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RESUMEN

El presente trabajo tuvo como objetivo analizar la importancia de la
preservacion de territorios, de franjas de tierras en Brasil y Argentina, desde
trabajo desarrollado con la Universidad Nacional de Litoral, la Universidad
Federal de Santa Catarina y la Universidad Federal de Campina Grande,
conducido por una cuestién de fondo para investigacion: ;qué elementos
deben tenerse en cuenta para la planificacion urbana centrada en la
prevencion de desastres a través de la proteccion del medio ambiente? El
método utilizado fue el inductivo, con el analisis de las leyes pertinentes al
caso estudiado y los documentos seleccionados previamente, asi como un
estudio de campo en las unidades de conservacion analizadas. El presente
estudio se hace importante para reflexionar sobre acciones concretas en la
preservacion de los ecosistemas, desde el presupuesto de que, si se verifica
el modelo de gestion, sera posible lograr un impacto positivo entre el
mantenimiento de especies de animales, plantas, de los manantiales, de las
nacientes, sean superficiales o subterraneas y la prevencion de desastres,

1 Doctorado posdoctoral en el Programa de Posgrado en Derecho, Grupo de Investigacion en Derecho
Ambiental y Sociedad de Riesgo de la Universidad Federal de Santa Catarina (UFSC). Postdoctorado
en Desarrollo Regional. Doctor en Ciencias Sociales. Doctorado en Derecho y Desarrollo. Master en
Sociologia. Especialista en Gestion de Organizaciones Publicas. Especialista en Derecho Empresarial.
Licenciada en Ciencias Juridicas. Profesor efectivo del Curso de Gestion Publica en la UFCG. ORCID:
http://orcid.org/0000-0002-0022-3090 / e-mail: irivaldo.cdsa@gmail.com

2 Graduado en Administracién Publica en el Centro para el Desarrollo Sostenible del Semidrido
(CDSA), Universidad Federal de Campina Grande (UFCG). Beca en el Programa Educativo Tutorial
(PET-Gestion Publica, Politica y Ciudadania). Investigador en el Programa Institucional de Voluntarios
de Iniciacion Cientifica (PIVIC). Investigador del Grupo de Presupuestos Participativos del Centro
para el Desarrollo Sostenible del Semiarido (CDSA). Aprendiz en el Proyecto de Modernizacion
Administrativa y de Coordinacion (CPMA) del Centro para el Desarrollo Sostenible del Semiarido
(CDSA). E-mail: elizandrasarana@gmail.com

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 - n.35 - p.299-339 - Maio/Agosto de 2019 299



GESTION DE TERRITORIOS PRESERVADOS: MAS ALLA DE LA PRESERVACION DE LA NATURALEZA

lo que se constituye en una amplia gama de servicios ecologicos que
beneficiaran directamente a la vida humana.

Palabras clave: medio ambiente; desarrollo; proteccion desastres.

GESTAO DE TERRITORIOS PRESERVADOS: MUITO ALEM
DA PRESERVACAO DA NATUREZA

RESUMO

O presente trabalho teve como escopo analisar a importdincia da
preservagdo de territorios, de faixas de terras no Brasil e Argentina, a
partir de trabalho desenvolvido junto a Universidad Nacional Del Litoral,
a Universidade Federal de Santa Catarina e na Universidade Federal
de Campina Grande, tendo como questdo de pesquisa norteadora: que
elementos é preciso levar em consideragdo para um planejamento urbano
focado na prevengdo de desastres através da prote¢do ambiental? O
meétodo utilizado foi o indutivo, com a andlise das leis pertinentes ao caso
estudado e documentos previamente selecionados, bem como um estudo
de campo nas unidades de conservacdo analisadas. O presente estudo
¢é importante para se refletir acerca de agoes concretas na preservagdo
dos ecossistemas, partindo do pressuposto que se verificando o modelo de
gestdo serd possivel ter-se uma repercussdo positiva entre a manuten¢do
das espécies de animais, vegetais, dos mananciais de agua, das nascentes,
sejam superficiais ou subterrdneas e a preven¢do de desastres, o que se
constitui num grande espectro de servigos ecologicos que vdo beneficiar
diretamente a vida humana.

