las areas, las
restricciones presupuestales y la escasez de recursos calificados en el mercado laboral
impiden que la mayoria de las areas cuenten con personal designado.

e Las restricciones que presenta el mercado laboral para incorporar recursos capacitados y
con experiencia en la planificaciéon y gestion de un darea protegida constituyen un
elemento caracteristico del caso uruguayo. Esta limitacién le imprime al proceso de
reclutamiento y contratacién, asi como al de capacitacion, un nivel de criticidad
importante para el desarrollo del sistema.

e La fragilidad del sistema a nivel de la estructura organizacional formal, repercute en que
funcionarios que desempefian tareas esencialmente semejantes pueden reportar a lineas
de mando diferentes, pudiendo ser objeto de politicas de recursos humanos diferenciadas
(por ejemplo, dependiendo del tipo de Administrador o de relacidon contractual). Esta
situacion suele tener un impacto negativo en el nivel motivacional de las personas.

e Las caracteristicas particulares de la estructura organizacional actual del sistema, en la
que a la institucionalidad formal de la DINAMA se le suma la estructura propia del
Proyecto SNAP y por otra parte, las particularidades del conjunto de relaciones de
contratacidon existentes que no responden a una légica unica y clara, dificulta la
implementacién de procesos efectivos de comunicacién interna, los cuales son criticos
para un desarrollo mas armadnico del sistema.

e En este marco, parece claro que el camino a recorrer pasa por el fortalecimiento de la
Institucionalidad de la DINAMA, para lo cual la discusidn del presupuesto quinquenal en
curso, pasa a ser un elemento absolutamente clave a tal fin.
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2.5 Financiamiento del sistema

La experiencia internacional indica que lograr la sostenibilidad financiera de un Sistema de
Areas Protegidas en el largo plazo resulta de vital importancia para un adecuado
funcionamiento del sistema.

Un sistema sostenible desde el punto de vista financiero, requiere contemplar los siguientes
aspectos:

e Contar con fuentes alternativas de fondos: fondos publicos (preferentemente para
cubrir salarios, inversiones y gastos de operacion), donaciones (para costos operativos
como publicaciones, para inversiones o para impulsar proyectos o programas) y
autogeneracion de fondos provenientes del cobro de servicios de AP (para contribuir
al funcionamiento normal del Sistema). Si bien la experiencia internacional demuestra
que el financiamiento publico constituye la fuente principal, es importante que las
fuentes alternativas mencionadas ocupen un lugar creciente.

e Disponer de una adecuada estimacion de gastos e inversiones necesarias en los
proximos afios, para consolidar el funcionamiento.

e Seguir una estrategia de asignacidén presupuestaria que tenga como premisa evitar que
el funcionamiento operativo termine siendo financiado con fuentes temporales de
recursos (proyectos), lo cual genera altos riesgos de discontinuidad en la gestién.

e Contar con un marco juridico que habilite la posibilidad de realizar cobros por servicios
(por ej. entrada y servicios dentro de las AP con fines turisticos), sanciones, etc.

En nuestro pais, la normativa especifica que rige actualmente el SNAP prevé una variedad de
fuentes posibles de financiamiento: recursos presupuestales, subsidios, proventos, multas y
decomisos, creaciéon de impuestos especificos, cobro de tarifas para el ingreso a las areas
protegidas.

Si ademas del marco especifico consideramos la legislacion nacional de caracter general, se
constata la existencia de instrumentos juridicos adicionales que servirian para la
captacion/canalizacién de fondos hacia el sistema (desde exoneraciones tributarias a
donaciones con fines de conservacién por ejemplo). Por otra parte, la ley N2 17.234, al
contemplar el caradcter mixto o privado de las administraciones y gestiones de areas
protegidas, incorpora implicitamente la posibilidad de que el sistema cuente con fuentes
privadas de financiamiento.

Sin embargo, las posibilidades que el marco normativo brinda no han sido explotadas
adecuadamente. En efecto, la gran mayoria de los instrumentos previstos no han sido
reglamentados, o bien las decisiones politicas no han sido adoptadas. De hecho en 2007 existio
una iniciativa por parte del MVOTMA por introducir incentivos a las donaciones al Fondo (Ley
de Rendicién de Cuentas) que ha fracasado. Asi entonces, mecanismos como las Leyes de
Fundaciones y de Fideicomisos (N2 17.163 y N2 17.703 respectivamente) no han sido
usufructuados, el Fondo Nacional de Areas Protegidas (Previsto en la Ley N2 17.234 y bajo la
administracion del MVOTMA) no ha sido reglamentado ni capitalizado, el régimen fiscal
vigente no incentiva las donaciones al sistema, entre otros.
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El contexto relatado hace que el sistema dependa en gran medida de los fondos de
cooperacion internacional y de los recursos que puedan obtenerse por la ley de presupuesto
nacional, hecho que otorga a la definicién del presupuesto quinquenal 2010 — 2014 una
importancia estratégica. La cooperacién internacional ha complementado significativamente a
los aportes presupuestales, sobre todo a partir del afio 2007 con el Proyecto de
Fortalecimiento del Proceso de Implementaciéon del SNAP. Este proyecto asciende a USD
2.550.000, financiado esencialmente por el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF?, por
su sigla en inglés). Otras fuentes relevantes de financiamiento han sido:

e Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

e Cooperacidon Francesa (Fondo Francés para el Medio Ambiente Mundial y la
Federaciéon de Parques Naturales Regionales de Francia).

e Cooperacidon Espafiola (a través del Organismo Auténomo Parques Nacionales vy
Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo — AECID).

Distintas experiencias a nivel internacional demuestran que la excesiva dependencia de los
fondos presupuestales hace que la rigidez que caracteriza a los presupuestos de las
instituciones publicas nacionales sea trasladable a la gestidn financiera de los Sistemas de
Areas Protegidas. Asi, se generan barreras que obstruyen la realizacién de una adecuada
planificacién financiera de las areas protegidas incluidas.

Si a las limitantes para efectuar una planificacién y presupuestacién acabada se aifade el sesgo
centralista que adquiere actualmente la gestién/administracién del sistema, se extrae como
conclusién que las dreas protegidas carecen actualmente de una adecuada autonomia
financiera. Esta situacidn impacta directamente en la eficiencia y oportunidad de los
desembolsos que las areas protegidas requieren para funcionar.

En lo que respecta a la sostenibilidad de largo plazo del financiamiento del sistema, se constata
que los fondos operativos se encuentran en gran medida en manos de fuentes temporales de
recursos (Proyectos), lo que apareja un claro riesgo de discontinuidad en la gestion.

El anterior diagndstico justifica realizar las siguientes recomendaciones que pretenden
fortalecer el sistema desde la perspectiva de su sostenibilidad financiera y gestidn de recursos:

e Realizar una solicitud fundada de reforzamiento de recursos presupuestales que
permita fortalecer la institucionalidad necesaria para gestionar el sistema de forma
adecuada.

e Definir e implementar una estrategia de captacidon de fondos no presupuestales que
incluya captacién de donaciones y un sistema de tarifado para las dreas protegidas que
permita incrementar su autonomia financiera y contribuir a la descentralizacién del
sistema.

e Evaluar la viabilidad de incorporar algin mecanismo de financiamiento basado en
impuestos que financien las actividades relativas a la gestién del SNAP.

* Global Environment Facility.
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e Disefiar un sistema de informacion financiera y rendicion de cuentas de las areas
protegidas y del sistema en su conjunto que permita realizar una gestion profesional
del financiamiento y utilizacién de los recursos del sistema.
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3 ANALISIS INSTITUCIONAL DE SISTEMAS DE AREAS PROTEGIDAS EN OTROS PAISES
— LECCIONES APRENDIDAS APLICABLES AL CASO URUGUAYO

Esta seccion del documento esta disefiada con el objetivo de retomar experiencias de otros
paises, que puedan ser referentes para algunas de las decisiones que se deben tomar en el
disefio del SNAP. Dado que la experiencia acumulada por otros paises en materia de
organizacién de sistemas de dreas protegidas ha dejado huellas interesantes, resulta
importante considerar la misma en el presente capitulo.

Este andlisis no pretende ser un estudio exhaustivo de todos los aspectos de la gestién de
sistemas de areas protegidas, sino que se enfocara en algunas preguntas que se han
presentado como relevantes o claves para el caso de Uruguay, las cuales se enumeran a
continuacion;

e (El SNAP debe seguir dentro del Ministerio o debe ser una entidad independiente y
auténoma?

e (A qué nivel jerarquico suele estar alojado un SNAP (dependiendo directamente del
Ministro o no)?

e (Cudl es el camino mas apropiado, la centralizacion de la gestibn o la
descentralizacién?

e (Cudl es el mejor modelo de gobernanza para el sistema de AP; colaborativo, co-
administrado u otorgado a terceros?

e (Cudl es la mejor figura para descentralizar la gestion de las AP, la ONG, los gobiernos
departamentales, etc.?

e (los Guardaparques deben ser un cuerpo nacional, donde ellos dependan
directamente de una figura a nivel central, o deben depender de cada uno de los
administradores que estan en el campo?

e ¢Los Guardaparques deben ser funcionarios publicos o privados por contrato?

e ¢Los Guardaparques deben tener una rotacidn cada cierto tiempo entre areas o es
mejor que sean estables en una sola?

e ¢Cudles son algunas alternativas de fuentes de financiamiento que puede tener el
sistema de areas protegidas?

e ¢Qué mecanismos de coordinacidon y participacion se estan usando?

e (¢Cémo han resuelto el tema de las compras, contratos y pagos en las areas (ya que en
principio debieran quedar sujetos a las legislacién/burocracia publica)?

El andlisis planteado en esta seccidn estd basado en el criterio en calidad de experto del
consultor convocado para tal fin en este proyecto. Se trata de Stanley Arguedas Mora,
Coordinador Técnico de la Escuela Latinoamericana de Areas Protegidas (ELAP de la
Universidad para la Cooperacién Internacional UCI). Su experiencia de trabajo directo con
sistemas de areas protegidas en 4 paises (Costa Rica, Brasil, Bolivia y Argentina), ademas de su
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conocimiento indirecto por sus relaciones laborales con otros paises de América Latina,
constituyeron una fuente relevante para la realizacidn del analisis.

La otra fuente de criterio para discernir sobre algunos de los aspectos planteados para el
SNAP, es la interpretacion de lo que significa la aplicacién practica de los 12 principios del
Enfoque Ecosistémico® (EE), promovido y aprobado por la CDB y definido como la estrategia
mundial para la conservacién de la biodiversidad, su uso sostenible y la distribucién justa y
equitativa de los beneficios derivados de su existencia.

Se presentan a continuacién las respuestas a las que arribé el equipo para cada una de las
interrogantes planteadas, partiendo del enfoque descrito

3.1 ¢ElI SNAP debe seguir dentro del Ministerio o debe ser una entidad
independiente y autonoma?

En ALyC' hay una tendencia hacia la instalacién de organismos desconcentrados y/o
descentralizados del gobierno central, para la gestion efectiva de los sistemas de areas
protegidas. Por ejemplo, Pert cred el Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas
(SERNANP), Brasil cred el Instituto Chico Méndez para la Biodiversidad (ICMBio), Argentina
tiene la Administraciéon de Parques Naturales (APN), en Guatemala se tiene el Consejo
Nacional de Areas Protegidas (CONAP), en Venezuela esta el Instituto Nacional de Parques
(INPARQUES), en Colombia esta la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques
Nacionales Naturales (UAESPNN), todos ellos y otros mas que hay en la Regidn, tienen algun
grado de descentralizacién y desconcentracion. También a escala de sistemas regionales se
estd dando el mismo fendmeno, por ejemplo en el Departamento de Santa Cruz, Bolivia, se
estd creando el Instituto Departamental de Areas Protegidas y en la Provincia de Salta se ha
creado recientemente la Agencia Provincial de Areas Protegidas.

Esta tendencia se debe a que los aparatos burocrdticos de los gobiernos no responden
eficientemente a las necesidades operativas de una gestidon dindmica y con muchas acciones
en el campo, la cual es propia de los sistemas de areas protegidas. Esto se ha identificado ya en
este documento, como un problema también para el caso de Uruguay. No seria de extrafar
por esta razon, que esta tendencia siga provocando la conversidon de las entidades que
actualmente no lo son, hacia esquemas desconcentrados en busqueda de una eficiente
respuesta administrativa.

Es evidente que los sistemas de areas protegidas son y deben seguir siendo entidades
publicas, por el caracter de patrimonio natural que tienen para el pais, los recursos
salvaguardados dentro de ellas y que por esta razon, es clave que no salgan del control del
Estado. Entonces, la mejor gestion es la combinacion que tendria una institucion de caracter
publico, pero bajo una gerencia desconcentrada, de forma que sus politicas y directrices
estén en manos del poder politico legitimamente establecido y la administracién de sus
recursos humanos y operativos esté desconcentrada del aparato burocratico gubernamental
central.

* Decisién V-6 de la COP-5, Convencidn para la Conservacion de la Diversidad Bioldgica,

* América Latina y el Caribe
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3.2 (A qué nivel jerarquico suele estar alojado el SNAP (dependiendo directamente
del Ministro o no, etc)?

En general, los sistemas nacionales de AP suelen depender directamente del jerarca del
Ministerio o Secretaria de Gobierno del sector al que pertenecen, o estan muy cerca de él,
usualmente a no mds de un nivel jerarquico por debajo. Como en la mayoria de los casos son
una entidad autarquica, auténoma o desconcentrada, tienen una Junta Directiva o una
instancia de gobernanza superior interna, la cual responde directamente al Jerarca, como el
caso de la APN en Argentina. En otros casos, el jerarca de la institucién responde directamente
al Ministro o al Viceministro del sector, como es el caso de Peru, Bolivia, Colombia, Brasil y
otros. En pocos casos, los SNAP estdn dentro del mismo Ministerio siendo parte de una
Direccién relacionada con el tema de biodiversidad, como es el caso de Paraguay y Uruguay,
en donde hay dos o tres niveles entre el Director del SNAP y el Ministro del sector. En estos
casos es posible suponer que las barreras de este bajo nivel jerarquico, hayan influido, al
menos parcialmente, en su bajo desarrollo comparado con los otros esquemas.

Por ejemplo, para el caso de Costa Rica que ha logado avances interesantes, aun cuando no es
una entidad autdnoma, el dmbito que gestiona el sistema tiene el rango de Direccidn dentro
del Ministerio de Ambiente, Energia y Telecomunicaciones MINAET y depende directamente
del Viceministro. Sin embargo hay que aclarar que ademads de velar por el SNAP de Costa Rica,
el Sistema Nacional de Areas de Conservacién SINAC tiene otras competencias relacionadas
con la gestién en general de los recursos naturales en el pais fuera de las AP, o sea que no es
exclusivo para este tema. Pero es considerada como una institucidn tactica desde el punto de
vista del desarrollo del pais y el logro de metas en cuanto a calidad de vida. Esta visién es la
que define en qué nivel jerarquico cada pais ubica la gestiéon del SNAP.

La distancia que haya entre el Jerarca del SNAP y el Ministro es muy importante, porque define
con cuantas otras instancias es necesario competir para lograr un espacio en la arena politica
del Ministerio y del Gobierno en general. Esto es clave para decisiones importantes como la
dotacion de recursos o el aval politico para algunos procesos conflictivos. Mientras mas
escalones jerarquicos haya que salvar para llegar al Ministro, menos oportunidades habran de
tener respuestas oportunas y cabales a los problemas del Sistema. Por eso, en la mayoria de
los paises que han tomado muy en serio el esfuerzo liderado por los SNAP para mantener las
condiciones ecoldgicas que requiere la sociedad para producir y mantener el estilo de vida
actual, le han dado un estatus prioritario para poder atenderlo “politicamente bien”.

3.3 ¢Cudl es el camino mas apropiado, la centralizacion de la gestion o la
descentralizacion?

Para este dilema la mejor referencia es el Enfoque Ecosistémico (EE), que se pronuncia
claramente sobre este aspecto en su Principio 2 que dice; “La Gestion debe descentralizarse al
nivel mas bajo apropiado.” La justificacion que da la CDB para este principio es la siguiente;
“Los sistemas descentralizados pueden llevar a una mayor eficiencia, eficacia y equidad.
Cuanto mds se acerque la gestion al ecosistema, mayor serd la responsabilidad, exigencias,
participacion y usos de los conocimientos locales.” °

> Enfoque Por Ecosistemas: Ulterior Elaboracién Conceptual, 2000, Organo Subsidiario de
Asesoramiento Cientifico, Técnico y Tecnolégico, CDB.
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Desde el punto de vista del EE es claro que la descentralizacion es la opcidn que se debe seguir
para la gestion de la biodiversidad, pero este marco estratégico no especifica cdmo hacer esa
descentralizacion en la practica, cuyo camino para alcanzarla debe ser definido a partir de las
particularidades de cada pais o regidn en cuestion.

