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APRESENTAGAO

Nos primérdios do desenvolvimento da agricultura, os recursos naturais
disponiveis propiciaram o surgimento das atividades agropecuarias, e desta
forma, a necessidade de atuacdo dos profissionais de ciéncias agrarias tornou-
se consolidada. Durante séculos, novos conhecimentos foram adquiridos,
fundamentados teoricamente sobre as praticas agricolas, conduzindo ao
aperfeicoamento do processo produtivo de acordo com a evolugéao da sociedade.

Diante do atual cenario, a obra “A Face Multidisciplinar das Ciéncias Agrarias”
em seus volumes 3 e 4 engloba respectivamente 24 e 27 capitulos capazes de
possibilitar ao leitor a experiéncia de ampliar o conhecimento sobre a economia e
sociologia no campo, conservacgao pos-colheita, tecnologia de alimentos, producéo
vegetal, qualidade de produtos agropecuarios, metodologias de ensino e extensao
nas escolas, epidemiologia e cadeia produtiva da producéao animal.

Em virtude da pluralidade existente desta grande é&rea, os trabalhos
apresentados abordam temas de expressiva importancia as questdes sociais e
econdmicas do Brasil. E, portanto, evidenciamos profunda gratidao pelo empenho
dos autores, que em conjunto, contribuiram para o desenvolvimento e formacéao
deste e-book.

Espera-se, agregar ao leitor, conhecimentos sobre a multidisciplinaridade
das ciéncias agrarias, de modo a atender as crescentes demandas por alimentos
primarios e transformados, preservando o meio ambiente para as geragoes futuras.

Raissa Rachel Salustriano da Silva-Matos
Hosana Aguiar Freitas de Andrade
Nitalo André Farias Machado
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CAPITULO 20

LAS POLITICAS FORESTALES ARGENTINAS
EN LA CONSTITUCION DEL DELTA INFERIOR
BONAERENSE COMO REGION FORESTAL
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INTRODUCCION

La actividad forestal argentina se basé
predominantemente en el aprovechamiento
de la madera de los bosques nativos hasta
mediados del siglo XX. La sucesion de
fallidamente

normativas que intentaron

regular esta actividad, caracterizaron el
rol del estado en materia forestal hasta la
década de 1940. El afio 1948 marcoé el inicio
de una sucesion de politicas e instituciones
forestales, que culmindé con la creacién del
Instituto Forestal Nacional y la destinacion de
fondos publicos para promover la forestacion
con especies exoéticas. Esto favorecio la
insercidbn de muchos territorios, poco aptos
para la agricultura, como regiones forestales.

Este articulo propone analizar el devenir
de las politicas publicas forestales, en base

a las metas perseguidas y los resultados

A Face Multidisciplinar das Ciéncias Agrarias 4

logrados para el caso de la regién del Delta
Inferior del Rio Parana, presentando un
estudio dividido en dos partes. La primera
se focaliza en el anadlisis del contexto en el
gue se impulsaron las normativas en materia
forestal hasta la década de 1970. Para ello
se hace una caracterizacién de las fallidas
disposiciones orientadas a la preservacion de
las masas forestales fiscales, y de las leyes de
enriquecimiento forestal a partir de la década
de 1940.

La segunda parte de la ponencia presenta
el resultado de estas politicas de promocion
para el caso concreto de la Zona Nucleo
Forestal de produccion de salicaceas en el
Delta Inferior del Rio Parana. El objetivo de
este articulo es dilucidar los roles que ha tenido
y tiene el estado en cuanto a la promocién
forestoindustrial, y como se correlacionan
con los procesos socio-productivos que han
favorecido el desarrollo del Delta Inferior
como region forestal.

LEGISLACION FORESTAL ARGENTINA
PARA BOSQUES NATIVOS E IMPLANTADOS

Normativas forestales para los bosques
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nativos durante el siglo XIX

Durante el siglo XIX, la actividad forestal basada en la explotaciéon de los
bosques nativos adquirié una particular relevancia en dos regiones argentinas. La
primera es la chaquena, donde abundaban el quebracho colorado y el blanco, los
algarrobos y guayacanes. Estas especies fueron sobreexplotadas en las provincias
de Santa Fe y Santiago del Estero, y el territorio nacional de Chaco. La demanda
de lefia y carbon para combustible, durmientes, postes, y extracto de tanino para
el curtido de cueros, propicié la expansion de un sistema de depredacién del
quebracho colorado. La expansidon de la red ferroviaria, la difusion del alambrado
perimetral en las explotaciones agropecuarias, el trabajo de miles de hacheros, y el
surgimiento de empresas locales de extraccidén de tanino que posteriormente fueron
monopolizadas por la empresa de capital inglés The Forestal Land, Timber, Railways
and Co. Ltd, se consideran otros aspectos muy influyentes en las crecientes tasas
de deforestacién que padecio el bosque chaqueno (Barsky y Gelman, 2001).

La otra regidon boscosa intensamente explotada fue la selva misionera, que
ofrecia abundantes ejemplares de cedros, araucarias y palo rosa, entre otras
especies, cuyo destino eran los aserraderos y carpinterias. Una de las principales
especies arbustivas eralayerbamate, nativade unaregion comprendida porterritorios
de Paraguay, Argentina y Brasil, que era surcada por afluentes del rio Paraguay, y
las cuencas de los rios Parana y Uruguay. En su habitat natural las plantas de yerba
formaban parte del sotobosque misionero, creciendo bajo la sombra de los arboles.
La recoleccidén de las hojas de yerba implicaba intensas podas, de las cuales las
plantas tardaban hasta 4 afos para recuperarse en el sotobosque. Para favorecer
su desarrollo, y reducir la competencia con otras especies, se propago la practica
del desmonte intensivo de porciones de selva donde existian yerbales naturales,
para favorecer su crecimiento. Durante las primeras décadas del siglo XX comenz6
a desarrollarse su cultivo, mitigando la degradacion de los yerbales nativos (Barsky
y Gelman, 2001; Gortari, 2013).

En este contexto se promulgd el decreto 1.054 del 7 de octubre de 1880.
El mismo solo permitia la tala de arboles y la fabricacion de carbén con permiso
legal, durante los meses de mayo a septiembre, que coinciden con la estacién seca
del bosque chaqueno. Se determiné una reglamentacién para la explotacion de
los bosques fiscales que no eran concedidos legalmente a particulares, pero que
igualmente eran depredados ante la falta de controles y fiscalizacién (Fernandez,
2015). El reconocimiento de los problemas vinculados a los modos de explotacion
de los bosques nativos, se asociaba a una marcada incapacidad del poder ejecutivo
para financiar un sistema de fiscalizacién eficiente.