Palavras-chave: meio ambiente; desenvolvimento, protecdo, desastres.
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INTRODUCCION

El presente trabajo tuvo como escopo analizar la importancia de la
preservacion de territorios, de franjas de tierra en Brasil y Argentina, en
base al trabajo desarrollado con la Universidad del Litoral, la Universidad
Federal de Santa Catarina y la Universidad Federal de Campina Grande,
conducido por una cuestién de fondo para investigacion: ;qué elementos
debemos tener en cuenta para la planificacion urbana centrada en la
prevencion de desastres? El método utilizado fue el inductivo, con el
analisis de leyes y documentos, asi como un estudio de campo.

El presente estudio es importante para reflexionar sobre acciones
concretas en la preservacion de los ecosistemas, asumiendo que el modelo
de gestion puede tener repercusion positiva en el mantenimiento de especies
animales, vegetales, manantiales de agua, nacientes, sean superficiales o
subterraneos, resultando en la prevencion de desastres, lo que constituye
un amplio espectro de servicios ecoldgicos que no se tienen en cuenta en
la planificacion urbana.

La eleccion de estos dos paises para el estudio fue estimulada por la
gran biodiversidad existente, poniéndolos en el ranking de los diez paises
con la mayor biodiversidad por continente, segin el Global Environment
Facility Benefits Index (THE WORLD BANK, 2012), ademas de los
aspectos de la legislacion que rigen estos espacios. Desde esta perspectiva,
se eligieron dos territorios importantes con caracteristicas similares, la
ciudad de Florianépolis, en el estado de Santa Catarina, y la ciudad de
Santa Fe, en el estado del mismo nombre, en Argentina. Ambos sufren
los efectos de las lluvias y la falta de planificacion, aunque el segundo ha
avanzado después de una gran inundacion que ocurrid en el pasado.

Por lo tanto, los objetivos de este estudio fueron analizar las funciones
de las areas protegidas o unidades de conservacion, asi como verificar sus
funciones ecoldgicas de una manera mas amplia, a través de su relevancia
para la planificacion urbana en la cosecha de prevencion de desastres y
mantenimiento de ecosistemas. Esto ocurre en medida que estas areas,
segun la defensa hecha aqui mismo, son fundamentales para mantener
la calidad ambiental y las funciones ecoldgicas del medio ambiente,
especialmente en un contexto de cambio climatico que es inexorable. Por
lo tanto, a la luz de los elementos presentados en este articulo, la proteccion
no es algo superfluo, innecesario, sino que es una herramienta esencial para
la planificacion socioambiental y urbana.

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 - n.35 - p.299-339 - Maio/Agosto de 2019 301



GESTION DE TERRITORIOS PRESERVADOS: MAS ALLA DE LA PRESERVACION DE LA NATURALEZA

Lo inédito y original del presente articulo reside en la apertura de un
flanco tedrico-empirico para tratar las unidades de conservacién como
elementos importantes en la prevencion de desastres, puesto que se insertan
como instrumentos de planificacion urbana, tanto dentro como alrededor de
las ciudades, o para el confort térmico, la mejora del drenaje, la proteccion
de las fuentes fluviales que abastecen a los aglomerados urbanos, riberefio
y pescadores, entre otras posibilidades. Asi, el articulo comenzara con una
revision de los supuestos legales y ambientales para las areas preservadas,
y luego se presentaran los casos de Florianopolis y Santa Fe.

1 MATICES JURIDICOS DE LA PRESERVACION DE LA
NATURALEZA

La formacion de areas de conservacion y preservacion conocidas
como Unidades de Conservacion (UC) se considera de suma importancia
en la preservacion de los ecosistemas, proporcionando una busqueda
incesante de conservacion y proteccion del medio ambiente. Segundo
Drummond (1999), La creacion de UCs se ha establecido en el mundo
como la estrategia mas difusa de proteccion de la naturaleza, a través de
la defensa de los recursos naturales. Estas unidades tienen como objetivo
principal de proteger la biodiversidad bajo proteccion especial del Estado.