En el caso de Costa Rica, aun cuando es un pais relativamente pequeio, se siguié un esquema
de descentralizacidon basado en la regionalizacidn, credndose para esto 11 regiones las cuales
fueron llamadas “Areas de Conservacién”. Cada una de estas regiones tiene a su cargo un
conjunto de dreas protegidas, asi como el control de todo tipo de gestion de recursos
naturales en dreas no protegidas; extraccién forestal, vida silvestre, etc. El criterio de
conformacién no fue exclusivamente ecosistémico, si no que un balance entre divisiones
politico administrativas (cantones, distritos y provincias), cuencas y eco-regiones, primando
especialmente las primeras.

Este sistema ha demostrado ser exitoso por dos razones, la primera fue la conjuncién en una
misma entidad, de todas las jurisdicciones relativas al control y gestién de los recursos
naturales, alineando efectivamente las politicas publicas en este dmbito. La otra fue establecer
una efectiva descentralizacién, estableciendo en cada una de estas regiones toda una
estructura de mandos medios, con una gran cuota de poder y con todo un aparato técnico y
administrativo que le permite cierta autonomia de decisidn y gestidn de recursos.

Este esquema de gestidon de Costa Rica, plantea 4 escalas de descentralizacidén de la definicidn
y ejecucidn de las politicas publicas en materia de AP, que pueden ser retomadas en cualquier
otro pais, en particular para Uruguay. Para estos efectos se describen en la siguiente figura.

Esquema general de descentralizacion para el caso de la gestion de las AP en Costa Rica.

Niveles de la Gestion Rol en la Gestién de la Politica Publica

Definicion de las politicas de Gobierno
Fecededecan sobre el tema de AP, con base en el
proyecto politico del oficialismo

Ministerio de Ambiente, Energia y
Telecomunicaciones (MINAET) de Costa Rica

A 4

Oficinas Centrales del Sistema Nacional de
Areas de Conservacion (SINAC)

—v

Oficinas Regionales de las Areas de
Conservacion a cargo e un Director y de un pae=dqese===
equipo de técnicos y administrativos.

—v

Unidad de Gestion de cada una de las AP, a
cargo de un Administrador de APy de un  pqeeqecec==
equipo de guardaparques.

Definicién y supervision de las politicas

publicas para la gestién del Sistema de

----| Areas Protegidas y de sus unidades, con

base en las directrices emanadas del
Gobierno Central

Transformacion en estrategias de gestion y
aplicacion regional de las politicas
institucionales, asi como el seguimiento y
evaluacion de la efectividad de estas.

Transformacion y ejecucion de las
estrategias institucionales en acciones de
campo, implementadas por parte de la
Unidad de Gestion a cago del AP.

\_ AN /

Fuente: Elaboracion propia del autor
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3.4 ¢Cudl es el mejor modelo de gobernanza para el sistema de AP; colaborativo,
co-gestion u otorgado a terceros?

La gobernanza colaborativa es aquella en la que se forman alianzas para sumar esfuerzos en la
gestion de las AP, pero las decisiones siguen estando centralizadas en el érgano de Gobierno
que tiene esta responsabilidad. Por otro lado, la gobernanza conocida como co-gestién implica
una distribucién de responsabilidades y beneficios en dos 0 mds actores, siendo estos quienes
toman las decisiones, asumen las responsabilidades y aportan los recursos necesarios para
llevar adelante la gestidon del AP. Por ultimo, estd la gobernanza otorgada a terceros, cuyo

esquema plantea la transferencia de una o varias responsabilidades propias de la gestidn de un
AP a un tercero, que puede ser otra entidad publica (p.e. un municipio) o privada (una ONG,
una empresa o un propietario), de orden comunal (organizacién de base campesina), gremial
(un sindicado o una cooperativa) o académica (universidad), para que asuma dichas
responsabilidades en el campo.

Todos estos esquemas de gobernanza tienen aspectos positivos y negativos, a partir de la
experiencia en el campo y pueden darse combinaciones de estos esquemas en un sistema de
areas protegidas segun las conveniencias de cada caso en particular.

En el caso del Sistema de Areas Protegidas de Bolivia por ejemplo, gestionado por el SERNAP,
se han dado experiencias interesantes y aisladas de gestién tercerizada, tanto para el caso de
una ONG, como es el caso del Parque Nacional Noel Kempff Mercado que fue dado en gestién
a la Fundacién Amigos de la Naturaleza (FAN). También estd el caso del Parque Nacional Kaa-
lya, que fue dado en gestion a una entidad indigena, la Capitania del Alto y Bajo 1zozo (CABI).
Ambos esquemas venian funcionando muy bien, pero fueron suspendidos por un cambio de
politicas con la entrada del gobierno actual. Esto ha dejado un vacio que no ha sido llenado
efectivamente, lo que trae a colacidn el “lado oscuro” de este esquema y es el riesgo de que el
Gobierno entre a depender de estas entidades.

En Centroamérica se ha desarrollado muy ampliamente el esquema de la co-gestidn, con
experiencias muy interesantes en Guatemala, Nicaragua, El Salvador y Honduras
principalmente, que han dejado lecciones aprendidas importantes. En ese sentido, una estudio
de caso que vale la pena mencionar es el de Honduras, ya que el pais ha seguido un esquema
que llaman de “co-manejo” pero que se parece mas a un esquema de tercerizacion, ya que el
Gobierno ha “entregado” la gestién de las AP a diversas entidades privadas, como el caso de la
Fundacidn Pico Bonito, que administra desde hace mas de 10 afios el Parque Nacional Pico
Bonito con sus propios recursos. Ha llevado Honduras a tal extremo este esquema, que el
Gobierno no tiene ni un solo Guardaparque o personal de campo contratado, porque todo el
personal que trabaja en sus areas protegidas es de orden privado (dato recopilado en el 2006).
De esta forma, las Unicas dreas protegidas que tienen gestidon en el campo, son aquellas que
han tenido la suerte de contar con una entidad que firme el acuerdo de “co-manejo”. De esta
forma, el Gobierno de Honduras ha tomado una distancia muy peligrosa de la gestion de
campo de sus AP y dado que no aporta recursos significativos para su operacién, tiene muchas
limitaciones para poder imponer un control estratégico y politico adecuado, perdiéndose
inclusive para algunos expertos nacionales, la nocién de un “sistema” y convirtiéndose en un
“conjunto” de AP.
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En resumen, cualquiera de estos esquemas puede ser aplicado con éxito en un Sistema de AP,
siempre y cuando no sea llevada a extremos peligrosos la independencia (pérdida del sentido
de sistema a partir de la autonomia plena de la gestién de cada unidad y el desentendimiento
de la entidad central) y la dependencia (a partir del repliegue de la participacion del aparato
estatal en la gestidon del area, a nivel de toma de decisiones y aporte de recursos operativos).

3.5 ¢Cudl es la mejor figura para gestionar las AP, en el caso de una administracion
otorgada a terceros (gobernanza tercerizada); las ONG, los gobiernos
departamentales, etc.?

Como en el caso anterior, la experiencia internacional es muy variada y las experiencias
parecen depender mas de las voluntades de quienes estan detras de ellas, que de Ia
institucionalidad misma. Sin embargo, a partir de las experiencias practicas y sin pretender un
estudio exhaustivo, mas bien una reaccién global recogida de todas ellas, se pueden inferir los
siguientes aspectos positivos y negativos para cada una de estas alternativas;
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Aspectos positivos y negativos genéricos de las diferentes alternativas para una

administracidon terciada disponibles para el Uruguay

Tipo de gestor

Aspectos positivos

Aspectos negativos

Municipio/Departamento

-Son de orden publico, por lo
que pueden ejercer la
autoridad dentro del AP.

-Tiene una presencia local muy
fuerte.

-Tiene mecanismos para la
auditoria publica de recursos.

-Tienen buenos mecanismos vy
cultura para la participacion de
actores locales.

-Tienen posibilidad de
establecer regulaciones a los
usos con mayor rapidez y
sentido de apropiacion local.

-Tienen a cargo el
ordenamiento territorial.

-Pueden hacer mas sostenibles
los procesos locales.

-Tiene generalmente mucha
injerencia politica localista.

-Presentan con frecuencia
problemas para la buena
gestion de los  recursos
operativos.

-Tienen una capacidad técnica

muy limitada para temas
ambientales.

-No es usual que la buena
gestion de los  recursos

naturales sea una prioridad
para ellos.

-Se mas
decisiones de orden politico

manejan con

que técnico.

ONG

-Tienen una gran flexibilidad y
facilidad para la gestion de
recursos operativos.

-Se manejan mas  con
decisiones de orden técnico
gue politico.

-Tienen gran facilidad para la
busqueda de fondos entre la
cooperacion internacional.

-Usualmente no estan
influenciados politicamente.

-Tienen generalmente amplitud
para la participacién de actores
locales, si no son de la linea
dura de la conservacion.

-Pueden tener una presencia
local fuerte.

-Responden a los intereses de
un grupo reducido de Ila
sociedad y no necesariamente
acatan las politicas publicas.

- No son una entidad publica,
por lo que no pueden ejercer la
autoridad dentro del AP, asi
gue deben coordinar con las
autoridades publicas.

-No tienen mecanismos de
auditoria publica para
monitorear el uso adecuado de
SUS recursos.

-Pueden estar influenciados
por los intereses de sus
donantes o colaboradores.

-Requieren de un porcentaje
importante de recursos para su
propia sobrevivencia, ya que
dependen de lo que generan
en sus proyectos.
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Tipo de gestor

Aspectos positivos

Aspectos negativos

Universidades publicas

-Tienen wuna alta capacidad
para generar y gestionar
conocimiento.

estdn
la politica

-Usualmente no
influenciados por
nacional o regional.

-Son generalmente de mayor
confianza por parte de los
actores locales, por cuanto no
tienen intereses econémicos o
politicos.

-Tiene mecanismos para la
auditoria publica de recursos.

-Se manejan mds  con
decisiones de orden técnico
que politico.

-Su estructura de gobernanza
generalmente limita mucho la
injerencia de los donantes o
colaboradores.

-Responden a los intereses de
la sociedad, expresados en las
politicas publicas de educacion
y desarrollo de las capacidades
humanas del pais.

-Generalmente tienen tantas
trabas burocraticas como las
entidades de Gobierno.

-Les cuesta incorporar procesos
participativos, por su visidn
académica de la realidad.

-En ocasiones presentan
problemas para incorporar
fuentes de conocimiento que
no sean cientificas, como por
ejemplo practicas tradicionales
0 conocimiento popular.

-No  pueden ejercer la
autoridad en el area, asi que
deben coordinar con las
autoridades publicas.

-No tienen una presencia local
fuerte.

Propietario privado

-Tienen una gran flexibilidad y
facilidad para la gestién de
recursos operativos.

-Usualmente no estdn
influenciados politicamente.

-Pueden tener una presencia
local fuerte.

-Pueden hacer mas sostenibles
los procesos.

-Sus decisiones responden a
intereses personales.

-No  pueden ejercer la
autoridad en el area, asi que
deben coordinar con las
autoridades publicas.

-Tienen pocas posibilidades de
conseguir cooperacion
internacional.

-No tiene mecanismos para la
auditoria publica de recursos.

Fuente: Elaboracion propia del autor a partir de sus experiencias prdcticas.
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3.6 ¢éLos Guardaparques deben ser un cuerpo nacional, donde ellos dependan
directamente de una figura a nivel central o deben depender de cada uno de
los administradores que estan en el campo?

Para este caso, es interesante analizar dos esquemas; el de Argentina y el de Costa Rica. En
Argentina el cuerpo de Guardaparques es una entidad en si misma, que tiene una linea de
mando independiente de la parte técnica, generandose dentro de la APN, dos fuerzas de poder
que actualmente luchan entre si por la gobernanza de esa institucion. Esta situacion genera
algunos problemas importantes de gobernabilidad, en tanto esta pugna interna dificulta la
definicidon e implementacion de directrices institucionales.

Por otro lado, estd el esquema de Costa Rica, en el que el Guardaparque es un funcionario mas
del AP, bajo una misma linea de mando. Esto ha permitido integrar su trabajo al de los
técnicos, sin diferencias significativas. Esto tiene la particularidad que a diferencia del esquema
Argentino que ve al Guardaparque como un cuerpo especializado, en Costa Rica se le ve como
un puesto mas dentro del sistema, de hecho en la estructura del Servicio Civil, entidad
encargada de regular la contratacion de funcionarios publicos, hasta hace unos afios no
aparecia la figura de Guardaparque dentro de su manual descriptivo de funciones, estas
funciones la desempenaban personas contratadas en diversos tipos de plaza, tales como
“Agente de Seguridad y Vigilancia”, o “Técnico 1, 2 0 3”.

La gran ventaja del esquema argentino (y el de otros paises como Bolivia que fortalecen la
figura de este personaje) es la reivindicacion que se hace de la funcion del Guardaparque,
como un funcionario especializado y una de las figuras mas importantes en la gestion de las
AP. La debilidad es establecer una brecha entre la parte técnica y el cuerpo de Guardaparques,
consecuencia de llevar un poco al extremo esa reivindicacién. Por otro lado, el gran acierto de
Costa Rica (y de muchos otros paises que siguen este esquema) es la integracion de la funcion
del guardaparque al esquema de gobernabilidad del AP, definiendo una sola linea jerarquica
de mando. La debilidad es diluir esta figura sin darle una identidad juridica especial a este
funcionario en la gestién del AP.

Un esquema que integre ambos aspectos positivos es perfectamente factible, basado en la
creacion juridica de un cuerpo de Guardaparques, que tenga una identidad especial y sean
reconocidos gremialmente como un funcionario especializado, con el respaldo académico
adecuado y un marco normativo sélido y moderno. Por otro lado, en el campo, pueden estar
bajo una misma linea de mando dentro de la gobernabilidad del AP, a las 6rdenes del
Director respectivo. Pueden tener su propia representacion en oficinas centrales, que vele
por sus requerimientos e intereses, pero sin que por esto tengan una linea de mando
alternativa o paralela a la del Director del AP.

El guardaparque debe ser una figura especial pero no independiente en la gestién de campo
de las AP, debe ser vista como una disciplina pero no como una entidad aparte. Un contador o
un bidlogo que laboren en un AP también tienen disciplinas especiales, pero igual estan a la
orden del Director para los efectos que corresponda a sus funciones dentro del area. Este es
por ejemplo el esquema bajo el cual funciona Bolivia.

|
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3.7 ¢Llos Guardaparques deben ser funcionarios publicos o privados por contrato?

La respuesta a esta pregunta estd muy relacionada a la capacidad para ejercer la autoridad
dentro del AP, ya que esta es la principal funcién del Guardaparque. En México y en varios
paises de Centroamérica (Guatemala, El Salvador y Honduras), los Guardaparques no tienen
autoridad y para hacer cumplir las leyes deben coordinar con entidades de Gobierno de orden
policial o militar. La experiencia dice que esta coordinacién es por lo general poco efectiva, ya
que estas entidades tienen que atender ademads de esta, otras obligaciones que usualmente
consideran mas prioritarias. O sea, no tienen la funcidn exclusiva o prioritaria de cuidar las AP,
como si lo es para el Guardaparque. Ademas, es frecuente que a las fuerzas policiales no les
guste realizar acciones policiales en las AP, porque demanda de mayor esfuerzo fisico por las
caminatas que generalmente deben hacer para llegar a los sitios de las infracciones. En varios
espacios de discusién con Guardaparques, cuando se toca este tema hay una queja
generalizada por parte de ellos de la escasa colaboraciéon que reciben de los cuerpos policiales
y militares, inclusive los obligan a pagar todos los costos de vidticos y combustibles de sus
vehiculos y en algunos casos les cobran horas extras o algun aporte adicional.

Por otro lado, algunos Guardaparques ven con malos ojos el tener autoridad, esto ha sido
evidente en varios foros de discusién entre ellos. El argumento son los conflictos que pueden
provocarse con la comunidad, sin embargo es una mala prdctica separar la labor de control y
vigilancia de los otros ambitos de la gestidon de las dreas protegidas. Pareciera que sdlo se hace
gestidon cuando se trabaja en investigacidn, educacién ambiental, desarrollo local y demas
actividades que no comprometen la buena imagen de los funcionarios ante las comunidades,
cuando en realidad el hacer cumplir las reglas es una de las acciones de gestién mas
importantes de las areas protegidas.