El agotamiento local de recursos madereros del bosque chaqueno, motivaba
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la relocalizacion de los polos de la industria taninera y maderera en nuevas areas
boscosas. La articulacion con la red ferroviaria en expansién, implicé un incremento
de la depredacién de los bosques, dejando a su paso tierras deforestadas habilitadas
para la expansion de la agricultura y la ganaderia. La ley 1.054 no evidencio
cumplimiento en cuanto a las restricciones estipuladas para las industrias y los
capitales extranjeros.

Como parte del segundo censo de larepublica argentina, llevado a cabo durante
el afo 1895, se realizd el primer censo agropecuario nacional. EI mismo presenta,
acompanando los resultados de los relevamientos y encuestas, un compendio
de ensayos con analisis socioecondmicos de las actividades agropecuarias. Uno
de ellos comenta las necesidades de promover al sector forestal, afirmando que
los legisladores tienen que “dictar leyes que favorezcan el incremento de las
plantaciones forestales para fomentar asi un ramo de la riqueza publica que hoy
se encuentra casi completamente olvidado” (Carrasco, 1898). La citada alusion
a lo postergada que se encuentra la investigacién y el fomento de la produccion
forestal, es reafirmada a la hora de cuestionar la metodologia censal empleada
para relevar las masas boscosas declaradas en todo el pais. Si bien las cifras del
censo informan una superficie nacional de 116.815.000 hectareas de bosques, el
dato puede resultar meramente anecdoético. Esto considerando que en el caso de
Misiones la superficie inventariada “nos induce a creer que se produjo algun error de
apreciacion incluyéndose entre los arboles forestales algunos bosques forestales,
incluyéndose yerbales”. Para la época no existia una metodologia de relevamiento
forestal rigurosa para respaldar al dato oficial. El mismo no podia ser desagregado
en categorias como bosques nativos, implantados, o plantaciones de yerba mate.
Finalmente, se consideraba que, aun si la totalidad de las superficies boscosas
informadas por el censo tuviesen aptitud maderera, no bastarian para fortalecer la
actividad ya que “ni aun multiplicandolas diez veces pudieran ser satisfactorias’.

La institucionalidad forestal estatal durante el siglo XX

La estructuracion del modelo agroexportador argentino a finales del siglo XIX
coincidio con la creacién del Ministerio de Agricultura, sobre la base del preexistente
departamento de agricultura, mediante laley 3.727 de Organizacién de los Ministerios
del Poder Ejecutivo de la Nacion, el ano 1898'. En el apartado 14 del articulo 14, se
establecid para el naciente Ministerio de Agricultura un sector dedicado a la industria,
dentro del cual se determinaba la creacién de una dependencia para el Régimen y
direccion de los bosques nacionales, y fomento de ellos en las Provincias. Con ese
fin, se establecié como parte de la estructura ministerial a la Oficina de Bosques y
Yerbales (Fernandez, 2015).

1. Historia del Ministerio de Agricultura. Disponible en: http://www.minagri.gob.ar/site/institucional/patrimonio_cul-

tural/01-Historia%20del%20Ministerio/index.php
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El 30 de diciembre de 1902 el Congreso Nacional derog6 la ley 1.054
sancionando en su reemplazo la ley de tierras 4.167, promulgada por el poder
ejecutivo el 8 de enero de 1903. El espiritu de la misma era disponer de las tierras
fiscales para favorecer mediante su titulacion el asentamiento de poblaciones vy
la produccidén agropecuaria. El articulo 18, que consta de 3 parrafos y es el Unico
dedicado a la actividad forestal, establece que “mientras no se dicte una ley especial
de bosques, el Poder Ejecutivo podra conceder hasta diez mil hectareas por el diez
por ciento del valor de la madera en la estacion o puerto de embarque y por término
maximo de diez anos”. La Oficina de Bosques desempend, desde su creacidén en
1898, funciones estadisticas y censales. Desde 1903 fue la dependencia a cargo
de cumplimentar el mandato del articulo 18. El resto de la ley lo supervisaba la
Direccién de Tierras del Ministerio (Correa Falcon y Klappenbach, 1924).

El segundo parrafo de la ley establecio la figura del arrendatario, como aquel
que obtenia el permiso del estado para explotar econédmicamente tierras fiscales.
A cambio de ese permiso se abonaba un canon, que contemplaba la extraccién
de las cantidades de madera necesarias para construcciones, lefia y cercados. El
tercer parrafo establecia que el arrendatario era el Unico con derecho a tramitar la
concesion para la explotacion industrial de los bosques fiscales. Cuando los mismos
no tuvieran mas potencial forestal, podian entregarse para realizar agricultura o
ganaderia al mismo arrendatario que usufructu6 el bosque. La ley de tierras operaba
como un dispositivo para concesionar los bosques nativos en tierras fiscales, con
el fin de ser explotados hasta su agotamiento para habilitarse posteriormente como
tierras agricolas bajo iniciativas privadas.

En materia forestal, la ley 4.167 se planteé como una norma transitoria, ya
que facultaba al poder ejecutivo en materia forestal, pero declaraba la necesidad de
promulgar una ley de bosques mas detallada. El ministerio de agricultura, a quien le
podia competer el desarrollo de esa ley, se habia creado pocos afios antes y debia
incorporar progresivamente funciones en materia forestal. Mediante el cobro de
canones de arrendamiento y del 10% del valor de la madera extraida, se estableci6
un sistema de recaudacion fiscal y de control, con el potencial para: determinar qué
areas boscosas se explotaban y cuales no; financiar al Ministerio de Agricultura;y
registrar cuanta madera se podia obtener de cada hectarea de bosques fiscales
en explotacion (Fernandez, 2015). Todo esto dependiendo, por supuesto, de la
capacidad para implementar un sistema que eficientemente lograra cubrir todo el
territorio nacional. El planteo de este nuevo marco legal no implicaba cambios de
fondo en el modo de uso y aprovechamiento de los bosques, ya que el desarrollo
y enriquecimiento de plantaciones forestales quedaba pendiente; y los bosques