La politica moderna de la UCs estuvo marcada por la creacion, en
1872, del Parque Nacional de Yellowstone en los Estados Unidos. Desde
finales del siglo XIX, el nimero de parques nacionales se ha multiplicado
en todo el mundo, convirtiéndose asi en el tipo de espacio natural protegido
mas popular y tradicional. Esta iniciativa de los Estados Unidos fue seguida
gradualmente por varios paises, como Canada, Nueva Zelanda, Sudafrica,
Australia, México, Argentina y Chile. Brasil, sin embargo, tardé mas de 60
afios tras Yellowstone para ingresarse en el universo de proteccion de areas
naturales (DEAN, 1996; FRANCO; DRUMMOND, 2009).

En el afio 2000, en Brasil, la Ley nam. 9.985, que sirvid6 como un
marco de sistematizacion para los tipos de Unidades de Conservacion
en Brasil, hasta entonces desprovisto de organicidad y clara proteccion
juridica, proporcionando instrumentos de proteccion ambiental para formar
una red de areas que se puedan ser protegidas para el presente y proximas
generaciones, en una alusion al derecho humano intergeneracional al medio
ambiente, y ciertamente es la politica ambiental mas consistente en Brasil.

Le toco al El Sistema Nacional de Unidades de Conservacion (SNUC)
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proveer a las entidades federales y a la iniciativa privada mecanismos
legales para la creacion y gestion de las UCs. En el caso de la sociedad
civil, le tocd la participacion en la administracion y regulacion del sistema,
permitiendo asi el desarrollo de estrategias conjuntas para los espacios
naturales por conservar, estrechando y potenciando asi, la relaciéon entre
Estado, ciudadano y medio ambiente. Segin el Registro Nacional de
Unidades de Conservacion (CNUC) (BRASIL, 2019), Hasta el afio 2014,
existian 1.113 Unidades de Conservacion en Brasil. La Figura 1 es la
version mas actualizada respecto a las unidades de conservacion en Brasil.
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Figura 1 Mapa de distribucion de unidades de conservacion en Brasil.

Fuente: Brasil (2018)

Respecto a Argentina, las Areas Naturales Protegidas (ANP), seglin
la Administracion de Parques Nacionales (APN) (ARGENTINA, 2019),
En el afio 2018, representaban una red de espacios naturales protegidos,
siendo 39 administrados por el gobierno central, representando casi el
13% del area continental del pais. Ademas, la red bajo administracion
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provincial y municipal tiene 490 areas incluidas en el Sistema Federal de
Areas Protegidas argentino, con 35.6 millones de hectareas. Los parques
provinciales y municipales, asi como las reservas privadas, no dependen de
la APN, siendo disciplinados por la Ley n. 22.351, de 1980.

Entre 1963 y 2003, una gran parte de las areas protegidas de las
provincias fueron creadas sin un marco legal de referencia especifico.
Estas designaciones se hicieron a través de leyes, decretos y resoluciones,
en ausencia de legislacién especifica. En consecuencia, las areas
creadas no tenian objetivos definidos, planes de gestion, solo limitados
a la conservacion de los ambientes y su fauna, asociados con la menor
intervencion antropogénica posible. La Figura 2 representa la version
actualizada de las areas protegidas en Argentina. Es importante decir que,
al igual que Brasil, Argentina es una Federacion y por lo tanto tiene sus
provincias, cuyas poseen autonomia sobre su territorio.

Sintema Federalde Arcas Protegidas ’
¥ Eco-Regiones de ln Argentina

Figura 2 Sistema Federal de Areas Protegidas en Argentina.
Fuente: SIB (2019).
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2 CONCEPTUALIZANDO UNIDADES DE CONSERVACION
2.1 BRASIL

La expansion y el aumento en el nimero de Unidades de Conservacion
a lo largo de los ultimos afios, aunque creadas de manera “desigual y
discontinua, demuestran que la politica de creacion de UCs se ha consolidado,
convirtiéndose en la mas duradera y, posiblemente, la principal politica
nacional de conservacion de la naturaleza” (DRUMMOND; FRANCO;
OLIVEIRA, 2010, p. 351). Sin embargo, el monitoreo del modo como
los recursos naturales son utilizados por las poblaciones “residentes”, y
también por las empresas, dentro y alrededor de estas areas, se constituye
una dificultad en la proteccion de los ecosistemas.