Entonces, lo importante no es el mecanismo de contratacion, siempre y cuando este
garantice estabilidad y buenas condiciones laborales a estos funcionarios, sino la posibilidad
que brinde el formato elegido, para que los Guardaparques ejerzan la autoridad policial
dentro del drea protegida. En ese particular, los Guardaparques privados pueden presentar
una debilidad importante porque no gozan de la envestidura de “funcionario publico” como
para poder ejercer la autoridad dentro del AP, teniendo que recurrir a la coordinacion
interinstitucional para cualquier actuacién. No es que la coordinacidn sea algo no deseado, el
tema de fondo es la efectividad de la presencia que ejercen los Guardaparques en el area, si
estos no pueden actuar al momento de encontrarse frente a un acto ilicito. La gran mayoria de
sistemas nacionales o regionales de AP en Sudamérica dan autoridad a los guardaparques
(Bolivia, Perd, Argentina, Ecuador, entre otros) invistiéndolos como tales en su calidad de
funcionario publico y con autoridad especifica en los temas juridicos relacionados a las areas
protegidas. Algunos de ellos inclusive incorporan el uso de armas, pero la gran mayoria no lo
hace bajo el argumento de evitar enfrentamientos armados durante las acciones de estos en el
campo.

Dadas las funciones inherentes al cuerpo de Guardaparques, la autoridad es algo que se
recomienda que tengan para ejercerlas eficientemente en el campo, asi que el formato de
contratacidn debe preveer esto.
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3.8 ¢Los Guardaparques deben tener una rotacion cada cierto tiempo entre dreas o
es mejor que sean estables en una sola?

Igual que en el caso anterior, una combinacidn de esto puede ser perfectamente factible y
efectivo en un sistema de dreas protegidas, lo que no se recomienda es aferrarse a una sola
alternativa. En la mayoria de los paises, se sigue el criterio de tratar de contratar a personas de
las comunidades para que sean guardaparques, dandoles a ellos una asignacién estable en el
area de su comunidad. Esto tiene grandes ventajas como por ejemplo:

e Provoca empleo asociado a la existencia del AP.

e Los Guardaparques conocen mejor la geografia, especies y pobladores de la zona,
haciendo mas eficientes sus labores.

e Se evita el desarraigo familiar provocado por el traslado a otras zonas del pais por
varios dias de los funcionarios.

e Se evita el costo asociado al traslado, cuando el funcionario trabaja lejos de su lugar de
residencia.

Por otro lado, este formato tiene algunas desventajas que se seialan a continuacién:

e Tratan de evitar actuar en contra de alguin vecino, por tratarse de algin amigo, familiar
o conocido.

e Su permanencia en una sola area, puede generar malos habitos de trabajo o acciones
permisivas a viejos problemas por costumbre.

e (Cuesta que acepten pernoctar dentro del area, si sus familias estan a poca distancia,
dificultando la disponibilidad de 24 horas que deben tener los Guardaparques en
servicio.

Entonces, la forma de tener las ventajas y mitigar los problemas que causa la estabilidad, es
la combinacién de grupos de Guardaparques, en los cuales haya gente local que trabaje de
forma permanente y otros que sean de otras zonas que roten. Mientras lo que estdn estables
generan las ventajas antes expuestas, los que rotan, ademas de traer e intercambiar ideas
exitosas de otros sitios, evitan los problemas asociados y suelen aportar espiritu y voluntad de
cambio en la forma de afrontar los viejos problemas del AP.

Adicionalmente, este grupo de recambio daria la oportunidad a otros sitios del pais, de servir
de fuentes de reclutamiento para la contratacion de Guardaparques, sin necesidad de pensar
en traslados definitivos a otras zonas del pais a las que pudieran ser asignados.

3.9 ¢Cudles son algunas alternativas de fuentes de financiamiento que puede tener
el sistema de areas protegidas?

La experiencia dice que la sostenibilidad financiera de los sistemas de areas protegidas se basa
en la combinacion inteligente y oportunista de ingresos en 3 fuentes; fondos fiscales, fondos
generados y fondos de donaciones.

En el caso de los fondos fiscales, ademas de las impopulares cargas impositivas y los esfuerzos
por mejorar las dotaciones de fondos en los presupuestos nacionales, hay una experiencia
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interesante en Brasil de algo que ellos llaman el ICMS-Ecolégico®, que es un indice con base en
el cual los Municipios en algunos Estados de ese pais, reciben un porcentaje adicional de
recursos por parte el Gobierno Estatal, calculado con base en el porcentaje de area que han
dedicado a unidades de conservacion. Este fondo adicional debe ser destinado a la gestidn o el
apoyo de estas areas protegidas, lo cual puede ser un mecanismo interesante para el caso de
la co-gestidn o tercerizacién de la gestion a Municipios en Uruguay.

En el caso de los fondos generados, hay dos fuentes importantes de recursos que son el cobro

de servicios a visitantes y usuarios en general del area y el otro es el cobro de servicios
ecolégicos. Para el caso de cobro de tarifas, una de las experiencias mas exitosas es la de Costa
Rica, que teniendo un ingreso alto de turistas en las dreas protegidas, logra generar mas del
50% del presupuesto que necesita para operar. En el caso de este pais, se cobran tarifas en
varios rubros y con precios diferenciados entre un area protegida y otra, dependiendo de
varios factores que influyen para determinarla. Como ejemplo de esto se tiene’;

e Tarifa de ingreso (entre USD 6y USD10 por dia, por persona extranjera, entre USD 1.5
y USD 8 para nacionales).

e Tarifa por derechos de investigacion (entre USD 5 y USD 15 por investigacion).
e Tarifa por derecho de filmacidn comercial (entre USD 300 y USD 1.000).

e Tarifa por derecho de anclaje (entre USD 25 y USD 300 diarios segun el tamafio de la
embarcacion).

e Tarifa por hospedaje (entre USD 6 y USD 15).
e Tarifa por parqueo de vehiculos (entre USD 1y USD 0.5 por hora)

La otra fuente mas novedosa y que promete ser una de las mds importantes en un futuro muy
cercano para fondos generados, es la cuantificacidn, valoracién, cobro y pago de servicios
ecosistémicos, dentro de los cuales el tema agua y la fijacion de carbono son dos de los mas
accesibles en este momento. Los proyectos REED-Plus son una importante fuente de ingresos
para las dreas protegidas en el marco de la Convencién de Cambio Climatico con el tema del
carbono. Por su parte el tema del agua, es un servicio muy sensible para la sociedad y que
puede ser facilmente cuantificable y cobrable en el caso de zonas urbanas. Hay paises como
Costa Rica que han definido en su legislacion estos y otros servicios y han generado un marco
juridico e institucional para cobrarlos. Esta fuente de ingresos sin embargo demanda de una
buena capacidad de gestién para el desarrollo de proyectos, asi como para las negociaciones
entre partes y el desarrollo de mecanismos para ponerlos a funcionar. Pero la oportunidad
existe.

Por ultimo estdn los fondos donados, que son fuentes ya tradicionales de los sistemas de areas

protegidas. Estos se han reducido mucho en los ultimos afios y se estdan enfocando en temas
mas relacionados al desarrollo sostenible.

® Sitio web en donde se puede conseguir informacion de este indice; http://www.icmsecologico.org.br/

’ Para mas detalles ver el Decreto N2 34164-MINAE, publicado en el sitio web del periddico oficial de
Costa Rica, La Gaceta, http://historico.gaceta.go.cr/pub/2008/01/10/COMP_10 01 2008.html

|
Documento Diagnéstico — Version borrador sujeta a revision Pagina 44


http://www.icmsecologico.org.br/
http://historico.gaceta.go.cr/pub/2008/01/10/COMP_10_01_2008.html

ol
G 2| DiNAMA

3.10 éQué mecanismos de coordinacion y participacidn se estan utilizando?

En el caso de los mecanismos de coordinacién, una de las experiencias interesantes y

novedosas estd en Brasil, bajo el modelo de Mosaicos de Areas Protegidas, en las que se estan

formando Consejos de Mosaico integrados por directores de las AP que los conforman, sean
estas de nivel Nacional, Estatal o Municipal, asi como privadas, territorios indigenas y otras
formas de unidades de conservacion. Estos Consejos estan forzando la realizaciéon de planes
integrados de areas protegidas, aportando una visién mas regional de la gestién de las AP y
menos individualizada. Este modelo fue instituido legalmente en la Ley que crea el Sistema
Nacional de Unidades de Conservacién de Brasil, por lo que es un mecanismo oficial de
coordinacion.

Otra experiencia interesante son los Bosques Modelo, que es un esquema de gestidn

desarrollado inicialmente en Canada, pero que ahora esta muy difundido en la Regién gracias a
la Red lberoamericana de Bosques Modelo®. Este modelo de gestién promueve la
coordinaciéon de diversos actores en un paisaje dado, buscando acuerdos y espacios de
negociacién. No son dareas protegidas, si no que son mdas bien “mesas de concertacion
multisectoriales”.

En cuanto a los mecanismos de participacion, el esquema mas usado es la formacién de
Comités de Area Protegida que reciben toda clase de denominaciones en los diferentes paises,
pero que ya es casi una herramienta de gestion inherente a ellas. Hoy en dia no se concibe un

area protegida que no tenga su espacio de representaciéon de la sociedad civil. Lo que si varia,
es la potestad que le dan a estos espacios a la hora de intervenir en la gestién del AP. En
algunos sistemas como el Argentino y Venezolano, estos espacios son vistos como sdélo de
consulta, a diferencia de otros esquemas como el Boliviano, Peruano y Costarricense, en el que
cuentan con poder de decision. Este es entonces el mecanismo de participacion por excelencia
gue tienen hoy en dia las areas protegidas.

Otro espacio de participacion son los procesos de planificacion, en los que cada vez con mayor
amplitud e intensidad, se abren espacios para que los actores locales definan aspectos en
estos procesos que antes eran vistos como de acceso exclusivo para los técnicos. En ese
sentido, el Enfoque Ecosistémico es muy claro al definir en su Principio 1 que; “Los objetivos de
la gestidn de los recursos vivos, el agua y la tierra, deben quedar en manos de la sociedad”.

Por ultimo, un espacio muy importante de participacion se da en los esquemas de
gobernanza, en donde esta la co-gestion como un mecanismo que permite la participacion
plena de los actores locales en la gestion del drea protegida. Este es quiza uno de los esquemas
mas ambiciosos para la conservacion, ya que lograrlo implica un arduo y generalmente
doloroso proceso de maduracioén institucional y social, antes de llegar a este escenario.

3.11 ¢{CAmo han resuelto el tema de las compras, contratos y pagos en las areas (ya
que en principio debieran quedar sujetos a las legislacién/burocracia publica)?

Precisamente para mitigar los problemas relacionados a este aspecto de las adquisiciones y
contrataciones, y ademas para reducir la ingerencia politica en ciertas directrices de gestion, es

8 Sitio web; http://www.bosquesmodelo.net/new/spanish/
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que la mayoria de los paises han optado por la creacion de entidades autarquicas o auténomas
para el gerenciamiento de los SNAP. Sin embargo, siendo estas entidades publicas, siguen bajo
el régimen de contratacién publica, con lo cual permanece en algin grado el problema. Para
buscar agilizar los procedimientos burocraticos o tener mayores libertades para moverse en
este sentido, se ha estado usando un mecanismo paralelo en el cual una ONG sirve de entidad
para captar y ejecutar fondos, cuando estos pueden ser desviados a esa entidad para su mejor
administracién. Esto es un esquema muy usado para recibir donaciones, ya que usualmente los
donantes no quieren depositar en las cuentas Unicas del Estado, por la burocracia para
ejecutarlas y el peligro de que estos recursos sean usados con otros propdsitos.

Este esquema tiene algunos problemas. Uno de ellos es que la relacidon con la ONG debe ser
muy buena, porque una vez depositados los fondos en sus cuentas, se pierde cierto control
sobre su uso y eso suele generar temores en algunos funcionarios publicos. El otro es que
usualmente estas ONG cobran entre 5-10% por administracion de estos fondos para poder
sobrevivir y pagar los costos de contadores y oficinistas, lo cual debilita en ese mismo
porcentaje la capacidad adquisitiva de los recursos financieros que se tienen disponibles.

En el caso de Costa Rica, se ha disefiado un sistema interesante que al menos mitiga los
problemas planteados, y es que se cred lo que se podria llamar una GON-GO (por sus siglas en
inglés; ONG y GO), que es una ONG pero al mismo tiempo de dominio gubernamental. Para
esto se utilizé la figura de Fundacidn, ya que la legislacién costarricense establece que esta
gobernada por una junta directiva en donde hay 3 personas nombradas por el fundador, 1 por
el Municipio donde estd radicada y otra por el Poder Ejecutivo. Lo interesante en este caso es
gue el fundador fue el propio Gobierno, por medio de la Procuraduria General de la Republica,
asi que los 5 miembros de la directiva son nombrados por el Gobierno (Nacional y Municipal),
dandole ese caracter de GON-GO, esto es; sigue las politicas de gobierno, pero se rige
gerencialmente por el derecho privado.

Con este esquema, se han podido mitigar los efectos de la independencia de criterio que
podria tener una ONG a la hora de administrar recursos provenientes o con destino en
programas del Estado. Ademas, el criterio del porcentaje de administracion es mas factible de
negociarlo o en su defecto, el dinero queda bajo una organizacién dominada por el poder
publico. Es importante advertir que este esquema fue cuestionado ante la Sala Constitucional
costarricense por considerarse en contra de la Constitucién Publica, ya que desvia de los
controles administrativos propios del Gobierno, fondos que provienen o tienen como destino
programas publicos. Al final, la Sala Constitucional votd en contra del recurso, asegurando
juridicamente este mecanismo, aun cuando algunos juristas advierten que en la realidad
puede ser inconstitucional.
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4 MARCO JURIDICO

El objetivo del presente capitulo consiste en la revision y el analisis del marco normativo
vigente en materia de dreas protegidas en el pais.

En este capitulo se pretende abarcar aquellas situaciones identificadas como sustantivas o
criticas para el funcionamiento efectivo del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP),
formulando — en caso de ser necesario — recomendaciones, soluciones u orientaciones
posibles para llegar a una solucién.

4.1 Descripcion de los aspectos mas relevantes del marco normativo actual

A continuacidon hacemos una descripcidn de los aspectos mas relevantes del marco normativo
especifico del SNAP que instaura este sistema como instrumento de gestion ambiental
legalmente consagrado en el orden juridico uruguayo.

4.1.1 Constitucion de la Republica

Sin perjuicio de precedentes legislativos en materia de proteccidon del ambiente, como es el
caso de la Ley N2 16.112 de 17 de mayo de 1990 (de creacién del MVOTMA), dicha proteccion
se constitucionaliza en la reforma de la Constitucion de la Republica aprobada en 1996, que
entrd en vigencia el 14 de enero de 1997, e incorpord al texto constitucional un articulo que
regula en forma expresa el tema ambiental.

El articulo 47 de la Constitucidn de la Republica, incorporado por dicha reforma constitucional,
establece que:

e La proteccion del medio ambiente es de interés general.

e Las personas tienen el deber de abstenerse de cualquier acto que cause depredacién,
destruccién o contaminacion graves al medio ambiente.

e Por mandato de la Constitucién se encomienda al legislador la reglamentacién de la
disposicion constitucional y la prevision de sanciones para los transgresores.

4.1.2 Ley General de Proteccion del Ambiente N2 17.283 (“la LGPA”)

El 28 de noviembre de 2000, se dictd la LGPA que es una norma marco que reglamentd el
articulo 47 de la Constitucion.

En este sentido, la LGPA establece que se consideran actos que causan depredacion,
destrucciéon o contaminacion graves del medio ambiente aquellos que contravengan lo
establecido en la propia LGPA y las demds normas que regulen los siguientes puntos que dicha
ley declara de interés general (articulos 12 y 39):

e La proteccidn del ambiente, de la calidad del aire, del agua, del suelo y del paisaje.

e La conservacién de la diversidad bioldgica y de la configuracidén y estructura de la
costa.

e La reduccién y el adecuado manejo de las sustancias téxicas o peligrosas y de los
desechos de cualquier tipo.
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e La prevencidn, eliminacidn, mitigacién y compensacion de los impactos negativos.

e La cooperacién ambiental regional e internacional y la participacién en la solucién de
los problemas ambientales globales.

e La formulacidn, instrumentacién y aplicaciéon de la politica nacional ambiental y de
desarrollo sostenible (entendido como aquel desarrollo que satisface las necesidades
del presente sin comprometer la capacidad de generaciones futuras de satisfacer sus
propias necesidades).