en tierras fiscales seguian expuestos a la explotacion intensiva y el avance de la

frontera agricola.
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Elafio 1915 los primeros datos nacionales sobre superficies totales de bosques
fiscales y en explotacidén, generados por la Oficina de Bosques, acompafaron un
frustrado proyecto de Ley de Bosques y Yerbales. La superficie nacional aproximada
de bosques sumaba 106.888.400 hectareas (SAyDS, 2003). Sin embargo, este
dato resultaba tan anecdético como las 116 millones de hectareas que informaba
el censo agropecuario de 1895. Pese a su incumbencia nacional, la Oficina solo
disponia de datos respecto a la superficie total de bosques fiscales para los 8
territorios nacionales de ese entonces (Chaco, Misiones, Neuquén, Rio Negro, La
Pampa, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego). En el caso de los bosques fiscales
en explotacion, existian datos para 6 de los 8 territorios nacionales. No existia
informacion oficial respecto a la situacidén de los bosques fiscales provinciales, pese
a que el articulo 14 de la ley 3.727 implicaba que el Ministerio de Agricultura debia
atender el fomento de los mismos. Con mas de 10 afios de vigencia de la ley 4.167,
solo se disponia de datos oficiales de volumenes de madera extraidos y del pago
de la concesion para la explotacion industrial de bosques en el territorio nacional
de Chaco.

Las notables limitaciones de la ley 4.167 para implementar un sistema nacional
de control, monitoreo y enriquecimiento de los bosques fiscales determinaron una
sostenida inaccion estatal en materia de ordenamiento forestal del territorio. Sin
embargo, esa inaccion no se registraba en lo que respecta a politicas de fomento
de la actividad agropecuaria. La expansion del ferrocarril favorecié paulatinamente
los procesos de explotacion de las masas forestales de los territorios de Formosa,
Salta y Jujuy. Al amparo de la ley 4.167, se disponian en las provincias de Chaco
y Formosa la venta de lotes de hasta 2.500 hectareas de bosques. Durante el ano
1921 se crearon 9 colonias agricolas que entregaban para su titulacion 385 mil
hectareas. Otras 686 mil hectareas fueron adjudicadas para el desarrollo ganadero
(Barsky y Gelman, 2001).

Con la promulgacion de la ley de Parques Nacionales N° 12.103 del afio
1934, el Ministerio de Agricultura sumaba una nueva dependencia: la Direccion
de Parques Nacionales. La misma tenia la potestad de administrar los parques o
reservas nacionales de las porciones de territorio que por su “extraordinaria belleza,
0 en razon de algun interés cientifico determinado, sean dignas de ser conservadas
para uso y goce de la poblacion”.

Entre las atribuciones de la Direccion sobre los parques y reservas nacionales,
en el articulo 16 se enumeraban tres vinculadas directamente con la actividad
forestal. El inciso L planteaba tomar todas las medidas que aseguren el cuidado
y conservacion de los bosques y el desarrollo de la riqueza forestal, incluso la de
vender o cortar madera fiscal. El inciso M establecia la potestad de disponer el
manejo de las tierras de dominio publico, de interés de conservacién estratégico
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y prioritario, pudiendo concederlas Unicamente en ocupacion a titulo precario, a
semejanza de lo establecido por la ley de tierras 4.167. El inciso N contemplaba
la ubicacion y trazado de centros poblados y lotes agropecuarios en las porciones
de los parques que no estén afectadas por la declaracion de dominio publico. Con
estos fines la Direccion fijaba precios y condiciones para la enajenacion de tierras,
y su posterior venta y titulacién por parte de los compradores.

La ley de parques nacionales fue el primer instrumento estatal que reconocio
la necesidad de intervenir activamente en la conservacion y enriquecimiento de los
bosques nativos. Las tierras fiscales forestales continuaban siendo entregadas para
su explotacion intensiva, pero contemplando la necesidad de preservar territorios
que, por su especial valor estratégico, fueran proclamados como reserva para
garantizar su perdurabilidad.

Elproblema que atendio6 laley de parques y todas las disposiciones y normativas
forestales referidas hasta este punto se componia de dos partes: abordar el manejo
de los bosques nativos constituidos por varias especies con diferentes tasas de
crecimiento, e intervenir ante la explotacion depredatoria y desmedida de sus
recursos sin contemplar su perdurabilidad. Dentro de los parques se impusieron
mayores restricciones a la explotacion agropecuaria, y un uso de los bosques nativos
que favoreciera su regeneracion y perdurabilidad. En este contexto, comenzaron a
incorporarse perfiles profesionales a la Seccion Técnica de Bosques del Ministerio
de Agricultura, creada en 1932 dentro de la Direccion de Tierras sobre la base de
la Oficina de Bosques y Yerbales. En 1943 la seccidon se convierte en la Direccion
Forestal, que jug6 un rol muy importante en el desarrollo del proyecto de una ley de
Defensa de la Riqueza Forestal.

El registro de normativas forestales para bosques nativos hasta mediados del
siglo XX evidenci6 la disposicion del estado para favorecer el aprovechamiento
forestoindustrial desmedido de sus recursos madereros. Esto propicid procesos
de deforestacion y habilitacion de tierras para la agricultura, principal motor
de la economia nacional y la principal generadora de divisas. A continuacion se
presentan los primeros instrumentos legales que comenzaron a promover y
financiar la implantaciéon de bosques con especies exoéticas, de mayores aptitudes
forestoindustriales a corto y mediano plazo que los bosques nativos.

La riqueza forestal y el banco de crédito industrial durante el peronismo

En el contexto del primer gobierno de Juan Domingo Peré6n, se desarrollé y
present6 ante el Congreso Nacional el Plan de Gobierno para el periodo 1947-
1951, popularmente conocido como Primer Plan Quinquenal. EI mismo abarcaba un
compendio de analisis y propuestas para 27 proyectos de ley (Secretaria Técnica,

2. Historia de las instituciones forestales argentinas. Disponible en: http://www.agroindustria.gob.ar/new/0-0/fores-

tacion/_archivos/_biblioteca/ifona22.htm
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1946). Uno de ellos sento las bases para la promulgacion durante el afio 1948 de la
ley 13.273, de defensa de la riqueza forestal. El plan quinquenal manifestaba que
esta ley debia lograr el primer ordenamiento forestal completo de la nacién, como
base para el aprovechamiento de los bosques. Se planteaba que la funcidn social de
los bosques se correspondia con “su influencia higiénica, su importancia estética, su
funcion reguladora en las aguas subterraneas y en los torrentes, su extraordinario
papel en la defensa de los suelos contra la erosion, su accion morigeradora sobre
los vientos y su trascendente significado como fuente de trabajo y de recursos en
la economia”.