Se entiende que las Unidades de Conservacion son ‘““areas con
caracteristicas naturales de valor relevante, con garantias de proteccion y
mantenidas bajo regimenes de proteccion especiales” (FELDMANN et al.,
1992, p. 144-145); asi como

[...] areas geograficas publicas o privadas (parte del territorio nacional) dotadas de
atributos ambientales que requieren sujecion bajo ley a un régimen legal de interés
publico que implique su relativa inmodificabilidad y uso sostenible, teniendo en
cuenta la conservacion e integridad de las muestras de toda la diversidad de los
ecosistemas, la proteccion del proceso evolutivo de las especies, la conservacion y la
proteccion de los recursos naturales (SAMPAIO, 1993).

Estas definiciones expresan sintéticamente el intento de delimitar
legalmente el alcance de las UCs, enfatizando que la proteccidon de estas
areas esta garantizada en los tres niveles de gobierno, subrayando que
unicamente las areas que tienen un interés publico estan sujetas a este
régimen juridico. Las UCs pueden servir como areas de sustento de las
familias tradicionales como laboratorios de investigacion en vida, y esto
puede estar asociado con la actividad productiva o incluso destinado a una
proteccion completa, que sirve como un gran acervo genético de especies y
proteccion de las fuentes fluviales, cursos de agua y acuiferos.

El crecimiento de las UCs en Brasil ha sido significativo en las
ultimas décadas, desempefiando un papel fundamental para garantizar la
conservacion de la biodiversidad, especialmente en un pais como Brasil,
con un vasto territorio y una inmensa biodiversidad difundida por varios
biomas y ecosistemas, frenando la dilapidacion de patrimonio ambiental.
Sin embargo, existen ataques institucionales y no oficiales que debilitan
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esta politica de proteccién con episodios sucesivos de degradacion,
alteracion y conversion de la biota, para dar paso a actividades productivas
y la construccion de las mas diversas infraestructuras, como condominios,
granjas, caminos, y que puede ir acompafada de licencias ambientales
fragiles, que comprometen las fuentes de agua y causen el sellado del
suelo, solo para nombrar algunos ejemplos Hassler (2005) Ya senalo la
importancia de estas unidades de conservacion como verdaderos bancos
genéticos de recursos naturales para las generaciones futuras, que
constituyen activos ambientales invaluables.

En opinion de Drummond, Franco y Oliveira (2010), la creacion
de UCs en los tultimos 70 afios ha ido en contra de esta tendencia
expansionista e inmediata. Ha sido una estrategia importante contener los
impactos de este patron de ocupacion desenfrenada del territorio y el uso
inadecuado de los recursos naturales. Permite la supervivencia de espacios
en los que los procesos de reproduccion de la biodiversidad y la evolucion
bioldgica pasan sin los choques radicales que resultan de las acciones
humanas (PADUA, 1997). Sin embargo, Henry-Silva (2005) sefiala que
esta politica proteccionista del medio ambiente esta en constante amenaza,
principalmente debido a la falta de inversion publica en este sector, que es
otro elemento para debilitar la politica ambiental nacional.

Ademas del parque nacional, como ya mencionado, han surgido
otras categorias (reservas bioldgicas, refugios de vida silvestre, bosques
nacionales, etc.), con los objetivos mas variados de preservacion,
conservacion y control de la explotacion de los recursos naturales (NASH,
1982).

En Brasil, la primera propuesta registrada de crear parques nacionales
hasta que fue bastante precoz. En 1876, el ingeniero André Rebougas
(1838-1898) reveld una gran premonicion, sugiriendo que los parques
nacionales se creen en dos lugares: uno en la isla Bananal, rio Araguaia, y
otro en Sete Quedas, rio Parana (DEAN, 1996; PADUA, 1997). Muchos
afnos después, se crearon parques nacionales en ambos lugares: el Parque
Nacional Araguaia en 1959 y el Parque Nacional Seven Falls en 1961,
aunque este ultimo fue destruido en 1980, para dar lugar a la presa del lago
de la Central Hidroeléctrica de Itaipu.