A su vez, la LGPA establece especificamente que “el sistema nacional de areas protegidas”
constituye uno de los instrumentos de la gestion ambiental (articulo 79, literal g.).

También resulta pertinente destacar lo dispuesto en el articulo 22 de la Ley N2 17.283, en
cuanto establece que “es de interés general la conservacion y el uso sostenible de la diversidad
biolégica, como parte fundamental de la politica nacional ambiental y a los efectos de la
instrumentacion y aplicacion del Convenio sobre Diversidad Biologica (1992)”. La norma
comete al MVOTMA el establecimiento de medidas de identificacién, seguimiento y
conservacién de la biodiversidad, asi como el aseguramiento de la sostenibilidad de la
utilizacion que de sus componentes se realice, coordinando los cometidos y funciones de otras
entidades publicas y privadas en materia de conservacién y uso de las especies y sus habitat.

4.1.3 Normativa especifica del SNAP

A continuacién describimos los aspectos fundamentales de la normativa especifica del SNAP
en base a las siguientes normas:

e Leyde creacion del SNAP N2 17.234 del 22 de febrero de 2000 (“la Ley”).

e Ley de Presupuesto N2 17.930 del 19 de diciembre de 2005, que introdujo
modificaciones a la Ley.

e Decreto N2 52/005 del 16 de febrero de 2005 (el “Decreto”) que reglamenta la Ley.

4.1.3.1 Creacion del SNAP

El SNAP como herramienta de gestidn prevista en la LGPA fue creado por la Ley que declara
(articulo 19, inciso 19):

e Es de interés general la creacién y gestion de un Sistema Nacional de Areas Naturales
Protegidas, como instrumento de aplicacion de las politicas y planes nacionales de
proteccion ambiental.

La declaracion de interés general de dicho instrumento es consistente con la establecida en
el articulo 47 de la Constitucion de la Republica respecto del interés general de la
proteccion del medio ambiente.

Dado que la Constitucién dispone que los habitantes de la Republica tienen derecho a ser
protegidos en el goce de su vida, honor, libertad, seguridad, trabajo y propiedad, y nadie
puede ser privado de ellos sino conforme a leyes que se establezcan por razones de interés
general (articulo 792), esta ley, que consagra un interés general, puede establecer
restricciones a los derechos constitucionales antes mencionados.
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e Son de orden publico las disposiciones legales relativas a la preservacion, conservacion,
manejo y administracién de las areas naturales protegidas (inciso 42 del articulo 192).

El caracter de orden publico implica que las disposiciones relativas al SNAP no pueden ser
modificadas por voluntad de las partes. En tal sentido, por ejemplo, los acuerdos que sean
objeto de los contratos o convenios con administradores publicos o privados, en modo
alguno podran recoger soluciones que se aparten de dichas disposiciones.

e La Ley define al SNAP como: “el conjunto de dreas naturales del territorio nacional,
continentales, insulares o marinas, representativas de los ecosistemas del pais, que por sus
valores ambientales histdricos, culturales o paisajisticos singulares, merezcan ser
preservados como patrimonio de la nacion, aun cuando las mismas hubieran sido
transformadas parcialmente por el hombre” (inciso 22 del articulo 12 de la Ley). En su art.
22, define los objetivos especificos del sistema:

“A) Proteger la diversidad bioldgica y los ecosistemas, que comprenden la conservacion y preservacion del

material genético y las especies, priorizando la conservacion de las poblaciones de flora y fauna
autoctonas en peligro o amenazadas de extincion.

B) Proteger los hadbitats naturales, asi como las formaciones geoldgicas y geomorfoldgicas relevantes,
especialmente aquellos imprescindibles para la sobrevivencia de las especies amenazadas.

C) Mantener ejemplos singulares de paisajes naturales y culturales.

D) Evitar el deterioro de las cuencas hidrogrdficas, de modo de asegurar la calidad y cantidad de las aguas.
E) Proteger los objetos, sitios y estructuras culturales, historicas y arqueoldgicas, con fines de conocimiento
publico o de investigacion cientifica.

F) Proveer oportunidades para la educacion ambiental e investigacion, estudio y monitoreo del ambiente
en las dreas naturales protegidas.

G) Proporcionar oportunidades para la recreacion al aire libre, compatibles con las caracteristicas
naturales y culturales de cada drea, asi como también para su desarrollo ecoturistico.

H) Contribuir al desarrollo socioeconémico, fomentando la participacion de las comunidades locales en las

actividades relacionadas con las dreas naturales protegidas, asi como también las oportunidades
compatibles de trabajo en las mismas o en las zonas de influencia.

1) Desarrollar formas y métodos de aprovechamiento y uso sustentable de la diversidad biolégica nacional
y de los habitats naturales, asegurando su potencial para beneficio de las generaciones futuras.”

4.1.3.2 Categorizacion de dreas y objetivos de manejo respectivos

La Ley establece las categorias de definicion y manejo de dreas que sean clasificadas para su
integracidn al SNAP (articulo 39).

“A) Parque nacional: aquellas dreas donde existan uno o varios ecosistemas que no se encuentren
significativamente alterados por la explotacion y ocupacion humana, especies vegetales y animales, sitios
geomorfoldgicos y hdbitats que presenten un especial interés cientifico, educacional y recreativo, o
comprendan paisajes naturales de una belleza excepcional.

B) Monumento natural: aquella drea que contiene normalmente uno o varios elementos naturales
especificos de notable importancia nacional, tales como una formacion geoldgica, un sitio natural unico,
especies o hdbitats o vegetales que podrian estar amenazados, donde la intervencion humana, de
realizarse, serd de escasa magnitud y estard bajo estricto control.

C) Paisaje protegido: superficie territorial continental o marina, en la cual las interacciones del ser
humano y la naturaleza, a lo largo de los afios, han producido una zona de cardcter definido, de singular
belleza escénica o con valor de testimonio natural, y que podrd contener valores ecoldgicos o culturales.

|
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D) Sitios de proteccion: aquellas dreas relativamente pequefias que poseen valor critico, dado que:
Contienen especies o nucleos poblacionales relevantes de flora o fauna. En ellas se cumplen etapas claves
del ciclo bioldgico de las especies. Tienen importancia significativa para el ecosistema que integran.
Contienen manifestaciones geoldgicas, geomorfoldgicas o arqueoldgicas relevantes.”

Asimismo, se establece en el inciso final del articulo 32, que “el Poder Ejecutivo, a propuesta
del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) podrd
ampliar las categorias establecidas.” En este sentido, por el Decreto se sumaron las siguientes
categorias (articulo 49):

“A) Areas de manejo de hdbitats y/o especies: Area terrestre y/o marina sujeta a la intervencion activa
con fines de manejo, para garantizar el mantenimiento de los hdbitat y/o satisfacer las necesidades de
determinadas especies.

B) Area protegida con recursos manejados: Area que contiene sistemas naturales predominantemente no
modificados, que es objeto de actividades de manejo para garantizar la proteccion y el mantenimiento de
la diversidad biolégica a largo plazo, asi como proporcionar al mismo tiempo, un flujo sostenible de
productos naturales y servicios para satisfacer las necesidades de la comunidad.”

A su vez, el Decreto establece los objetivos de manejo para cada una de las distintas categorias

antes mencionadas, a efectos de armonizar la categorizacién de los distintos tipos de areas

naturales protegidas con la nomenclatura internacional (articulo 32 del Decreto).

4.1.3.3 Incorporacion de dreas y asignacion de categorias dentro del SNAP

La incorporacién de areas al SNAP bajo las correspondientes categorias de manejo compete
al Poder Ejecutivo, a propuesta del MVOTMA (articulo 59, inciso 12 de la Ley). En la
redaccidn vigente del articulo 52 de la Ley (dada por el articulo 362 de la Ley N2 17.930)
desaparecié el inciso 22 de la redaccién originaria, que referia a la incorporacién al SNAP,
de areas de particulares que a tales efectos prestaren consentimiento. Esta derogacidn
supone la inaplicabilidad del articulo 72 del Decreto, que remitia al articulo 52 aludido.
También y por iguales razones se estima inaplicable el articulo 82 del Decreto.

Los interesados, incluyendo a los Gobiernos Departamentales, pueden presentar a la
Direccién Nacional de Medio Ambiente (DINAMA) propuestas debidamente fundadas de
areas para ser incorporadas al SNAP. Estas propuestas deben contener como minimo la
siguiente informacion (articulo 62 del Decreto):

“a) Ubicacion y delimitacion propuesta en un plano a escala adecuada,

b) Identificacion en Plano Catastral de los padrones involucrados,
¢) Caracterizacion del medio fisico, bioldgico, socioeconomico, uso actual y potencial de la tierra y aspectos
culturales, histéricos y arqueoldgicos,

d) Aspectos destacados que justifican su inclusion en el SNAP y objetivos de conservacion.”

A su vez el MVOTMA, previamente a elevar las propuestas al Poder Ejecutivo tiene que
(articulo 72 literal A de la Ley y articulos 92 y 10 del Decreto):

—  Formular un proyecto de seleccién y delimitacion que - entre otros aspectos- debera incluir: la ubicacion
y delimitacion propuesta en un plano de escala adecuada, la categoria de manejo propuesta, las pautas
para el Plan de Manejo y condiciones generales de uso, la delimitacidn en un plano a escala adecuada de
la zona adyacente si correspondiere.

—  Comunicar la puesta de manifiesto del proyecto de seleccién y delimitacién mediante publicacion en el
Diario Oficial y en otro diario de circulacién nacional.
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—  Recabar la opinién de la Comisién Nacional Asesora de Areas Protegidas sobre el proyecto de seleccidn y
delimitacidn.

—  Poner de manifiesto dicho proyecto de seleccion y delimitacion por un plazo de 60 dias corridos (a partir
del primer dia habil siguiente al de la publicacion) para que los interesados puedan acceder a la vista del
proyecto y formular apreciaciones que consideren convenientes.

— Realizar una audiencia publica que se convocara en las publicaciones antes mencionadas y que se
realizara dentro de los 30 dias de vencido el plazo de manifiesto.

4.1.3.4 Expropiacion

El articulo 69, inciso 12 de la Ley, en la redaccion sustituida por el articulo 363 de la Ley N2
17.930, declara de utilidad publica la expropiacion de aquellas areas que reunan las
condiciones establecidas en su Titulo |, “en las que el cambio de dominio sea necesario para su
integracion o mantenimiento dentro del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas”.

Ante una posible duda respecto a si esta declaracidn de utilidad publica alcanza también a las
categorias creadas por el Decreto N2 52/005, resulta pertinente interpretar que las mismas se
encuentran alcanzadas en cuanto la facultad para su creacion esta en el mismo Titulo.

4.1.3.5 Limitaciones y prohibiciones

El Poder Ejecutivo puede por via de decreto y a propuesta del MVOTMA, establecer las

siguientes limitaciones o prohibiciones respecto a las actividades que se realicen en las areas

comprendidas en el SNAP y zonas adyacentes (articulo 82 de la Ley — Medidas de proteccion):
“a) La edificacion o urbanizacién, salvo aquellas contenidas expresamente en los planes de manejo del drea
respectiva.

b) La ejecucion de obras de infraestructura o la instalacion de monumentos que alteren el paisaje o las
caracteristicas ambientales del drea.
¢) Laintroduccion de especies autdctonas de flora y fauna silvestre.

d) Los vertidos de residuos, asi como el desagiie de efluentes o la liberacion de emisiones contaminantes, sin
el tratamiento que se disponga.

e) La recoleccion, la muerte, el dafio o la provocacion de molestias a animales silvestres, incluyendo la
captura en vivo y la recoleccion de sus huevos o crias, asi como la alteracion o destruccion de la
vegetacion.

f)  La emisién o produccion de niveles de ruido perturbadores para el entorno.

g) Laactividad de caza y de pesca, salvo que éstas se encuentren especificamente contempladas en los planes
de manejo de cada drea.

h) El desarrollo de aprovechamientos productivos tradicionales o no, que por su naturaleza, intensidad o
modalidad, conlleven la alteracion de las caracteristicas ambientales del drea.

i) Los aprovechamientos y el uso del agua, que puedan resultar en una alteracion del régimen hidrico
natural, que tenga incidencia dentro de drea natural protegida.

j)  Otras medidas de andlogas caracteristicas, necesarias para la adecuada proteccion de los valores
ambientales, histdricos, culturales o paisajisticos de cada drea.”

4.1.3.6 Administracion de las Areas incorporadas al Sistema

La administracion de las areas naturales protegidas que el Poder Ejecutivo determine, a
propuesta del MVOTMA, puede estar a cargo de otros organismos o personas publicas o
privadas. Cuando se resuelva adjudicar dicha administracién, corresponde que la actuacién del
adjudicatario sea en calidad de concesionario de servicio publico (articulo 11 de la Ley).
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Resulta entonces que la administracion puede estar a cargo del propio Estado Persona Publica
Mayor, o de otros organismos o personas publicas (estatales o no) o privadas.

La concesién de servicio publico “es el acto de Derecho Publico por el cual la Administracion
encarga temporalmente a una persona la ejecucion de un servicio publico transmitiéndole
ciertos poderes juridicos y efectudndose la explotacion bajo su vigilancia y contralor, pero por
cuenta y riesgo del concesionario”.’ Por su parte, el servicio publico es definido por Sayagués'®,
como la actividad desarrollada por el Estado o en régimen de concesion, para satisfacer
necesidades colectivas e impostergables, mediante prestaciones suministradas directa e
inmediatamente a los individuos, en régimen de Derecho Publico.

A partir de la letra de la ley y dadas las precedentes definiciones, el administrador
concesionario de servicio publico serd la persona a la que la Administracién encargue
temporalmente la ejecuciéon de las actividades de administracion del area protegida en
régimen de servicio publico, transmitiéndole ciertos poderes juridicos. La explotacion se hard
por cuenta y riesgo del concesionario y bajo vigilancia y contralor de la Administracion.

Una interpretacion estricta de la norma implica que, aun en el caso en que se resuelva
adjudicar a otro organismo o persona publica estatal (por ejemplo un Gobierno
Departamental), el adjudicatario actuard como concesionario de servicio publico. Esta
interpretaciéon es compatible con la idea de que el titular de la competencia en materia de
areas protegidas es el Estado Central y sélo puede transferir la explotacion mediante
concesién. Con esta interpretacion - de cualquier modo y en el marco del articulo 33, inciso
tercero, literal A del TOCAF - la adjudicacién'’ podria traducirse en un acuerdo de voluntades
encargando al organismo la explotacion del area protegida, por su cuenta y riesgo y bajo
vigilancia y contralor del Poder Ejecutivo (MVOTMA).

A los efectos de la adjudicacion de la administracién de un area protegida a un interesado se
debe tener en cuenta su capacidad técnica, administrativa y de gestidn necesarias para
asegurar el cumplimiento de los objetivos de conservacién y las pautas generales del plan de
manejo de las respectivas areas (articulo 11, inciso 12 del Decreto).

A su vez, los administradores de las dreas deberdn designar un director de cada una de ellas,
quien serd el encargado del relacionamiento con el MVOTMA asi como del cumplimiento de
los planes de manejo y disposiciones de la Ley y el Decreto (articulo 11, inciso 22 del Decreto).

El articulo 59, inciso 32 de la Ley prevé que las dreas naturales protegidas y los monumentos
histéricos nacionales actualmente bajo custodia, responsabilidad, manejo y administracién del
Ministerio de Defensa Nacional permaneceran en su drbita manteniéndose una relacién de
coordinacion e interaccidén con el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente.

’ Sayagués Laso, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo II.
%1dem anterior.

" Ello es sin perjuicio del dictado de un acto previo de adjudicacion.
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Considerando que dicho articulo 52 constituye una disposicién de excepcidn, corresponde
interpretarla en sentido estricto y entender que la misma sélo refiere a las areas protegidas y
monumentos histdricos nacionales bajo custodia, responsabilidad, manejo y administracién
del Ministerio a la fecha de la ley, y no a cualquier padrdn en esas condiciones, no incorporado
a dichas categorias a esa fecha.