La ley 13.273 contemplaba la implantacién de bosques con especies exdticas,
el ordenamiento de la industria forestal, el fomento de colonias forestales, el pastoreo
de ganado dentro de los bosques, y la regulacién de todas las actividades que se
vinculaban con el bosque y sus productos. La segunda parte de la ley clasificaba
a los bosques en cinco tipos: Protectores, permanentes, experimentales, montes
especiales y de produccion. Este ultimo incluia a los bosques nativos e implantados,
que se podian explotar para obtener productos y subproductos forestales. En la
parte 3 se establecian las pautas para un régimen forestal coman, que permitiera
desmontes para agricultura o construccion de viviendas en el caso de los montes
especiales y los bosques de produccidn, creacion de un sistema nacional de guias
para el traslado de productos forestales monitoreado por el Ministerio de Agricultura,
protocolos de prevencion y lucha contra incendios, y fomento de la creacion de
bosques implantados en explotaciones agropecuarias.

En la parte 7, de fomento, el articulo 57 declaraba exentos de todo tipo
de impuestos a los bosques implantados. El articulo 60 también liberaba de
impuestos a las utilidades que se inviertan en nuevas plantaciones forestales y
en mejoras silvicolas. En el articulo 62, el poder ejecutivo se comprometia a crear
mercados, reglamentar el trafico de productos forestales, fomentar el desarrollo de
establecimientos foresto-industriales, y destinar fondos de los institutos de prevision
social y companias estatales de seguros al financiamiento de empresas silvicolas.
El articulo 63 eliminaba todos los derechos aduaneros que gravaran la importacion
de insumos, como material de propagacion, y tecnologia necesaria para la actividad
forestal. La parte 10 establecié al érgano de aplicacion de la ley. Con ese fin se
cre6 dentro del ambito del Ministerio de Agricultura la Administracion Nacional de
Bosques, en reemplazo de la Direccion General de Bosques. Entre sus funciones
se mencionaba la confeccion del primer mapa forestal nacional oficial y sus debidas
actualizaciones, desarrollo de investigaciones forestales, viveros y estaciones
experimentales, realizar estudios especiales sobre adaptacion y ampliacion de
especies indigenas y exoéticas, y ejercer la administracion de los bosques y tierras

forestales estatales.
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El primer plan quinquenal también planteaba una ley de promocion industrial,
sefnalando que la urgente necesidad de proteger a la industria nacional como
fuente de trabajo y produccion, demandaba una participacion activa del estado
para garantizar la produccion local de materias primas (Secretaria Técnica, 1946).
Satisfecha la demanda industrial, se exponia que los excedentes de materias
primas debian destinarse a la exportacién con el mayor agregado de valor posible,
evitando que sean exportados en bruto, perdiendo la posibilidad de generar trabajo
y agregado de valor. Finalmente, se afirmaba que debian existir politicas que
procuraran un minimo margen de ganancia a la industria, de modo de lograr su
fomento y la retraccion de la participacion de las manufacturas importadas.

Esta propuesta quedo limitada a la implementacion del decreto 14.630/44, que
establecia un sistema de fomento de industrias de “interés nacional”. EI mismo
determinabalaprotecciondelasindustrias que emplearan materias primas nacionales
y que abastecian al mercado interno, y también la de aquellas que demandaban
insumos importados para satisfacer las necesidades de productos imprescindibles
para el pais. Para esto se habilitaron 3 incentivos: derechos aduaneros de fomento
o defensa, cuotas de importacién, y subsidios (Belini, 2010). Los mismos no podian
sostenerse durante mas de 5 afios, ya que su funcién era la de proteger a la industria
hasta que mejorara su competitividad.

Dadas las restricciones de asignacion de partidas crediticias que el Banco
Central y la banca privada destinaban para el sector industrial, no se lograba
atender la demanda de crédito industrial. Para satisfacer esa insuficiencia, el afno
1944 fue creado por decreto el Banco de Crédito Industrial (Barsky y Gelman, 2001).
Este banco tampoco dispuso de suficientes fondos para satisfacer la demanda
de crédito industrial. Las lineas de financiamiento incluian en los primeros afos
del banco, otorgamientos de fondos para las empresas constructoras de obras
publicas, aceiteras, préstamos especiales para pago de salarios y aguinaldos, y
para empresas de transporte. Luego el banco fue uno de los principales agentes
financieros para las operaciones de nacionalizacibn de empresas, convenios
bilaterales y cubrir los gastos operativos de las empresas estatales (Rougier, 2007).
Para mediados de la década de 1950, el banco dispuso nuevas medidas para las
solicitudes de préstamos. Las mismas apuntaban a que las empresas trataran de
obtener la mayor proporcion de fondos posibles para sus inversiones mediante la
incorporacion de nuevos capitales y no de créditos del Banco Industrial. A 10 afios
de la creacion del banco, las politicas de radicacién de capitales extranjeros y de
estimulo al desarrollo del mercado accionario favorecieron el ingreso de fuentes
de financiamiento no estatales para atender la demanda financiera insatisfecha
(Rougier, 2007). A la insuficiencia de la iniciativa estatal para preservar y fomentar
el desarrollo de los bosques nativos, se le anadié hasta la década de 1970 una
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creciente masa burocratica en materia de promocion de los bosques implantados.
Sin embargo, tanto la gestion de bosques nativos como implantados carecia de
financiamiento estatal para promover el desarrollo de las masas boscosas y el
desarrollo de eslabones forestoindustriales para agregarle valor a la madera. A
continuacién, en el Gltimo apartado de esta primera parte del articulo, se describe
el proceso de institucionalizacion del financiamiento a los bosques implantados
con especies exoéticas de rapido crecimiento para favorecer su establecimiento y
crecimiento.