Segiin Padua (1997), los primeros parques nacionales brasilefios
surgieron solo en la década de 1930, siendo el primer parque creado en Brasil
con el proposito explicito de proteger la naturaleza de la responsabilidad
estatal: el Parque Estatal de la Ciudad, ahora el Parque de la Capital del
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Estado, creado en 10 de febrero de 1896, por decreto n. 335, en la ciudad
de Sao Paulo.

Durante los ultimos 70 anos, el crecimiento de las Unidades de
Conservacion Federales de Brasil y el area protegida por ellas revela
algunas tendencias notables. Principalmente, el aumento en el ntimero
y en el area de las UCs, que cada década, aunque de manera desigual,
indica y demuestra que la politica de creacion de UCs se ha convertido
en una prominente y se considera posiblemente como la principal politica
nacional de conservacion de naturaleza. Segln la Ley n. 9.985/2000, los
estados, el Distrito Federal y los municipios también pueden crear UC
en sus territorios, ya que la politica de proteccion ambiental también
es su responsabilidad, de acuerdo con la Constitucion Federal de 1988.
La gestion de estos espacios es el gran problema y, segiin Santana et al.
(2016), a pesar de eso, su existencia ya es un gran avance en la proteccion
del medio ambiente, ya que existen reglas y un marco legal para cubrir
posibles abusos.

2.2 Conceptualizando las areas naturales protegidas en Argentina

En el contexto argentino, la Comision de Parques Nacionales y
Areas Protegidas conceptualiza estos territorios de la siguiente manera:
“Un éarea de tierra y/o mar especialmente dedicada a la proteccion y
mantenimiento de la diversidad biologica, y de los recursos naturales y
culturales asociados, y gestionados a través de medios legales u otros
medios eficaces” (ALFONSION; ALBERTO, 2016). Es decir, un area de
tierra y/o mar dedicada especificamente a la proteccion y el mantenimiento
de la diversidad biologica, los recursos naturales y culturales asociados y
se gestiona por medios legales u otros medios efectivos.

De acuerdo con la recomendaciéon de esta organizacion, todas las
categorias de administracion deben ser consistentes con esta definicion. Si
bien estas unidades cumplen con las pautas generales contenidas en esta
definicion, en la practica, los propdsitos especificos para los cuales se crean
los espacios protegidos son diversos. La Ley de la Provincia de Santa Fe
n. 12,175, del 30 de octubre de 2003, Argentina, en su articulo 3°, define
Areas Naturales Protegidas:

Todo ambiente o territorio que, manteniendo su aspecto original sin alteraciones

importantes provocadas por la actividad humana, esté sujeta a un manejo especial

legalmente establecido y destinado a cumplir objetivos de conservacion, proteccion
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y/o preservacion de su flora, fauna, paisaje y demas componentes bidticos y abidticos
de sus ecosistemas (SANTA FE, 2003).

El sistema juridico argentino defiende la posibilidad de establecer un
modelo basado en una matriz de sostenibilidad, asi como la posibilidad
de una proteccion total, asi como el caso brasilefio. También se entiende
que la institucion de areas naturales protegidas constituye una herramienta
importante para la conservacion de biomas, ecosistemas y especies de
fauna y flora, En particular, por la clara delimitacion de sus limites y
por la regulaciéon del uso y ocupacion del territorio de acuerdo con las
caracteristicas socioambientales locales y objetivos de gestion y definido
de acuerdo al nivel de proteccion deseado para cada area (MEDEIROS,
2006; MILANO, 2001; RODRIGUES, 2005). Estas areas se vuelven
estratégicas porque tienen una vision protectora de la riqueza genética, y
especialmente de los minerales, que estan bajo la presion del capital.

3 PROTECCION A LA NATURALEZA EN BRASIL Y ARGENTINA
3.1 El Sistema Nacional de Unidades de Conservacion (SNUC)

Sobre todo, desde la década de 1980, la evolucion de las politicas
ambientales brasilenas y la legislacion especifica para la proteccion
ambiental se hace clara. En la Tabla 1 identifica ejemplos expresivos

de legislacion ambiental federal, especialmente el Sistema Nacional de
Unidades de Conservacion (SNUC).