4.1.3.7 Planes de manejo

El MVOTMA, a propuesta de la DINAMA, “establecerd las pautas y planes generales
correspondientes para cada categoria de dreas naturales protegidas y para la region
adyacente” (articulo 12, inciso 12 de la Ley). A su vez, los administradores de areas naturales
protegidas, dentro del primer aflo de su gestién, deben presentar al MVOTMA para su
aprobacion, los planes de manejo particulares que se propongan ejecutar en el drea, de
conformidad con las pautas y planes generales correspondientes a la categoria (articulo 12,
inciso 22 de la Ley).

“Los planes de manejo correspondientes a cada drea natural protegida deberdn especificar
claramente las condiciones de uso y las acciones necesarias para cumplir con los objetivos de
conservacion establecidos para las diferentes categorias de manejo”... “A tales efectos, la
DINAMA establecerd las directrices correspondientes, las que deberdn prever un modelo de
estructura uniforme para los planes de manejo, los mecanismos para asegurar la participacion
de equipos multidisciplinarios y de los actores locales en la elaboracion de los mismos, asi como
para evaluar la eficacia de la gestion en el cumplimiento de los objetivos del drea” (articulo 14
del Decreto). Puede utilizarse la Guia para la planificacidn de areas protegidas.

4.1.3.8 Guardaparques

Los funcionarios de la DINAMA, asignados al efecto de realizar la inspeccién y contralor, y el
personal de los administradores de dreas naturales protegidas especificamente autorizados
por la DINAMA, en el ejercicio de sus funciones de contralor y custodia de las areas
respectivas, pueden disponer las medidas cautelares de intervencién y secuestro
administrativo de los objetos o productos del ilicito, asi como los elementos empleados para
la comisiéon del mismo, dando cuenta al Juzgado de Paz correspondiente y estando a lo que
éste decida (articulo 14, inciso 22 de la Ley).

A su vez, se establece que estos funcionarios y el personal podran requerir directamente del
Ministerio del Interior o de la Prefectura Nacional Naval, en su caso, el auxilio necesario para el
cumplimiento de sus funciones y la adecuada defensa del area natural protegida (articulo 14
inciso 32 de la Ley).

El personal de los administradores afectado a las tareas de contralor directo y custodia dentro
de las areas naturales protegidas, debera contar con idoneidad como guardaparque, lo que
serd acreditado ante la DINAMA, para que ésta autorice especificamente su actuacién en
caracter de tales y queden habilitados a disponer las medidas previstas. A tales efectos el
MVOTMA establecera los requisitos que debera cumplir el personal para ser autorizado
(articulo13 del Decreto).

Por otra parte se crea el “Cuerpo Nacional de Guardaparques” para el cumplimiento de los
fines de la Ley. Los Guardaparques deberan ser personas habilitadas expresamente por el
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MVOTMA, conformando el Cuerpo Nacional de Guardaparques cuando se encuentren al
servicio de entidades administradoras de las dreas naturales protegidas reguladas en la Ley y
cumplan las condiciones que establezca la reglamentacién. El Poder Ejecutivo a través del
MVOTMA establecera la reglamentacion de los cometidos y atribuciones del Cuerpo Nacional
de Guardaparques, asi como los derechos y obligaciones de sus integrantes®?.

4.1.3.9 Aspectos financieros y tributarios

La Ley crea un Fondo de Areas Protegidas, para el cumplimiento de los fines de la Ley, que seré
administrado por el MVOTMA, quien tendrd su titularidad y disponibilidad y se integrara con
los recursos establecidos en el articulo 16 de la Ley.
a) “Los provenientes de tributos, transferencias de Rentas Generales o endeudamiento externo, que tengan
por destino el financiamiento de proyectos relativos al Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas.

b) El producido total de la venta de publicaciones cientificas relativas a las dreas protegidas, libros o material
de divulgacion, objetos recordatorios, artesanias locales, y otros.

¢) El producido total de toda clase de proventos que deriven de la gestion de las dreas protegidas.

d) El producido de las multas y decomisos derivados de infracciones a las normas de la presente ley. Las
herencias, legados o donaciones recibidos con un fin especifico o que tengan como contenido la
preservacion o defensa de las dreas naturales protegidas.”

A su vez, se autoriza al Poder Ejecutivo a propuesta del MVOTMA a fijar precios por la
prestacion de servicios, explotacién e ingreso a las dreas naturales protegidas. El producido
serd vertido al Fondo (articulo 17 de la Ley).

4.1.3.10 Sanciones

Conforme a lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley, y por remision al articulo 62 de la Ley N2
16.112, el Ministerio es competente para controlar si las actividades publicas o privadas
cumplen con las normas de proteccidn al ambiente. Los infractores son pasibles de multas a
fijarse entre 10 UR (diez unidades reajustables) y 10.000 UR (diez mil unidades reajustables) en
los términos establecidos por la reglamentacion. Corresponde proceder al dictado de esta
reglamentacion, no sélo porque la ley lo dispone sino porque es necesario a los efectos de
brindar mayores garantias al administrado, acotando los margenes de discrecionalidad en el
ejercicio de la potestad sancionatoria.

También son aplicables medidas de:

e Suspension o cese de los actos que afectan el medio ambiente, tanto sea de
contaminacion del aire, como de las aguas o similares. A esos efectos podra requerir
del Ministerio del Interior y de la Prefectura Nacional Naval en su caso, el auxilio
necesario para hacerlas cumplir.

e Decomiso de todos los objetos producto de la actividad ilicita, ejemplares vivos,
cueros, crias o huevos, elementos arqueoldgicos y geoldgicos, cuya introduccidon o
extraccién se encuentre prohibida, asi como todo otro elemento que directa o

2 Articulo 21de la Ley en su redaccion dada por el art. 364 de la Ley N217.930
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indirectamente fuere empleado en la comisién de la infraccién, tales como armas,
vehiculos o embarcaciones y, en su caso, el producido de la comercializacién de los
elementos producto del ilicito.

e Suspensidn o cancelacidén de los permisos, autorizaciones o concesiones que hubieren
sido otorgados al infractor.

A su vez, las infracciones cometidas dentro de las dareas naturales protegidas, seran
consideradas especialmente agravadas a los efectos administrativos o civiles que pudieran
corresponder, cuando:

e Contravinieren normas de proteccidn de la fauna, la flora o el medio ambiente.
e Se destruyera carteleria indicativa y sefalizaciones.

e Fueran cometidas por funcionarios de la Direccidn Nacional de Medio Ambiente o por
personal de los administradores de areas naturales protegidas.

e Setratara de infracciones reiteradas.

4.2 Andlisis de aspectos puntuales del Marco Normativo Actual

A continuacién analizamos aspectos puntuales del marco normativo actual, que entendemos
relevantes al funcionamiento efectivo del SNAP.

Las normas relevantes mencionadas en este capitulo se incluyen en Anexos.

4.2.1 Competencias vinculadas a la materia

a) MGAP, RENARE — MVOTMA, DINAMA:

Se analiza si existe algun tipo de superposicién o concurrencia de competencias entre la
Direccién General de Recursos Naturales Renovables (RENARE) del Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca (MGAP) y la DINAMA (MVOTMA) con respecto a las areas naturales
protegidas.

La Ley N2 16.320 del 3 de noviembre de 1992, en su articulo 207 establece que, dentro de los
cometidos asignados al MVOTMA por el articulo 32 de su ley de creacidn N2 16.112 de 30 de
mayo de 1990, no se encuentran comprendidas la formulacién y ejecucién de politicas
relativas a los recursos naturales renovables, asi como la delimitacién, manejo vy
administracién de las areas protegidas y parques nacionales. A su vez, dicha ley dispone que
estos cometidos siguen siendo competencia del MGAP y que las referidas politicas deben
guardar armonia con los planes nacionales de proteccién del medio ambiente formulados por
el MVOTMA.

Asimismo, el Decreto N2 263/993 del 8 de junio 1993, reglamentario de la Ley N216.320
establece — entre otros aspectos — que la delimitacion, manejo y administracion de areas
protegidas y parques nacionales, continuara siendo llevada a cabo por el MGAP, a través de
RENARE.

Por su parte, el Decreto N2 24/998, establece las siguientes competencias de la Divisién Areas
Protegidas y Fauna de RENARE:
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e Planificar y desarrollar un sistema nacional de areas protegidas.
e Administrar las areas protegidas de propiedad estatal.

e Vigilar el cumplimiento de los planes de manejo de las dreas protegidas, sean publicas
o privadas.

e Planificar e implementar una estrategia nacional de conservacion del recurso fauna,
incluyendo planes especificos de proteccién de especies amenazadas y sus habitats.

e Promover y controlar formas de aprovechamiento racional de especies de la fauna
silvestre, tanto en el medio natural como en cautividad, y las actividades industriales y
comerciales derivadas.

e Regular y fiscalizar la introduccién al pais y la eventual liberacién al medio silvestre de
ejemplares de especies de la fauna exdtica.

e Fiscalizar y controlar el comercio interno y externo de especimenes de la fauna
silvestre, sus productos y subproductos, de acuerdo a las normas nacionales vigentes y
a los tratados en la materia.

Posteriormente, el articulo 23 de la Ley N2 17.234 del 22 de febrero de 2000 (Ley de Creacién
del SNAP) deroga el articulo 207 de la Ley N2 16.320 y demas normas concordantes, en todo lo
relacionado con las dreas naturales protegidas.

Dado que los parques nacionales constituyen una de las categorias de areas protegidas
definidas por la Ley, procede entender que también lo referido a ellos es competencia del
MVOTMA.

Por otra parte, las competencias vigentes en materia de dreas naturales protegidas se
establecen en el Decreto N2 434/008 del 7 de noviembre de 2008". Este Decreto confirié al
Departamento de Gestién del Sistema Nacional de Areas Protegidas de la Division
Biodiversidad y Areas Protegidas de la DINAMA las siguientes competencias:

e Asesorar en la elaboracién de planes estratégicos para el SNAP.

e Realizar las evaluaciones, estudios y proyectos necesarios para la seleccion
delimitacion e incorporacion de areas al SNAP.

e Coordinar con la Comisién Nacional Asesora en Areas Protegidas y brindar a ésta el
apoyo técnico y administrativo para su funcionamiento.

e Asistir en la elaboracién de planes de manejo de las Areas Protegidas.

e Elaborar pautas para los planes de manejo de las Areas Protegidas y zonas adyacentes
y para el control y seguimiento de las mismas.

e Proponer instrumentos y herramientas para mejorar la gestién del SNAP.
e Gestionar el seguimiento y control de las Areas ingresadas al SNAP.

e Coordinar con otras entidades con competencias en la materia.

13
Ver Anexo
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A la luz de las normas mencionadas, compete al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente todo lo relacionado con las dreas naturales protegidas, sin
perjuicio de la competencia del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca en lo atinente a la
formulacion y ejecucion de las politicas relativas a los recursos naturales renovables, asi como
las relaciones con los organismos internacionales vinculados con estas materias.

A su vez, en la 6rbita del MGAP siguen existiendo una Divisién denominada Areas Protegidas y
Faunay - en su dmbito - el Departamento de Parques y Areas Protegidas.

Por ultimo, la RENARE a través del mencionado departamento sigue teniendo competencia
sobre parques tales como el Parque Roosevelt o el Parque Arequita y, respecto de dreas como
los Bosques del Rio Negro que, seglin nos informaron, estarian en proceso de evaluacién para
su ingreso al SNAP, dejando de estar bajo la érbita de RENARE con su ingreso al sistema.

Corresponderia ajustar la denominacién de las reparticiones administrativas respectivas, a la
nueva distribucidn de competencias prevista en las normas que vienen de mencionarse, lo que
puede realizarse por decreto en cuanto dicha denominacién resulta de decretos dictados en el
marco de la Ley de Presupuesto N2 16.736 (que faculté la formulacién de reestructuras
organizativas por Decreto con comunicacién a la Asamblea General).

b) MGAP, DINARA—- MVOTMA, DINAMA

Analizamos en este punto si existe algun tipo de superposicion o concurrencia de
competencias entre la Direccion Nacional de Recursos Acudticos (DINARA) y la DINAMA con
respecto a la pesca en las areas naturales protegidas.

En particular, las competencias de la DINARA (antes Instituto Nacional de Pesca) estan fijadas
por el Decreto Ley N2 14.484 del 18 de diciembre de 1975 y son — entre otras — las siguientes:

e Proponer al Ministerio del ramo y aplicar las reglamentaciones que determinen los
lineamientos de la politica pesquera nacional.

e Proyectar, ejecutando los reglamentos que al respecto apruebe el Poder Ejecutivo,
todo lo relacionado con la promocidn, coordinacién, utilizacidn integral de la riqueza
acudtica y su comercializacién interna y externa, tanto oficial como privada.

e Proyectar y hacer cumplir las reglamentaciones referentes al control de calidad del
sector pesquero, asumiendo la total responsabilidad en todas sus etapas, y llevar a
cabo todas las investigaciones atinentes al mismo, que comprenderd entre otras
disciplinas: la oceanologia, la biologia, la limnologia y la ecologia.

En todas estas materias, en cuanto medien competencias concurrentes con otros
Ministerios o con Institutos con estructura legal, propondra, a nivel ministerial, los
acuerdos necesarios.

e Proyectar el ejercicio de las actividades en el sector publico y privado a fin de proteger,
conservar y desarrollar los recursos de la pesca y caza acuatica y regular la captura,
explotacién, manipuleo, transporte, distribucién, industrializacién y comercializacién
de aquellas actividades y productos derivados, con destino al mercado interno o a la
exportacion, y fiscalizar el cumplimiento de las reglamentaciones pertinentes.
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e Proyectar y hacer cumplir las reglamentaciones referentes a la sanidad y calidad de los
productos de pesca y caza acudtica y derivados y a los medios requeridos para su
extraccién, transporte, depdsito, manipulacidn, industrializacién y comercializacién
interna y externa.

e Establecer, percibir y afectar al cumplimiento de sus cometidos, previa autorizacién del
Poder Ejecutivo, las tasas, tarifas, derechos, multas, decomisos, etc., que determinen
las leyes y reglamentaciones respectivas.

Como puede verse, la DINARA es la autoridad competente en todos los aspectos relativos a la
actividad pesquera. Se plantea la cuestiéon de la competencia general de la DINARA para
otorgar permisos de pesca y la eventual competencia especial en el caso de que bajo las
normas del SNAP se prohiba y/o restrinja la pesca en un drea incorporada al mismo.

Casos similares pueden darse en el sector forestal, minero, de ordenamiento territorial u
otros, dado que toda la actividad del Estado implica el ejercicio de competencias concurrentes
de diversos érganos. Si bien, en abstracto, el conflicto normativo entre una norma general
permisiva y una especial prohibitiva se resuelve a favor de esta ultima, el ejercicio armdnico de
tales competencias puede resolverse por la via reglamentaria (dictando un Decreto de
competencias concurrentes, como se ha dictado en materia de aguas, por ejemplo) o
simplemente con la implementacién de sistemas adecuados de comunicacién y coordinacion,
que pueden concretarse en acuerdos de protocolo de actuacidon (como el que se aplica en
relacion con la calidad del agua potable, coordinando acciones de la OSE, la URSEA, la Facultad
de Quimica de la UDELAR y el MSP). Un acuerdo de protocolo de actuacién es un acuerdo
entre los dérganos con competencias concurrentes, en el que convienen pasos para la
comunicacion y coordinacién en la materia.

¢) Normativa SNAP — Normativa de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible

En particular, en lo que refiere a eventuales conflictos normativos del marco juridico del SNAP
con la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible N2 18.308 de 18 de junio de
2008 y su Decreto Reglamentario N2 221/009, procede tener en cuenta lo siguiente:

La Ley N218.308 establece que, previo a la aprobacién definitiva de los instrumentos para el
ordenamiento territorial y desarrollo sostenible que prevé, se debe solicitar al MVOTMA el
informe sobre la correspondencia del instrumento con los demas vigentes y realizar el
procedimiento ambiental que corresponda (articulo 25, inciso final). En este sentido, el
Decreto N2 221/009 reglamenta la “Evaluacion Ambiental Estratégica” por la que el MVOTMA
tiene que pronunciarse sobre la evaluacion ambiental de un instrumento de ordenamiento
territorial antes de que éste sea aprobado, asi como el procedimiento de aprobacién. A partir
de este procedimiento el MVOTMA podrd analizar, entre otros aspectos ambientales, el
impacto del instrumento presentado sobre un area protegida del SNAP.