Los subsidios para el desarrollo forestal a partir de 1970

En 1970, sobre la base de la estructura del Banco de Crédito Industrial, se
cred el Banco Nacional de Desarrollo segun la Ley 18.899. En los alegatos a favor
del proyecto, se incluyd el hecho que la falta de financiamiento industrial a mediano
y largo plazo era un problema, que las medidas que hasta ese momento tomo el
estado habian ocasionado endeudamiento empresario sin resolver las dificultades de
la incorporacion y adecuacion a las nuevas tecnologias, y que la insuficiente accion
estatal de promocion industrial propicié que una buena parte del sector industrial
nacional se encontrara en manos del estado o del capital extranjero. En el articulo
4, de la ley el Banco Nacional de Desarrollo se planteaba como un instrumento
para la reconversion industrial hacia estructuras mas eficientes, la realizacién de
inversiones en infraestructura que integrasen los territorios y el aprovechamiento de
Sus recursos, Yy la instalacién y desarrollo de industrias de base.

El afio 1973, se promulgd la ley N° 20.531 de promocién industrial. La misma
sustituy6 varios articulos de la ley 13.273 de promocion forestal de 1948. Entre
estas modificaciones surgio la creacidn del Instituto Forestal Nacional (IFONA), bajo
jurisdiccion del Ministerio de Economia como maxima autoridad nacional en materia
de bosques. Entre sus facultades se contaban la de asegurar que las industrias
existentes o proyectadas dispusieran de una oferta adecuada de materia prima, y la
posibilidad de destinar el 15-30% para constituir bosques nacionales en linea con el
objetivo anterior. Cuatro afios después, en 1977 se implantaba mediante la Ley N°
21.695 un sistema de crédito fiscal para la forestacion en bosques cultivados con
especies exoéticas. El mismo anul6 el sistema establecido por la Ley 13.273, que
solo contemplaba la desgravacion impositiva. En su articulo 4 se establecié que
quienes cuenten con la aprobacion de planes de forestacidén y/o reforestacion, en
cuanto cumplieran con la realizacién de los trabajos y plantaciones de acuerdo con
lo previsto en los mismos, tendrian derecho a un crédito fiscal por un importe fijo
por hectarea establecido segin zona y especie forestal. Para ello, en el articulo 5 se
incluyeron dentro de los costos a cubrir los desmontes, endicamientos, zanjeo y toda

sistematizacidn de terrenos para plantacién; la adquisiciéon de almacigos forestales,
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guias y estacas; la mano de obra; la amortizacién de las maquinas afectadas a la
forestacion; y los gastos generales y de administracion. El articulo 13 establecia que
los montos de crédito fiscal no estarian alcanzados por ningun impuesto nacional, y
el 14 que el aumento del valor de la madera en pie de la masa forestal financiada no
incidiria en la determinacién de los impuestos a las ganancias, sobre los capitales
y al patrimonio neto.

En la segunda parte de este articulo se presentaran las condiciones de
accesibilidad, relieve, tipos de suelo e hidrografia que presenta el Delta del Rio
Parana, y como las mismas ofrecieron, durante la segunda mitad del siglo XX,
condiciones Optimas para el desarrollo de la forestacion con salicaceas (alamos y
sauces). Se presentaran las limitantes estructurales que condicionaron la expansion
de la actividad forestal islefia, y en que medida los recursos destinados por las leyes

de promocién forestal favorecieron la superacion de las mismas.

EL DESARROLLO FORESTAL EN EL DELTA BONAERENSE

Del ocaso de la fruticultura a la promocidn forestal islefa

El 10 de diciembre del afio 1956, el numero 18.292 del boletin oficial informa
la creacion del INTA (Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria). Para favorecer
su labor, tanto el estado nacional como los estados provinciales le transfieren al
instituto naciente una serie de estaciones experimentales, entre las cuales se
encontraba la Estacion Experimental Nacional Delta de Campana que fue cedida
por el Ministerio de Asuntos Agrarios de la Provincia de Buenos Aires®. Sobre la
estructura existente hasta ese momento, dedicada principalmente a la investigacion
en materia de sanidad y mejoramiento de las especies de arboles frutales, la ahora
denominada Estaciéon Experimental Agropecuaria INTA Delta del Parana inicia
durante el afno 1960 los primeros ensayos destinados a evaluar nuevos clones para
ampliar la oferta de especies salicaceas*.

Tradicionalmente los islefios aprovechaban el ascenso y descenso natural del
nivel de los cursos de agua mediante un sistema de zanja abierta asociada a una
red de zanjas y canales internas para irrigar sus plantaciones frutales. El afo 1959
una inundacion de magnitudes histéricas azoto6 al Delta y ocasion6 una fuerte crisis
tanto en el sistema productivo islefio como en las tecnologias de manejo del agua
existentes. Tanto el sistema productivo fruticola como la falta de de desarrollo de
defensas contra las inundaciones ocasionaron una crisis sin precedentes en las
l6gicas productivas y de vida islefas.

En 1961, el INTA convocé a la empresa holandesa de consultas de ingenieria

3. Disponible en http://inta.gob.ar/documentos/historia-de-la-eea-delta-del-parana/
4. Disponible en http://64.76.123.202/new/0-0/forestacion/_archivos/_biblioteca/Cortizo1.pdf
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NEDECO para que formule un proyecto técnico de endicamientos piloto para una
superficie de 1.800 hectareas de islas. Con evaluacion de plazos e inversiones
de capital necesarias, la sistematizacion incluia la planificacion productiva integral
de las tierras dentro de los diques. En un diagnéstico realizado en el afo 1963, el
INTA considera que los principales obstaculos directos para las 200 mil hectareas
pertenecientes al Delta Inferior bonaerense son “la carencia absoluta de control del
agua, el método extensivo de los cultivos, encaminado hacia el resultado cuantitativo
y no hacia el cualitativo; la frecuente aparicion de plagas; y los métodos ineficientes
de venta”. En cuanto a los obstaculos indirectos, se menciona a “los precios
elevadisimos de la maquinaria y utiles agricolas; los altos precios de los pesticidas
y algunos fertilizantes; y las insuficientes posibilidades financieras de los granjeros’.
Se considera que estas condiciones “permiten solo el desarrollo de muy limitados
tipos de cultivos, habiéndose orientado la economia del Delta, principalmente hacia
la forestacion, basada en especies de madera blanda de rapido crecimiento” (INTA,
1963).