En este marco el Decreto N2 221/009 viene a dar una solucidon de armonizacion entre los
instrumentos de ordenamiento territorial y la regulacion ambiental en general, incluyendo
areas protegidas, ya que la aprobacion de instrumentos de ordenamiento territorial esta sujeta
a una previa aprobacién del MVOTMA a través del procedimiento de Evaluacion Ambiental
Estratégica.
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d) Ministerio de Defensa — MVOTMA

Como se expreso, el articulo 52 de la Ley N2 17.234 dispone que las dreas naturales protegidas
y los monumentos histdricos nacionales que actualmente se encuentran bajo custodia,
responsabilidad, manejo y administracién del Ministerio de Defensa Nacional (MDN)
permaneceran en su orbita manteniéndose una relacién de coordinacion e interaccién con el
MVOTMA. A su vez, el Decreto N2 52/005 dispone que la coordinacion e interaccidn entre el
MVOTMA y el MDN se realice a través de representantes de este ultimo en la Comisién
Nacional Asesora de Areas Protegidas (articulo 12).

Por lo tanto, la propia normativa del SNAP establece el mecanismo de coordinacién para

resolver eventuales conflictos entre el MDN y el MVOTMA.

4.2.2 Potestades de quardaparques y demds personal asignado a la inspeccion y contralor
de las AP

a) Instrumento normativo adecuado para la reglamentacion de sus atribuciones.

Por un lado, el articulo 21 de la Ley, en la redacciéon dada por el articulo 364 de la Ley de
Presupuesto N2 17.930 de 19 de diciembre de 2005, que crea el Cuerpo Nacional de
Guardaparques, comete al Poder Ejecutivo a través del MVOTMA la reglamentacidon de sus
cometidos y atribuciones asi como los derechos y obligaciones de sus integrantes. A la fecha
aun no se reglamentd esta disposicion. Para cumplir con lo dispuesto en los articulos
mencionados procede la sancién de dicha reglamentacion. De acuerdo con lo dispuesto en la
Constituciéon de la Republica (articulo 168, numeral 49), la potestad reglamentaria de ejecucion
corresponde al Poder Ejecutivo, por lo que el reglamento debera concretarse por Decreto del
Poder Ejecutivo (en acuerdo con el MVOTMA). Adicionalmente, corresponde tener en cuenta
que, si la definicion de cometidos, atribuciones, derechos y obligaciones incluyera limitaciones
a derechos fundamentales no previstas en la normativa legal vigente, las mismas deberian ser
materia de una nueva ley.

Iguales consideraciones en relacién con la necesidad de dictado de una nueva ley serian de
aplicaciéon para el caso en que se pretendiera ampliar las potestades previstas en el articulo 14
de la Ley, de los funcionarios de la Direccidn Nacional de Medio Ambiente asignados al efecto
y personal de los administradores de areas naturales protegidas especificamente autorizados
por la DINAMA (entre los que cabe considerar incluidos los guardaparques). Dichos
funcionarios y personal de los administradores son facultados en la norma citada, para
disponer medidas cautelares de intervencion y secuestro administrativo de los objetos o
productos del ilicito, asi como de los elementos empleados para la comision del mismo, dando
cuenta de inmediato a las autoridades judiciales y estando a lo que éstas resuelvan, y
pudiendo requerir directamente del Ministerio del Interior o la Prefectura Nacional Naval, en
su caso, el auxilio necesario.

b) Ejercicio de atribuciones de poder publico por particulares.

Los poderes juridicos asignados por el articulo 14 citado suponen ejercicio de “jus imperii” o
poder de imperio del Estado, lo que plantea dificultades en relacién con el caso en que el

|
Documento Diagnéstico — Version borrador sujeta a revision Pagina 59



k.| .
G 2| DiNAMA

destinatario de dicha asignacidn resulte ser personal de los administradores de dreas naturales
protegidas que no revista la calidad de funcionario publico: en su condicidn de particular, no
podria por ejemplo, labrar actas con caracter de documento publico, comprometer la
responsabilidad del Estado en el marco de lo dispuesto en los articulos 24 y 25 de la
Constitucion, o hacer posible la configuracion del delito de desacato previsto en el articulo 173
del Cddigo Penal.

Una interpretacion posible de la Ley es que la potestad de ese personal no funcionario, de
“disponer” las medidas, se traduce en comunicar a la DINAMA la necesidad de su adopcion.

Otra interpretacion de la Ley, que permitiria una actuacion mas agil del sistema seria la de
entender que el particular queda investido de funcidn publica por la propia Ley, al menos a
efectos del ejercicio de dichas potestades. En este caso y considerando que, de todas formas,
dicho personal deberd estar autorizado por la DINAMA, contribuiria al mayor acatamiento de
su actuacion, explicitar en el acto de autorizacidn respectivo, que el mismo implica el ejercicio
de las atribuciones legales.

Entendemos que la existencia de una ley previendo esta posibilidad constituye un respaldo
importante para que personal privado adopte las referidas medidas, sobre todo considerando
gue la ley sélo puede ser desaplicada previa su declaraciéon de inconstitucionalidad por la
Suprema Corte de Justicia, en fallo con valor para el caso concreto.

¢) Autorizacion de guardaparques

Como se expresod, la normativa del SNAP establecid que el personal de los administradores
afectado a las tareas de contralor directo y custodia dentro de las dreas naturales protegidas,
deberd contar con idoneidad como guardaparque, lo que serd acreditado ante la DINAMA,
para que ésta autorice especificamente su actuacidn en cardcter de tales y queden habilitados
a disponer las medidas previstas. A tales efectos, el MVOTMA establecera los requisitos que
deberda cumplir el personal para ser autorizado (articulo 13 del Decreto). Corresponde
formalizar estos requisitos por resolucién del MVOTMA.

4.2.3 Pautas, planes generales, directrices y planes de manejo

Como se expresd, la normativa del SNAP establece que el MVOTMA, a propuesta de la
DINAMA, establecerd las pautas y planes generales correspondientes para cada categoria de
areas naturales protegidas y para la regidn adyacente (articulo 12 de la Ley).

A su vez, la DINAMA establecera las directrices correspondientes, las que deberan prever un
modelo de estructura uniforme para los planes de manejo, los mecanismos para asegurar la
participacién de equipos multidisciplinarios y de los actores locales en la elaboracién de los
mismos, asi como para evaluar la eficacia de la gestion en el cumplimiento de los objetivos del
area (articulo 14 del Decreto).
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La normativa establece, adicionalmente, que el administrador del area protegida tiene un
plazo de un afio para presentar al MVOTMA, para su aprobacion, el plan de manejo. Este debe
formularse sobre la base de las pautas y planes generales (articulo 12 de la Ley) asi como
conforme a las directrices (articulo 14, inciso 22 del Decreto), por lo que, en cumplimiento de
las normas mencionadas, corresponde proceder a la formalizacién de dichos planes, pautas
generales y directrices.

Los planes de manejo no pueden extralimitar lo establecido en el decreto de incorporacién del
area protegida al SNAP (por ejemplo imponiendo condiciones de uso y manejo mas gravosas
para el administrado), en cuanto actos de ejecucién del mismo.

Si se pretendiera incluir en el plan de manejo restricciones mas gravosas, corresponderia
cumplir a su respecto las instancias de procedimiento previstas para la incorporacién
originaria. Las mismas concluyen con el Decreto del Poder Ejecutivo, a propuesta del
MVOTMA. En todos los casos, el MVOTMA, con caracter previo a la elevacion de propuestas
al Poder Ejecutivo, pondra de manifiesto en sus oficinas el proyecto de seleccion y delimitacién
y dispondrd la realizacién de una audiencia publica. A su vez, el articulo 10 del Decreto N2
52/005 establece que, a los efectos de la puesta de manifiesto, los interesados dispondran de
un plazo de 60 dias corridos, contados a partir del primer dia habil siguiente al de la
publicacion, para acceder a la vista del proyecto y formular las apreciaciones que consideren
convenientes. La audiencia publica se convoca en la misma publicacion y se realiza dentro de
los 30 dias de vencido el plazo de manifiesto. En forma previa a la puesta de manifiesto del
proyecto de seleccion y delimitacion, el MVOTMA recabard la opinidn de la Comisidon Nacional
Asesora de Areas Protegidas sobre el mismo.

En la normativa de SNAP las categorias no son acompafiadas de un régimen juridico especifico
y diferente para cada una, “especialmente respecto del titular de la propiedad del suelo, la
forma de administracion y las actividades prima facie restringidas o prohibidas dentro de

ellas”™.

Cabe analizar la pertinencia técnica de proceder a una descripcion del régimen juridico para
cada categoria.

4.2.4 Medidas de proteccion del drea protegida

Considerando que la legislacidn nacional no prevé tipos delictivos dirigidos especificamente a
la proteccion de dreas protegidas, se estima pertinente la incorporacion de un delito que
penalice conductas lesivas de las mismas, siguiendo el ejemplo de paises que protegen sus
areas naturales con la creacién de marcos juridico-penales especificos para sancionar las
afectaciones al ambiente.

A nivel de Derecho comparado, la legislacion de Costa Rica, entre otras, prevé una definicién
amplia de caza, como la accién, con cualquier fin, de acosar, apresar o matar animales
silvestres, asi como la recoleccion de productos o subproductos derivados de estos. A su vez,
prohibe la caza, la pesca y la extraccidén de fauna y flora continentales o insulares de especies
en vias de extinciéon, con excepcién de la reproduccidon efectuada, sosteniblemente, en

1 COUSILLAS, Marcelo, Revista Judicatura N2 42, Diciembre 2001, pagina 71.
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criaderos o viveros registrados. Dicha ley sanciona con multa, convertible en pena de prisidn
de 30 a 45 dias y con el comiso de las dreas y las piezas que constituyan el producto de Ila
infraccidn a quien cace especies definidas de caza mayor o menor en tiempo de veda®.

4.2.5 Seializacion y carteleria

Los administradores de dareas naturales protegidas, en coordinacidn con las autoridades
competentes cuando correspondiere, tienen la obligacion de seializar adecuadamente los
limites de cada drea, las rutas nacionales, caminos y accesos que conduzcan o linden con las
areas naturales protegidas, especificando las reglamentaciones o prohibiciones aplicables™. A
su vez, de acuerdo al Decreto N2 52/005, la sefializacidon y el equipamiento de uso publico de
todas las areas que se incorporen al SNAP debe realizarse de acuerdo con las directrices de
disefo, ubicaciéon y construccién que — con cardcter general- establecerd la DINAMA, de
manera de asegurar una adecuada uniformidad de dicha infraestructura.

Corresponde cumplir con la formalizacidn de las directrices de disefio, ubicacion y construccion
aludidas, y se estima conveniente incorporar una clausula en los convenios con los
administradores, que recoja la obligatoriedad de exhibiciéon de carteleria visible en cada area
protegida, con un detalle de las caracteristicas e indicaciones concretas que debe contener la
misma.

 Articulo 104 de la Ley N2 7317 de Costa Rica.

'® Articulo 13 de la Ley.
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5 ANALISIS DE MECANISMOS ALTERNATIVOS DE FINANCIAMIENTO E INCENTIVOS
DEL SISTEMA

Tal como se describiera en el capitulo de andlisis de la institucionalidad del sistema, en nuestro
pais la normativa especifica que rige actualmente el SNAP prevé una variedad de fuentes
posibles de financiamiento: recursos presupuestales, subsidios, proventos, multas y
decomisos, creacion de impuestos especificos, cobro de tarifas para el ingreso a las areas
protegidas. A su vez, la legislacién nacional de cardcter general, prevé instrumentos juridicos
adicionales que servirian para la captacién/canalizacion de fondos hacia el sistema (desde
exoneraciones tributarias a donaciones con fines de conservacién por ejemplo). Sin embargo,
las posibilidades que el marco normativo brinda no han sido explotadas adecuadamente.

En el escenario planteado, en el presente capitulo se pretende explicitar las principales
medidas concretas que podrian considerarse con el objetivo de incrementar los recursos con
los que actualmente cuenta el SNAP de forma de reducir la excesiva dependencia de los
fondos presupuestales y contribuir con la sostenibilidad financiera. Dicho analisis, no pretende
ser un estudio exhaustivo y profundo de cada una de las alternativas ni de su viabilidad de
implementacidn, sino que el aporte estd dado fundamentalmente por explicitar e integrar las
principales opciones o posibilidades que potencialmente podrian ser aprovechadas.

Asimismo, se prevén una serie de medidas tendientes a compensar de los perjuicios
econdmicos eventuales o reales a quienes desarrollan actividades dentro de las Areas
Protegidas y se ven limitados en su actividad u obligados a realizar determinadas inversiones
para mitigar impactos ambientales negativos o a incurrir en gastos adicionales en virtud de las
directivas establecidas en los Planes de Manejo correspondientes.

5.1 Marco conceptual

Considerando que el SNAP es un bien publico en el sentido que existen acciones generales que
generan beneficios sin que nadie pueda ser excluido, y que a su vez, existen ciertos servicios
que podrian ser aprovechados por beneficiarios especificos, en teoria seria posible
instrumentar la creacion de tributos y el establecimiento de precios respectivamente.

Un tributo es una prestacién pecuniaria que el Estado exige con el objeto de obtener recursos
para el cumplimiento de sus fines. En este sentido, a los efectos de obtener recursos para el
financiamiento del Fondo de Areas Protegidas podrian crearse impuestos, tasas o
contribuciones (son los tres tipos de tributos previstos por nuestra legislacién).

Un impuesto, es un ingreso exigido por el Estado sin que preste directamente ningln servicio o
contraprestacién a cambio. A los efectos de obtener recursos para financiar el SNAP, el Estado
siempre tiene la posibilidad de crear impuestos sobre cualquier actividad no especificamente
vinculada a los beneficiarios o actividades desarrolladas en las mismas. Un impuesto debe ser
creado por ley y la misma debiera disponer la afectacidon de los recursos obtenidos por la
recaudacion de dicho impuesto al Fondo de Areas Protegidas.

Una tasa, en cambio, es un ingreso que exige el Estado a cambio de la prestacién de un
servicio que no necesariamente reporta para el usuario un beneficio econdmico. Al igual que
en el caso de los impuestos, la tasa requiere de una ley que la establezca. Debe tenerse
presente que para el establecimiento de una tasa necesariamente tiene que existir la
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prestacion de un servicio. De lo contrario, dicha tasa podria ser inconstitucional y generar la
interposicion de recursos por parte de quienes se sientan afectados. Por ello, a la hora de
definir la naturaleza del tributo a crearse serda necesario analizar si realmente existe una
prestacion de un servicio por parte del Estado. Si ello no es asi, el tributo a crearse debera
definirse como un impuesto y no como una tasa.

Una contribucion es un ingreso exigido por el Estado a cambio de un servicio que reporta para
el usuario un determinado beneficio econédmico. Por ejemplo, si dentro del Area Protegida, el
Estado o Gobiernos Departamentales realizan determinada obra de infraestructura que
reporta un beneficio econémico a los particulares propietarios de padrones en el Area
Protegida, seria posible en teoria cobrar una contribucidon de mejora a dichos propietarios

Por ultimo, es posible obtener recursos para el financiamiento del SNAP a través del cobro de
precios por parte del Estado o de los administradores de las areas protegidas, por servicios
especificos que sean solicitados voluntariamente por el usuario o potencial beneficiario del
servicio.

La aplicacidn concreta de estas y otras fuentes de recursos, sin pretender ser exhaustivos, se
analiza seguidamente.

5.2 Precios por servicios ambientales

Las AP proveen un rango de servicios ecosistémicos que benefician a las personas y
empresarios que desarrollan sus actividades productivas y no productivas dentro y fuera de
sus limites, por ejemplo: secuestro y retencién de carbono, proteccidon de cuencas de agua,
belleza escénica y paisajistica, entre otros.

A los efectos de analizar la posibilidad de realizar un acuerdo para la provision de estos
servicios a cambio de un precio, seria necesario identificar a los posibles beneficiarios de estos
servicios ambientales que estén dispuestos a contratar voluntariamente el servicio.

Si no existe una disposicidn o iniciativa para contratar este servicio, no es posible restringir el
goce de los beneficios y/o identificar especificamente al beneficiario, entonces el cobro de una
prestacion pecuniaria solamente podria exigirse bajo la modalidad de un impuesto o tasa a
cobrar por parte del Estado establecidos por medio de ley.