Debilitada la actividad fruticola por los costos, la falta de apoyo estatal, la
competencia con regiones mejor posicionadas, los aspectos sanitarios y el riesgo
climatico de sufrir inundaciones prolongadas, la aptitud forestal del Delta ofrece
grandes posibilidades “siempre que se hagan los drenajes adecuados”. La propuesta
principal para el desarrollo regional se basaba en “la proteccion de la tierra frente
a las inundaciones..., mediante un sistema de diques”. Una vez protegida, esta
tierra se consideraba apta para desarrollar una gran variedad de cultivos de un
modo menos riesgoso y mas productivo (INTA, 1963). A partir de los trabajos con
NEDECO vy el diagnéstico de situacion del Delta, el INTA empezd a desarrollar
tareas tendientes a la promocion de la construccion de endicamientos en las islas,
y a modificar su organizacion interna y metodologia de trabajo. Tanto NEDECO
como otras empresas vinculadas a la hidraulica comenzaron a asesorar a las
explotaciones agropecuarias islefias mas importantes (Olemberg, 2015).

El afo 1969, mediante la Ley 18.312, se aprob6 el llamado a concurso
internacional de antecedentes y precios para la realizacion de un estudio de
inversion de una planta de papel prensa. La ley estableci6 un fondo para el
desarrollo de la produccion nacional, con recursos provenientes de la recaudacién
de impuestos a la importacion de papel prensa. El decreto 4400/69 del poder
ejecutivo reconocié la necesidad de una politica que garantice el uso de los recursos
forestales que se habian acumulado durante décadas gracias a las politicas de
fomento forestal en el Delta bonaerense, de modo de no malograr su potencial.
En funcion de la relacion entre oferta y demanda, se establecié que existia mercado
para la instalacion de una sola planta nacional de elaboracion de papel para diario
a gran escala. El estado manifest6 su apoyo financiero a las empresas con mayoria
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de participacion nacional, mediante aportes del Banco Industrial. Se exigia que
la materia prima de la fabrica sea abastecida en un 80% por pasta de madera de
salicaceas provenientes de la zona del Delta del Parana y como complemento pasta
quimica derivada de confieras de la Provincia de Misiones.

En el numero 22.383 del boletin oficial, del 16 de marzo de 1972, se publico
el decreto N° 1.309, autorizando la instalacién de la planta de Papel Prensa. La
licitacion, que solo recibio6 la oferta de la empresa Papel Prensa S.A.I.C.F. & M., se
declard desierta debido a que se rechazo la propuesta por cuestiones tecnolégicas y
financieras. A las pretensiones estatales de una planta con una capacidad operativa
inicial de 220 mil toneladas anuales, y de 340 mil toneladas en el lapso de 2 afos, se
proponia construir una con capacidad para producir 105.600 toneladas. El decreto
aprobd, sin los beneficios que implicaba la licitacién internacional, la construccién
de la planta propuesta en las margenes del Rio Parana con un costo que ascendia
a U$S62 millones. A continuacion, se detallaran los resultados de estas politicas de

promocion y financiamiento institucional forestal en el Delta bonaerense.
La reconfiguracion productiva islefia en torno a la actividad foresto-industrial

El pliego de la licitacion para la creaciéon de Papel Prensa implicaba un
compromiso de financiamiento estatal hasta que se lograsen adecuados margenes
de rentabilidad. La puesta en marcha de la planta industrial se asocio6 a la proyeccion
de numerosas etapas de ampliacion de su capacidad de procesamiento. Para el
desarrollo y manejo de sus plantaciones la empresa contrat6 al ingeniero Guillermo
Mosquera, que se desempefiara como gerente de la Plantacion Tajiber de la
Compania General de Fésforos Sudamericana. Mosquera, de gran trayectoria en
el manejo de plantaciones forestales endicadas, mantuvo durante el afo 1972 un
trabajo de cooperacion, transferencia y difusién de clones de alamos australianos y
norteamericanos con el INTA. Ragonese afirma que la introduccion al pais de estas
nuevas variedades por Mosquera, le permitié a la EEA Delta del Parana obtener
mediante cruzamientos nuevas variedades con mayor resistencia a enfermedades
y mejores rendimientos (Ragonese et al, 1993). Pese al desarrollo de plantaciones
propias, el estado establecié una clausula en el estatuto de Papel Prensa, que
le imposibilita autoabastecerse, debiendo cumplir a perpetuidad con un cupo de
materia prima adquirida a los productores forestales islefios.

La cupificacion del autoabastecimiento de materia prima derivd en el
desarrollo de una estrategia empresarial para garantizar un suministro acorde.
Gracias a gestiones de Mosquera y la EEA Delta del Parana, el afio 1981 un grupo
de productores forestales islefios de San Fernando y Campana fue convocado
al campo “Las Carabelas” para entablar un acuerdo de cooperacion con Papel
Prensa. Los integrantes de este grupo poseian explotaciones de mas de 200 has, e
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integraban algunas de las primeras familias de ascendencia vasca que colonizaron
las islas durante el siglo XIX (Signorelli, 2011). Estos productores disponian de
suficiente capital para incrementar la productividad de sus explotaciones, y tenian
una rentabilidad asegurada como abastecedores de Papel Prensa. En el acta de
la primera reunién del grupo, Signorelli transcribe que “la finalidad del mismo es
mejorar la productividad mediante el intercambio de experiencias y la aplicacion de
tecnologias posibles, disponibles y a crear, adecuadas a nuestra region” (Signorelli
et al, 2014).

Otro elemento a favor del desarrollo forestal del GCMRC fue el accionar del
IFONA. El afo 1981, el instituto emiti6 la resolucion 2.233, que establecia un sistema
de subsidios forestales. El valor asignado se entregaba en 4 partes. El 20% inicial
al aprobarse el plan; el 40% al entregarse el certificado de comienzo de obras;
otro 30% al cabo de un afio de la segunda entrega; el 10% final al cabo de un afio
de la tercera entrega. Los montos se asignaban en base a un calculo del costo de
implantacién, que se actualizaba anualmente. El monto total de subsidios era fijado
cada ano en el presupuesto nacional, y se prorrateaba en el caso que no resultara
suficiente para financiar el 100% de las solicitudes presentadas aprobadas.

Ubeda analiza la adjudicacion de subsidios para el afio 1981, cuando el IFONA
fijo una superficie maxima de 47 has con subsidio del 100%. Los planes aprobados
que excedian esa superficie quedaban afectados a un prorrateo del 43,3%. Es decir
que cada hectarea bajo plan que se excedia de las 47 has recibia el 43,3% del
subsidio estipulado, totalizando una superficie de 70 hectareas subsidiadas para un
plan aprobado de 100 has. Los montos percibidos permitian financiar una explotaciéon
manejada con ataja repuntes, mano de obra contratada de forma permanente, y
control de pajonales con tractores y rolos (Ubeda, 1983). Las posibilidades del
GCMRC de presentar solicitudes se vieron favorecidas por la asistencia técnica de
la EEA Delta del Parana, del IFONA 'y de los profesionales contratados por el grupo.
El afo 1981, una superficie forestal de 200 has recibiria un subsidio equivalente al
costo de produccion de 113 has. El monto del subsidio permitia financiar totalmente
una superficie forestal superior a las 100 has, equivalente a la unidad econémica
forestal, a todos los miembros del grupo.

El GCMRC se estructuré como un espacio de articulacién entre productores,
el sector privado, el estado y sus instituciones técnico-cientificas. El objetivo
fundacional del grupo fue abastecer a Papel Prensa, pero generd un espacio de
ensayo y difusion de innovaciones tecnologicas. El crecimiento de los mercados para
la madera, el acompafiamiento técnico de la EEA Delta del Parand, y los recursos
que el IFONA destinaba para subsidios forestales, fomentaron el desarrollo de una
concepcidn empresarial de la actividad forestal en cada uno de sus integrantes.
Este panorama propicié la capitalizacion de los miembros del grupo. A poco mas
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de un ano de haberse creado el GCMRC, el Delta Inferior sufrié la inundaciéon mas
prolongada registrada en toda su historia. Una creciente del Rio Parané se prolongo
por mas de un afno entre 1982 y 1983, inundando practicamente todo el Delta Inferior
durante meses. La intensidad y duracion de la misma fue variada en funcién de la
proximidad de las islas a los brazos del rio Parand, pero su impacto dej6é huellas
imborrables en la memoria de la sociedad islefa.

La periodizacion de los censos de poblacion realizada por Olemberg permite
estimar cuantos islefos fueron desplazados a partir de la inundacién de 1982-1983.
Durante el periodo 1980-1991, el delta de San Fernando evidencié una caida de la
densidad de poblacion del 31%, mientras que en Campana esta cifra ascendia al
35%, y en Zarate llegaba al 59% (Olemberg, 2013). Este proceso se asoci6 con el
abandono de la produccion en muchas explotaciones de escala familiar. Superada
la inundacion, las gestiones de la EEA Delta del Parana para retomar los proyectos
de endicamientos colectivos, y la creacién en 1987 de la Cooperativa de Provision
y de Servicios Publicos para Productores Forestales Limitada (CPSP), favorecieron
nuevas oportunidades para mejorar la dotacion de infraestructura islefa. La
cooperativa acord6 con la Provincia de Buenos Aires, y luego con la empresa EDEN
S.A., que se haria cargo de brindar el servicio de distribucién y comercializacion de
energia en el delta de Campana.

El IFONA se disolvidé el ano 1991 por el decreto 2284/91, como parte de
las medidas estatales para desregular el comercio interior y exterior de bienes
y servicios. Sus funciones fueron transferidas parcialmente a la Direccion de
Produccion Forestal Conservacion de Suelos, creada por la entonces Secretaria
de Agricultura, Ganaderia y Pesca. Las primeras forestaciones desarrolladas
en el Delta de Campana y San Fernando luego de la inundacién de 1982-83,
lograron beneficiarse de los subsidios forestales que otorgaba el IFONA. Con la
comercializacién de la produccion garantizada por Papel Prensa, los productores
del GCMRC pudieron destinar una proporcion significativa de las primeras ventas
de madera para financiar los endicamientos de sus campos para resguardarlos de
las inundaciones. Estos diques tenian un ancho adecuado para permitir su uso
como camino, y permitir el trazado elevado de la linea de tendido eléctrico hacia
el interior de las islas. Las obras lograron concretar de forma unificada los trabajos
de electrificacidn, y el desarrollo de un servicio de transporte vehicular con balsas
y un transbordador para unir los caminos internos de las islas, y permitir el cruce
vehicular del rio Parana de las Palmas.

Para el afno 2011, de los 13 miembros del GCMRC, 6 mantuvieron la produccién
de modo familiar; 5 constituyeron sociedades andnimas, y 2 integran sociedades de
responsabilidad limitada. Signorelli informaba para el aino 2011 que los 3 integrantes
mas capitalizados concentraban la tenencia de 8.100 has, el 40% del total del Grupo;
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con 6.000 has forestadas, el 35% del total del Grupo (Signorelli, 2011). Durante
el afo 2013 la empresa chilena Arauco se sumaba al GCMRC. La misma posee
6 predios con un total de 20 mil has en el Delta Inferior, 12.400 forestadas con
salicaceas. El principal destino es la planta industrial FAPLAC en Zarate, también
propiedad del grupo Arauco, que se dedica a la produccion de tableros revestidos
con melaminas y aglomerados para el mercado local, Latinoamérica y la Unién
Europea (Alto Parang, 2013). De los 13 integrantes actuales del grupo, 3 cuentan
con profesionales contratados que los asesoran en materia forestal. El resto obtiene
asesoramiento de la EEA Delta del Parana y de los técnicos de la Direccidén de
Produccion Forestal (Signorelli et al, 2014).

SegunFernandez, Olembergy Henning, elafio 2014 el Delta Inferior bonaerense
totalizaba casi 83.400 has forestadas con salicaceas; 14.508 con alamos y 68.862
con sauces. San Fernando y Campana concentran 13.300 has de alamos, el
92% del total, y 34 mil has de sauces, el 49%. San Fernando, con 22.252 has de
sauces y 5.061 de alamos, tiene una relacién de 4,4 has de sauces/ha de alamos.
Campana, en cambio, con 11.792 has de sauces y 8.243 has de alamos, tiene
una relacion de 1,4 has de sauce/ha de dlamos (Fernandez, Olemberg y Henning,
2018). Es posible asociar este patron con una mayor superficie forestal endicada
en Campana, en base a la menor tolerancia al anegamiento del alamo cultivado
en sistemas abiertos. Su mayor valor comercial determina mayores oportunidades
comerciales y de negocios para los productores forestales de Campana. Esto se
asocia al hecho que los miembros méas capitalizados del Grupo (Arauco, Papel
Prensa y las 2 mayores empresas forestales de capitales islefios) se encuentran
en Campana. El afo 2014 el GCMRC poseia un total de 40 mil has, con un stock
forestal de 30 mil has. Esto equivale al 36% del stock forestal del Delta Inferior, y al
63% del stock de Campana y San Fernando.