5.3 Impuestos con destino al financiamiento del Fondo de Areas Protegidas

Se pretende analizar en este punto la posibilidad de implementaciéon de impuestos con
afectacién especifica al Fondo de Areas Protegidas. En este sentido, los impuestos podrian
tener vinculacion con la actividad turistica a la cual el AP contribuye. Se podria crear por
ejemplo un impuesto que grave la actividad hotelera, impuestos sobre pasajes, entre otros. Ya
existe un antecedente similar en el caso del impuesto sobre los pasajes fluviales creado por el
articulo 63 de la Ley 17.555 de reactivacién econdmica (2002), con destino al “Fondo de
Promocién de Turismo de Uruguay en el Exterior”.

Asimismo, se podria analizar la creacidon de “Impuestos verdes” que graven determinadas
actividades que puedan ser consideradas contaminantes, pudiendo afectar el producido de
dichos impuestos al Fondo de Areas Protegidas.
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5.4 Tarifas/precios que podrian cobrarse en las areas

Las dreas protegidas pueden realizar un importante aporte a la industria turistica: otorgando al
turista la posibilidad de disfrutar de actividades recreativas en contacto con la naturaleza a la
vez que reportan beneficios econdmicos a las empresas que desarrollan actividades turisticas
en las referidas areas.

En virtud de ello podria pensarse en retribuir esta contribucion mediante el cobro de
tarifas/precios a los usuarios o beneficiarios directos (turistas y/o empresas que puedan
prestar algun tipo de servicio al turista en la propia area) con destino a la conservacion de las
areas. Dicha contraprestacidn, podria consistir por ejemplo en:

e Tarifas de entrada a cobrar a los visitantes de las AP, cuando sea posible la restriccion
del acceso.

e Tarifas de concesion a cobrar a las empresas que prestan servicios dentro de las AP
(servicios de hoteleria, alimentacion, etc.).

e Licencias y permisos a cobrar a las empresas o privados que realicen actividades
recreativas en las AP (ej. organizacidon de visitas guiadas, permisos para acampar,
pescar, filmacién, fotografia, investigacion, etc.)

Otras tarifas potencialmente cobrables en areas protegidas refieren a licencias para filmacién,
fotografia, investigacion, etc, que son aplicadas en otros paises.

5.5 Incentivos tributarios a las donaciones

A los efectos de captar donaciones del sector privado dirigidas al SNAP, podria pensarse en la
instrumentacion de incentivos fiscales a las donaciones realizadas por empresas.

Ya existen antecedentes en este sentido, otorgandose incentivos a las donaciones que se
efectien a las escuelas y liceos publicos, la Universidad de la Republica y las Universidades
Privadas, el INAU, el Instituto de Investigaciones Bioldgicas Clemente Estable, la Fundacion
Teletdn y la Peluffo Giguens, entre otros.

El incentivo a estas donaciones especiales se encuentra regulado por los articulos 78 y 79 del
titulo 4 del Texto Ordenado 1996 y consiste en:

e Otorgamiento de un crédito fiscal por el 75% del monto de la donacién realizada en
efectivo. Este crédito fiscal puede ser tomado como pago a cuenta del Impuesto a la
Renta de Actividades Econdmicas (IRAE) y del Impuesto al Patrimonio (IP).

e Deduccidn como gasto deducible en la liquidacién del IRAE del 25% del monto de
donacidn restante.

De la misma forma, podria incluirse en este beneficio a las donaciones que se realicen al Fondo
de Areas Protegidas, mediante la sancién de una ley que agregue al articulo 79 del Titulo 4 del
Texto Ordenado 1996 el siguiente literal:

“0) El Fondo de Areas Protegidas creado por le Ley 17.234 de 22 de febrero de 2000.”
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5.6 Incentivos a las actividades desarrolladas en las areas protegidas

En el sistema de areas protegidas, la funcidon de los empresarios que realizan actividades en
dichas areas es fundamental. Se requiere de parte de ellos un esfuerzo de conservacién y de
hecho, muchas veces se les imponen condiciones y limitaciones en la forma en la cual deben
realizar sus actividades.

Como forma de retribuir el esfuerzo de conservacidon o compensar parcialmente los mayores
costos en los cuales se debe incurrir en el desarrollo de la actividad, podria evaluarse el
establecimiento de un sistema de exoneraciones e incentivos fiscales.

A continuacion se enumeran algunos de los incentivos que podrian otorgarse, sin pretender
ser exhaustivos en su enumeracion:

e Exoneracién de Impuesto al Patrimonio y de Contribucién Inmobiliaria sobre la tierra.

e Exoneracion de impuestos a la importacion de bienes de activo fijo necesarios para la
mitigacién de impactos ambientales negativos.

e Exoneracion de Impuesto al Patrimonio de los bienes de activo fijo adquiridos o
construidos para la conservacién de las dreas protegidas o para la mitigacion de
impactos ambientales negativos.

e Exoneracién del IRAE por el monto de inversiones realizadas para la conservacion de
las dreas protegidas o para la mitigacién de impactos ambientales negativos.

e Beneficios para pequefios productores contribuyentes de IMEBA.

Cabe mencionar que la propia Ley 17.283 que declara de interés general la proteccion del
medio ambiente, faculta al Poder Ejecutivo a otorgar una exoneracién del Impuesto al
Patrimonio y la exoneracidn del IVA a: (i) las inversiones en bienes muebles destinados a la
eliminacion o mitigaciéon de los impactos ambientales negativos o a la recomposicién de las
condiciones ambientales afectadas y a (ii) las mejoras fijas afectadas al tratamiento de los
efectos ambientales de las actividades industriales y agropecuarias.

Por consiguiente, algunos de los beneficios propuestos son posibles de implementar por la via
de decreto.

Respecto a la exoneracion del IRAE, también podria otorgarse por decreto por la via de
declarar promovida la conservacidon de las areas protegidas, en el marco de la ley de
inversiones 16.906 de 7 de enero de 1998.

Como antecedente de la implementacidn de incentivos fiscales con fines ambientales, puede
citarse el Decreto 373/003 que otorgd incentivos tributarios a la adquisicién de maquinarias e
instalaciones destinadas a la recuperacién y reciclado de baterias.

En cuanto a los beneficios fiscales para los contribuyentes del IMEBA pueden consistir en una
reduccion de la tasa del impuesto aplicable a las ventas de productos agropecuarios en estado
natural gravados por dichos impuesto que sean producidos en dreas protegidas. La
implementaciéon de esta solucién puede ser dificil de aplicar en la practica, dado que el IMEBA
se paga en general por via de retencién por parte de las industrias que adquieren los
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productos a los productores y estos no estan en condiciones de conocer si los productos
provienen de un productor en un drea protegida.

Alternativamente puede otorgarse al productor un crédito fiscal por un determinado monto de
las inversiones y/o gastos realizados en el 4rea protegida, el cual podra ser deducido de las
obligaciones propias con el Banco de Previsién Social o de libre endoso.

Como antecedente puede citarse el Decreto 778/008, que otorgd un crédito fiscal a titulares
de explotaciones agropecuarias que no sean contribuyentes del IRAE, equivalente al 12% de
las adquisiciones de fertilizantes fosfatados destinados a la refertilizacion de praderas
permanentes.

|
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6 ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS DEL SNAP - EL FONDO DE AP

El articulo 16 de la Ley N2 17.234 crea el Fondo de Areas Protegidas, lo afecta al cumplimiento
de los fines del SNAP y asigna su administraciéon al MVOTMA quién tendrd su titularidad y
disponibilidad. El articulo 16 de la Ley N2 17.234 crea el Fondo de Areas Protegidas, lo afecta al
cumplimiento de los fines de la ley del mismo nombre y asigna su administracion al MVOTMA
quién tendra su titularidad y disponibilidad, pudiendo estar integrado por los siguientes
recursos:

— Los provenientes de tributos, transferencias de Rentas Generales o endeudamiento externo,
que tengan por destino el financiamiento de proyectos relativos al Sistema Nacional de Areas
Naturales Protegidas.

— El producido total de la venta de publicaciones cientificas relativas a las areas protegidas, libros
o material de divulgacidn, objetos recordatorios, artesanias locales, y otros.

— El producido total de toda clase de proventos que deriven de la gestidn de las areas protegidas.

— El producido de las multas y decomisos derivados de infracciones a las normas de la presente
ley.

— Las herencias, legados o donaciones recibidos con un fin especifico o que tengan como
contenido la preservacidn o defensa de las areas naturales protegidas.

— El producto de las inversiones que se efectlien con este Fondo.

— El producido de los precios por la prestacién de servicios, explotacién e ingreso a las areas
naturales (de acuerdo a lo previsto en el art. 17 de la Ley N2 17.234)

Este Fondo aun no ha sido reglamentado ni capitalizado y en consecuencia no se encuentra
operativo.

Dentro de este marco, se ha solicitado al equipo consultor, analizar distintas alternativas de
estructuracion del Fondo que sean consistentes con la propuesta de disefo institucional que
se proponga. En este sentido, la experiencia internacional y el breve camino andado en
nuestro pais ponen en evidencia la importancia de contar con mecanismos que permitan:

e Facilitar, agilizar y acercar al terreno la gestion diaria de compras, pagos e ingresos por
parte de las dreas protegidas, necesarios para la ejecucion cotidiana de las acciones
previstas.

e Controlar y coordinar el adecuado manejo de todos los fondos que mueve el SNAP,
siguiendo las politicas, procedimientos y prioridades definidas por las autoridades del
MVOTMA.

e Mantener un control centralizado del presupuesto global del sistema y de su
ejecucién, para detectar a tiempo eventuales desvios que puedan requerir medidas
correctivas por parte de las autoridades.

e Brindar certezas sobre la disponibilidad de los recursos presupuestales asignados,
evitando que una vez que los mismos son aprobados, éstos puedan ser reasignados a
otros fines atendiendo a problemas de financiamiento coyuntural de otras
reparticiones del Estado.
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En esta linea, se analizaron tres alternativas tedricamente posibles para la puesta en
funcionamiento del Fondo, que se comentan seguidamente.

e Fideicomiso: “es el negocio juridico por medio del cual se constituye la propiedad
fiduciaria de un conjunto de derechos de propiedad u otros derechos reales o personales
que son transmitidos por el fideicomitente al fiduciario para que los administre o ejerza
de conformidad con las instrucciones contenidas en el fideicomiso, en beneficio de una
persona (beneficiario), que es designada en el mismo, y la restituya al cumplimiento del
plazo o condicién al fideicomitente o la transmita al beneficiario.” (articulo 12, Ley N2
17.703). Aplicado este concepto al Fondo de Areas Protegidas, implicaria que el MVOTMA
(fideicomitente) nombrara un fiduciario, publico o privado, para que administrara los
recursos segun sus instrucciones. Si el fiduciario fuera una persona privada, sus acciones
se regirian por el Derecho privado. Se requeriria una ley para habilitar esta opcion.

e Persona Publica No Estatal: es un sujeto de Derecho que se encuentra fuera del Estado
como organizacion juridica de la colectividad (las personas publicas estatales son el
Estado Persona Publica Mayor, los Gobiernos Departamentales, los Entes Auténomos y los
Servicios Descentralizados). El patrimonio de las Personas Publicas No Estatales no integra
el patrimonio del Estado. Su régimen juridico es mas flexible en lo que tiene que ver con el
manejo de sus recursos materiales y humanos. En relacién con los primeros, por ejemplo,
sus contrataciones no se rigen por TOCAF. En relacion con los segundos, su personal no
tiene cardcter de funcionario publico y se le aplica el Derecho Laboral. Se requeriria una
ley para habilitar esta opcién.

e  Fondo de Areas Protegidas: es un conjunto de recursos con afectacion especial. Si bien es
recomendable que su funcionamiento esté reglamentado en cuanto a la forma de realizar
los aportes, pagos, etc, el mismo no es un requisito para que sea operativo. A estos
efectos alcanzaria con la apertura de una cuenta bancaria y el depésito inicial de fondos
bajo las instrucciones de la Contaduria General de la Nacidn.

Se presenta un analisis resumido de las alternativas desde cinco perspectivas: requerimientos
normativos para crear el instrumento, capacidad para blindar los fondos una vez que ingresan
al Fondo, encargado de la administracién, régimen de contrataciones aplicable, aspectos
tributarios y consecuencias juridicas de los actos realizados en cada caso.

|
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Alternativas para la puesta en funcionamiento del Fondo de AP

Norma . . At
. Blindaje de . L, Régimen de Aspectos e
juridica Administracion . . . Actos juridicos
d recursos Contrataciones  Tributarios
requerida
Fiduciario: Son actos
publico o administrativos
privado, previa Los fiduciarios silel ‘fiduc?ario es
ley que faculte rivados se rigen Gravado por | publico, siendo
transferir la por dereiho IRAE e 1IP. | losactos
Le Si administracion. privado Los Por ley | recurribles.
Fideicomiso y p o puede
. fiduciarios .
El régimen ibli exonerarse De lo contrario
juridico depende ?gcll::s por de impuesto los actos no son
del caracter ' recurribles. (art.
publico o privado 317 y ss. De la
del fiduciario Constitucién).
No son actos
PPNE administrativos;
no son
L0 Le Si Comision Se rige por Exonerado recurribles
X
ublica o ministradora erecho Privado.
Piblica N y Administrad Derecho Privad
conforme al art.
Estatal) 317 y ss. De la
Constitucién.
Existe el
riesgo de que
pueda
Fondo de estd Szgiezr;ij(?)i o Se rige or Son actos
Areas prevista - transitoria MVOTMA TOCAF g P Exonerado administrativos;
Protegidas Ley 17.234 cuando son recurribles
existan
apremios
financieros

Del analisis, surge que la administracidon del Fondo a través de una Persona Publica No Estatal

aparece como la opcidon que mejor se adaptaria a los requerimientos de un modelo de

funcionamiento eficiente del sistema, no obstante ello, debe tenerse en cuenta no solo que

requiere una ley que lo habilite y que regule su funcionamiento, sino que deberia preverse una

estructura minima para hacerla operativa.

En esta linea, otra alternativa que podria evaluarse aplicando el literal e) del articulo 11 de la

ley 15.785", (Cometidos de la Corporacién Nacional para el Desarrollo, en la redacciéon dada

por el articulo 34 de la Ley 18.602 - 21/9/009 es la suscripcion de un convenio con la CND por

el cual ésta prestaria el servicio de Administracién del Fondo por cuenta y orden del MVOTMA.

Esta opcidn, tiene la ventaja de ser una solucién que ya esta prevista legalmente, ya estd

disponible y se encuentra operando exitosamente con otros organismos del Estado, el
MVOTMA inclusive (ej Probides).

17 .. .. .z .. . s
“E) Prestar servicios de administracion de fondos, de recursos humanos o de administracion contable

y financiera, siempre y cuando los mismos no puedan ser prestados por otras personas publicas en

razon de sus cometidos”.

|
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ANEXO | DECRETO 434/008: COMETIDOS Y FUNCIONES DE LA DINAMA

Unidad de Planificacién

Elaborar el Plan de Accidn Anual de la DINAMA incluyendo la definicién de metas para
cada unidad de trabajo.

Realizar el seguimiento y evaluacion de la ejecucidn del Plan de Accién Anual.
Efectuar las coordinaciones de las funciones de contralor y autorizaciones ambientales.

Formular e implementar herramientas de gestion de manera de facilitar y mejorar el
cumplimiento de los objetivos del Plan de Accion Anual y las metas de las unidades de
trabajo.

Elaborar y realizar seguimiento del presupuesto de la DINAMA en coordinacién con los
directores de division y asesores.

Asegurar la implementacion coordinada de los proyectos de cooperacién
internacional, asegurando la articulacion internacional a través de la Asesoria de
Asuntos Internacionales y su ejecucidn a través de las divisiones de la DINAMA.

Coordinar y organizar la comunicacién con la prensa y la difusién a la poblacién.

Asesoria de Asuntos Internacionales:

Asesorar a la DINAMA vy al Ministerio en lo relativo a las relaciones con los organismos
internacionales y las posibilidades de cooperacion internacional en materias
ambientales.

Realizar el seguimiento de la agenda internacional de actividades en materia
ambiental.

Planificar y efectuar el seguimiento interno del cumplimiento de los compromisos
internacionales de proteccion del ambiente asumidos por el pais.

Identificar posibles fuentes internacionales de financiamiento de proyectos de
cooperacion para la proteccion del ambiente, facilitando la tramitacidn de solicitudes y
la implementacion de los proyectos a través de las divisiones, bajo la coordinacion de
la Unidad de Planificacion.

Ejercer la secretaria de coordinacidn de los proyectos de cooperacidn internacional y la
secretaria del punto focal nacional del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF).

Asesoria Juridica:

Asesorar desde el punto de vista juridico ambiental a la DINAMA vy al Ministerio en
todo lo relativo a la formulacidn, ejecucidn, supervisidén y evaluacién de los planes de
proteccion del ambiente.

Coordinar con la DINAMA y sus unidades dependientes, la formulacién y modificacion
de los instrumentos juridicos en el ambito de las respectivas competencias en materias
ambientales.
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— Elaborar los proyectos de resolucién ministerial o de la DINAMA que se le
encomienden, referidos a sus respectivas competencias en materias ambientales.

— Apoyar al Area Juridica de la Direccién General de Secretaria, en la materia
contenciosa relacionada con cuestiones ambientales y a las demas unidades
dependientes de la DINAMA.

Division Administracién:
— Gestionar el ingreso y egreso de documentacidon y tramites de la DINAMA, controlando

el cumplimiento de los requisitos y disposiciones legales y reglamentarias relativas a la
administraciéon documental.

— Elaborar proyectos de resolucién ministerial y de la DINAMA que correspondieren.
— Gestionar las adquisiciones, contrataciones y viaticos de DINAMA.

— Tramitar los pagos de los arrendamientos de obra y servicios personales contratados
por la DINAMA.

Departamento de Relacién con el Medio:

— Gestionar la informacién sobre la tematica ambiental, optimizando la disponibilidad y
el acceso a la misma sobre la temdtica ambiental, operando como centro de
documentacion e informacion.

— Formular y ejecutar planes de educacién ambiental, asi como de sensibilizacion y
formacién de publicos especificos y formadores de opinién, actuando en forma
coordinada con las entidades publicas y privadas en la materia.

— Asistir en la definicién de estrategias y metodologias que permitan la prevencion,
negociacién y o resolucién de conflictos ambientales.

— Coordinar con otras unidades de trabajo de la DINAMA actividades y proyectos de
difusion de la tematica ambiental.

— Actuar como nexo entre la DINAMA y los medios masivos de comunicacion.
La Division Biodiversidad y Areas Protegidas tiene asignados los cometidos de:

— Implementar la Estrategia Nacional de Conservacidon de la biodiversidad y operar el
SNAP, incluyendo el mantenimiento actualizado del inventario de d4reas naturales
protegidas y la coordinacién de la CNA en areas protegidas, asegurandole el apoyo
técnico y administrativo para su financiamiento.

— Desarrollar propuestas de seleccion, delimitacion e incorporacién de areas naturales
al sistema, definiendo criterios y asegurando el cumplimiento de los requisitos
técnicos y administrativos de los procedimientos relacionados.

— Elaborar pautas para los planes de manejo de las areas naturales protegidas y zonas
adyacentes y acciones correspondientes al control de las mismas, sus administradores
y comisiones asesoras especificas.

— Formulary ejecutar planes de bioseguridad ambiental.
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— Disefar estrategias de relacionamiento interinstitucional con otras entidades con
competencia en la materia.

Esta Division se integra con los Departamentos de Gestién del Sistema Nacional de Areas
Protegidas y de Biodiversidad. El primero de los mencionados cuenta con una unidad dedicada
a la Incorporacién de Areas al SNAP y otro dedicado al Seguimiento de las mismas.

A su vez, el Departamento de Gestidn del SNAP tiene bajo su potestad las siguientes funciones:
— Asesorar en la elaboracién de los Planes Estratégicos para el SNAP.

— Realizar las evaluaciones y estudios y proyectos necesarios para la seleccidn,
delimitacion e incorporacion de dreas al SNAP.

— Coordinar con la CNA en areas protegidas.

— Asistir en la elaboracidn de planes de manejo de las areas protegidas.

— Elaborar pautas para los planes de manejo de dreas protegidas.

— Proponer instrumentos y herramientas para mejorar la gestién del SNAP.
— Gestionar el seguimiento y control de las dreas ingresadas al SNAP.

— Coordinar con otras entidades con competencia en la materia.

—
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ANEXO 11 SITUACION ACTUAL DE PERSONAL POR AP INCORPORADA AL SNAP

Nombre AP

LOCALIDAD
VALLEDEL | RUPESTREDE

Categoria de_

manejo

Paisaje Protegido

Parque Nacional

Paisaje Protegido Paisaje Protegido

Estado AP

Declarada (set08)

Declarada (nov08)

Declarada (nov09) Declarada (ene10)

Existe plan operativo anual

Existe plan de  manejo 2010; plan de manejo a|No existe plan de manejo
Detalle del Estado |elaborado (no  aprobado P ! . P ) No existe plan de manejo,CAE
. , desarrollar en 2010; CAE|actualizado,CAE no .
AP oficialmente aun), CAE . , no conformada auln
conformada. Declarada sitio|conformada aun
conformada
RAMSAR en 2004
Intendencia  Municipal de MVOTMA Y la
Administrador - ) p‘ DINAMA(MVOTMA) IntendenciaMunicipal de|No esté designado
Treintay Tres (provisorio) Rivera

Director del Area

Paola Mejia (provisorio);
Financiado por Proyecto F-
SNAP; Reporta al grupo
promotor de la Quebrada
(director medio ambiente de
la IM, director de la division
de AP Victor C.y G.S.)

Daniel Jaso. Financiado por|
Proyecto F-SNAP; Reporta a
Coordinacion de proyecto (GS)

No se ha designado aun. En
proceso de designacion (Se
estd realizando acuerdo entre
IMy Dinama Proyecto)

No se ha designado aun (lo|
designard Administrador)

Apoyo para la planificacion y
participacién (Fernando Sire)

Marcio Rodriguez y Roberto

Responsable Gob
Departamental

Desarrollo (IMR)

’ Bettini; Financiados or
Facilitador No hay (Reporta al Director de AREAy PO ho
L i . Proyecto F-SNAP; Reporta a
Coordinacion Gral; Financiado Alda Rodriauez
por SNAP) 8
Direccion de Medio
Jose Olascuaga (Director de|Ambiente, Direccion de no o
Higiene y Mambiente) Turismo y la direccion de

Otros

Gabriel  Pineda(IMTT)  Rol
(Responsable asignado por la
IM al area); 2 guardaparques
IMTT (Reportan a Gabriel
Pineda); 3 guias turismo|
contratados a término (no
permanentes)

Encargado de operaciones
(Ricardo Colman), reporta al
Director De Area, financiado
por MVOTMA; 1 persona para
programa de comunicacion
contratado a término
(Veronica Sarli) (Reporta al
Director y a Responsable de
Comunicacion del proyecto).
No Existen Guardaparques en
el area.. Técnico de RENARE
Erramuspe (reporta a Renare
(MGAP))

Alda Rodriguez Jefa de
Proyecto Local Quebradas del
Norte (Cooperacion Francesa-
Proyecto F-SNAP); Reporta a
Guillermo Scarlato. No Existen
Guardaparques en el area.
Marcio Rodriguez y Roberto
Bettini

No Existen Guardaparques en
el area
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Nombre AP SAN MIGUEL (ROCHA) (ROCHA) (ROCHA)
C'ate'g'oﬂfa"d'e_ Parque Nacional Paisaje Protegido Parque Nacional
manejo
Estado AP Declarada (feb10) Declarada (feb10) Declarada (jul09)
Detalle del No existe plan de manejo,CAE|No existe plan de manejo,CAE|Plan de manejo a elaborar en
Estado AP no conformada aun no conformada aun 2010, CAE no conformada aun
MVOTMA vy la Intendencia
Administrador |MVOTMA (PROBIDES) no esta designado Municipal de Rocha
(provisorio)
No se ha designado Director;
actia como encargado del
area Gonzalo Picasso
i , No se ha designado aun. En|(Financiado Probides Mvotma
. Existe Encargado de drea . L, i X
Director del Area K i proceso de designacién (lo]y funcionario IMR); reporta al
desde Probides Gerardo Evia. . , e
designara el Administrador) grupo de contacto de Cabo
Polonio (Direccidén de
DINAMA e IM en el marco de
grupo de contacto).
Joaquin Marqués; Financiado
ilitad ho por Proyecto F-SNAP, Reportal]Carmen Olivera; financiada
a Javier Vitancurt y|por SNAP; Reporta a GS
Coordinacién Gral.
Responsable |antonio Grafia (Dir Ord Terr) |Antonio Graia (Dir Ord Terr) D|r.~ Ord Territorial Antonio
Gob._ Grafa
Departamental
Javier Vitancurt Jefe de
Proyecto Local Laguna de
Rocha (Cooperacién Francesa-
Proyecto F-SNAP); Reporta alGuardaparques: Nestor Perez,
Guillermo Scarlato.|Alejandro Molina, Luis Olid,
Guardaparques (Héctor|Carlos Calimares, Lauro
Guardaparque Walter Sosa y i . . 3
i . i Caymaris (municipal con|Lorenzo, Julio San Martin,
Ootros Dante Roibal financiados por]_. K i X
MVOTMA financiamiento de un|Carlos Lavallen, Daniel Sosa,
privado, reporta a la IMR y alAlvaro Melgar, Lorenzo
Javier Vitancourt); Nestor Leal|Cardoso, Martin  Amarilla,

y Andrés Sosa financiados por
MVOTMA; Ma. Clara Urioste
guia de Tursimo finan x
MVOTMA

finaciados por MVOTMA

e ———————————
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ANEXO Ill: OTROS AMBITOS DE COORDINACION EXISTENTES

COTAMA
18

MARCO
COMETIDOS PARTICIPANTES LEGAL
MVOTMA (DINAMA y DINOT).
Delegados de entidades publicas (comisiones
Asesorar, coordinar y colaborar parlamentarias de medio ambiente).
en Ia? definicién de las politicas Demés ministerios y OPP.
ambientales y en la Decreto
formulacion, ejecucion | UDELAR.
L. s 261/993
supervision y definicion de .
f ., Congreso de Intendentes y de Ediles.
politicas de proteccidn
ambiental Delegados de entidades privadas
(Camara de Industrias y de Comercio y Servicios,
Asociacién y Federacion Rural, PIT-CNT y ONG)
MVOTMA (DINAMA y DINOT).
Un delegado de las comisiones legislativas
encargadas de la materia.
C.C)Iabc?rar con e,l . ”Poder Un delegado de cada uno de los restantes
Ejecutivo en la definicion de N
" . Ministerios y de la OPP.
politicas nacionales de Decreto
ordenamiento territorial (OT) | Un delegado del Congreso Nacional de Intendentes 310/994
actuando como un instrumento | Municipales.
de coordinacion
. S Un delegado de cada una de las Intendencias
interinstitucional L L
Municipales que lo soliciten.
UDELAR.
ONG’s con domicilio en Mdeo y/o interior del pais.
Sensibilizar,  concientizar y | Varios gobiernos departamentales.
generar  compromisos  del . L
Distintos Ministerios.
sector rural fomentando el uso
racional de los recursos | Instituto Nacional de Investigacién Agropecuaria. Ley
naturales y de las 14.330
oportunidades que ofrecen las UDELAR.
Areas  Protegidas para el | productores rurales de todo el pas.

desarrollo sostenible.

18
COTAMA: Comision Técnica Asesora para la Proteccion del Medio Ambiente; COAOT: Comision Técnica Asesora en

Ordenamiento Territorial; COASAS: Comision Asesora de Aguas y Saneamiento; CNFR: Comision Nacional de Fomento Rural
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ANEXO IV ENTREVISTAS REALIZADAS
Se detallan las personas entrevistadas, ya sea de forma individual o en grupo durante la fase
de relevamiento realizado por el equipo consultor:
MVOTMA / DINAMA

Graciela Muslera, Ministro del MVOTMA

Jorge Rucks, Director de la DINAMA

Marcelo Cousillas, Asesor Juridico de la DINAMA

Alicia Torres, Ex Directora de la DINAMA
UNIDAD DE PLANIFICACION DE LA DINAMA

José Pedro Diaz, Asesor en Comunicaciones.

Walter Monzd, Asesor Contable.
DIVISION BIODIVERSIDAD Y AREAS PROTEGIDAS DE LA DINAMA

Victor Canton, Director

Mario Batallés, Jefe del Departamento de Areas Protegidas

Pablo Urruti, Profesional Seccidon Seguimiento

Laura Vila, Jefe Seccién Seguimiento de Areas Protegidas

Rossana Berrini, Jefe Seccién Incorporacién de Areas Protegidas
DEPARTAMENTO DE RELACIONES CON EL MEDIO DE LA DINAMA

Lujan Jara, Jefa de Departamento.

Claudia Mongiardino, Profesional en Comunicacién y Educacién Ambiental.
MGAP

Gabriel Caldevilla, Jefe de Departamento de RENARE

Angelita Gdmez, Ex Directora de RENARE

Alberto Ponce De Ledn, Jefe Depto. Mamiferos Marinos de la DINARA

Graciela Fabiano, integrante del Depto. Bilogia Pesquera de la DINARA
PROBIDES

Gerardo Evia, Director de PROBIDES

Gonzalo Picasso, Técnico de PROBIDES Encargado de area de Cabo Polonio. Jefe de
Parques y Jardines de IMROCHA

AREAS PROTEGIDAS
Javier Vitancurt, Jefe de Proyecto Laguna de Rocha, Proyecto SNAP.

Paola Mejia, Directora Interina de Quebrada de los Cuervos, Proyecto SNAP.
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Gabriel Pineda, Jefe de Operaciones de Quebrada de los Cuervos, IM TREINTA Y TRES.
Joaquin Marqués, Facilitador Laguna de Rocha y Cerro Verde, Proyecto SNAP
Carmen Olivera, Facilitadora Cabo Polonio, Proyecto SNAP.
Juan Carlos Gambarotta, Guardaparque Laguna de Castillos MGAP
Néstor Pérez, Jefe de Guardaparques Cabo Polonio, MVOTMA
Héctor Caymaris, Guardaparque Laguna de Rocha
Barboza, Guardaparque Quebrada de los Cuervos, IM TREINTA Y TRES.
Alberto Demichelli, Propietario privado en Quebrada de los Cuervos.
ONG's
Maria Clara Urioste, ONG Grupo Ambiental La Paloma
Andrea Bresso, ONG Vida Silvestre.
INTENDENCIA MUNICIPAL DE ROCHA
Antonio Grafia, Director de Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
José Luis Sciandro, Asesor Juridico
Eduardo Garcia y José Luis Olivera, Técnicos
INTENDENCIA MUNICIPAL DE TREINTA'Y TRES
Alvaro Alvarez, Director de Desarrollo Productivo y Econémico.
José Olascoaga, Desarrollo Productivo y Econdmico.
CNFR (COMISION NACIONAL DE FOMENTO RURAL)
Patricia Mondeli y Marcelo Rachetti,
MINISTERIO DE TURISMO
Benjamin Liberoff, Director Técnico de Turismo.
Alvaro Lopez Gaggero, Coordinador Proyecto BID

ASOCIACION URUGUAYA DE GUARDAPARQUES

Gonzalo Larrobla, Presidente de la AUG

Documento Diagndstico — Version borrador sujeta a revision Pagina 79



| )
S 4 DiNAMA

ANEXO V DOCUMENTOS DE REFERENCIA UTILIZADOS

Titulo Autor. fecha

Ley 17.234 de 2000

Ley 17.930 de 2005

Decreto 52/005

Predisefio del sistema nacional ambiental Camé, Oscar. 2009
Plan de mediano plazo 2010-2014 DINAMA. 2010
Sistematizacion de las lecciones aprendidas, Santandreu, Alain. 2009

recomendaciones y estrategias para mejorar los procesos de
planificacién, los &mbitos de participacion, los procedimientos
administrativos y la coordinacion interinstitucional del SNAP

Guia de planificacién de areas protegidas de Uruguay DINAMA, 2009

Instrumentos y estrategias para promover la participacion Santadreu, Alain. 2007
ciudadana y de la sociedad civil en la gestion ambiental

Evaluacion de capacidades nacionales para la implementacién | Canzani, Agustin. 2005
de un sistema nacional de areas protegidas en Uruguay

Ampliacion del diagndstico de capacidades institucionales e Canzan, Agustini. 2006
individuales para el desarrollo de un sistema nacional de
areas protegidas

Contribucion para una propuesta de reglamentacion del Faroppa, Juan, 2008
cuerpo nacional de guardaparques y temas afines

Proyecto de Reestructura Organizativa en el marco del MVOTMA/DINAMA.
Proceso de Reforma del Estado 2007

Funcionarios DINAMA DINAMA

Planilla de contratos Proyecto SNAP DINAMA-PSNAP
Organigrama Proyecto SNAP PSNAP

—
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