En cuanto a los vinculos con instituciones académicas, el GCMRC colabora
con tesistas de grado y posgrado, investigadores y docentes de las facultades de
agronomia de la Universidad de La Plata y de Buenos Aires. Los técnicos de la EEA
Delta del Parana, docentes e investigadores de las universidades colaboran en
las reuniones del Grupo, y trabajan en el desarrollo de sistemas silvopastoriles, el
control de plagas y el manejo del agua. Battistella informa que existe un proyecto
junto al GCMRC de investigacién aplicada silvopastoril que desde el ano 2011
es financiado por la Unidad para el Cambio Rural del Ministerio de Agricultura
(Battistella, 2014). La madera de salicaceas del Delta es transportada, industrializada
y/o comercializada a través por integrantes del GCMRC. Con 12 mil has forestadas,
Arauco autoabastece apenas un tercio de la demanda de su planta industrial. Papel
Prensa procesa el 100% de la madera que se destina a la produccién de papel
para la prensa gréafica. La empresa Ederra, una de las mas capitalizadas del Grupo,
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concentra la mayor parte del servicio de fletes fluviales. Esta empresa posee 7
barcazas y barcos equipados con gruas para la carga y descarga de madera, que
totalizan una capacidad de bodega de 1.800 Tn.

Hasta el dia de hoy, existen explotaciones islefias en Campana en las que
no ha sido posible financiar endicamientos completos. En estos casos, la falta de
proteccidn es interpretada como una pérdida econémica no solo por la exposicion
de la produccidn a las crecientes. Existe también un lucro cesante por las tierras
anegables que no pueden aprovecharse. El desarrollo de tecnologias de manejo del
agua, combinan una compleja y variada gama de aspectos sociales, econdmicos
y ambientales. Los endicamientos han demostrado ser, para aquellos productores
en condiciones de costearlos, el método mas eficiente para manejar el agua. Los
costos de los endicamientos sentaron las bases para profundizar un proceso de
diferenciacion productiva, que favorece la concentracion de la rentabilidad de la
produccién forestal entre aquellos forestadores de perfil empresarial.

Lasrestricciones financieras que limitan la difusion masiva de los endicamientos
genera visiones contrapuestas al interior del sector forestal del Delta. La existencia
de numerosos dispositivos estatales de financiamiento y fomento de la actividad
forestal en el Delta bonaerense se ha asociado a proceso de concentracién de
la tierra y de la renta agropecuaria, que han dejado poco margen de beneficio a
quienes no han encontrado posibilidades ventajosas de participar por cuestiones de
escala, infraestructura y capital.

CONCLUSIONES

La explotacion de los recursos forestales nativos desde mediados del siglo
XIX, asociada a procesos de deforestacién y de avance de la frontera agropecuaria,
se asocio a una manifiesta falta de controles y regulaciones por parte del estado. La
acumulacién de legislaciones fallidas o implementadas de un modo muy acotado,
y la falta de dependencias estatales que investigaran la extension real, riqueza y
estado de conservacion de los bosques resultd una constante hasta mediados del
siglo XX. Los bosques nativos se consideraron una fuente casi gratuita de energia
y materia prima, anicamente preservada por la ley de parques nacionales.

Apartirde ladécada de 1940, lacaida en la productividad de los bosques nativos
y la carencia de bosques cultivados de especies madereras exdéticas, comenz6 a
interpretarse por parte del estado como un desaprovechamiento del potencial forestal
del pais, que podria generar agregado de valor y una industria asociada de gran
proyeccion. La promocidn forestal mediante exenciones impositivas como politica
publica impulsé el crecimiento de las masas boscosas, pero la falta de instrumentos
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financieros y politicas industriales sostenidas en el tiempo inviabilizaron el desarrollo
de la foresto-industria.

A partir de la década de 1970, la reformulacién del antiguo Banco Industrial y
la creacion del IFONA propiciaron el financiamiento y apoyo al desarrollo industrial
mediante inversion directa por parte del estado en el sector foresto-industrial. La
promocion forestal mediante subsidios a las plantaciones en las zonas que no podian
desarrollar actividades agricolas alternativas, favorecid el desarrollo de zonas
nacleo forestales como es el caso del Delta bonaerense. Este proceso redefinio el
entramado de actores sociales islefios, e instituciones técnicas publicas y privadas,
qgue no solo reciben estimulos impositivos sino también asistencia profesional y
financiamiento para encarar la produccién forestal con especies exdticas.

La gestidn estatal de los recursos forestales determiné histéricamente un flujo
de fondos y un nivel de involucramiento institucional significativamente superior
hacia la promocién de plantaciones comerciales, respecto al enriquecimiento
y sostenimiento de las masas de bosques nativos. La mayor rentabilidad de la
agricultura condicion0 las posibilidades de la forestacion, relegada a los territorios
no aptos para los cultivos. Esta realidad afecté profundamente las configuraciones
territoriales de las zonas que actualmente se abocan a la forestacion, y que en la
actualidad siguen requiriendo de un estado activo a la hora de regular y garantizar
el sostenimiento de la actividad.

La notable concentracién de la tierra, de las masas boscosas y de la
rentabilidad del negocio forestoindustrial del Delta Inferior bonaerense en poco mas
de una decena de productores forestales, se asocié a un importante compromiso
de recursos por parte del estado nacional e instituciones como el Banco Industrial,
el INTA y el IFONA. Han sido muy pocos los principales beneficiarios de este
proceso de promocion forestal, debido a las grandes dotaciones de capital, escala
e infraestructura que demanda. Las mismas trastocaron profundamente las ldgicas
tradicionales de la comunidad islefia y la reconfiguraron profundamente mediante
procesos de migracidén, concentracion de la propiedad de la tierra, y abandono de
actividades tradicionales como la fruticultura.

Resulta imprescindible repensar a futuro las légicas que inspiran el espiritu
de las leyes forestales, de modo de no replicar las l6gicas de concentracion de la
propiedad de los recursos forestales y el desplazamiento de multiples integrantes
de las comunidades locales en el proceso. Sobre todo cuando esos procesos son
financiados con recursos estatales.
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