Tabla 1 Instrumentos legales

Instrumento legal Fecha Resumen

Leyn. 4.771 15/09/65 Instituye el Nuevo Codigo Forestal Brasilefo.

Leyn. 5. 197 03/01/67 Ley de proteccion de la fauna.

Ley n. 6.938 31/08/81 Prevé sobre la Politica Nacional de Medio Ambiente.

Ley n. 7.347 24/07/85 Disciplinar la accion civil publica de responsabilidad por los
dafios causados al Medio Ambiente.

Constitucion Federal 05/10/88 Aborda la proteccion del Medio Ambiente en el Articulo 225,
capitulo VL.

Decreto n. 750 10/02/93 Se ocupa del corte, la explotacion y la supresion de la

vegetacion primaria o en las etapas avanzadas y medias de
regeneracion del Bosque Atlantico.

Decreto n. 1.922 05/06/96 Prevé sobre el reconocimiento de las Reservas Privadas de
Patrimonio Natural.

Ley n. 9.605 12/02/98 Ley de Delitos Ambientales, respecto a los delitos y penas.
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Ley n. 9.985 18/07/00 Establece el Sistema Nacional de Unidad de Conservacion de
la Naturaleza (SNUC)

Decreto n. 4.340 22/08/02 Regula la SNUC

Decreto n. 5.758 13/04/06 Establece el Plan Estratégico Nacional de Areas Protegidas.

Decreto n. 5.758 13/04/06 Establece el Plan Estratégico Nacional de Areas Protegidas.

El SNUC sugiere que los estados y los municipios también creen
sus sistemas de areas protegidas y, por lo tanto, contribuyan al logro de
los objetivos y metas relacionados con la proteccion de la biodiversidad.
El Estado garantiza la proteccion de estas areas, reforzando su caracter
publico, es decir, areas que demuestran relevancia social, cultural y
econdmica. Por lo tanto, para que un area sea reconocida como una unidad
de conservacion, debe cumplir con requisitos tales como: relevancia de la
naturaleza; oficialismo y objetivo conservacionista. Por lo tanto, el objetivo
especifico de la Ley SNUC era establecer criterios y para la creacion,
implementacion y gestion de UCs.

Se hace importante sefialar el modelo de gestion de estas unidades,
que es fundamental para el desarrollo de la proteccion de estas areas. Saber
quién es el instituto del area, o mas bien, el creador es importante para
comprender como se desarrollara la gestion del area, por lo tanto, la gestion
de los bienes ambientales. Desde abril de 2007, la gestion de estas areas
protegidas en Brasil ha sido realizada por el Instituto Chico Mendes para
la Conservacion de la Biodiversidad (ICMBio), y ya no por el Instituto
Brasilefio de Medio Ambiente y Recursos Naturales (IBAMA).

En Brasil, las Unidades de Conservacion se dividen en dos grupos:

1. Las Unidades de Proteccion Integral, que tienen como objetivo
preservar la naturaleza en areas con poca o ninguna acciéon humana,
donde el uso directo de los recursos naturales no esta permitido, este
grupo incluye cinco categorias: Estacion Ecologica (ESEC); Reserva
Biologica (REBIO); El Parque Nacional (PARNA), cuando es creado
por el estado o municipio, se denomina Parque Estatal o Parque Natural
Municipal; Monumento Natural (MN) y Refugio de Vida Silvestre
(RVS).

2. Las Unidades de Uso Sostenible, que asocian la conservacion de la
naturaleza con el “uso controlado” de los recursos naturales que
incluyen siete categorias: Areas de Proteccion Ambiental (EPA); Area
de Interés Ecologico Relevante (ARIE); Bosque Nacional (FLONA),
(cuando se crea por estado o municipio se llama Bosque Estatal o
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Municipal); Reserva Extractiva (RESEX); Reserva de Desarrollo
Sostenible (RDS); Reserva de Fauna (REFAU) y Reserva Privada de
Patrimonio Natural (RPPN). Las tablas 2 y 3 muestran por separado el

proposito de cada categoria.

Tabla 2 Unidades de Proteccion Integral

Categoria

Objetivos

Estacion ecolégica (ESEC)

Prioriza la preservacion de la naturaleza y apoya la investigacion
cientifica con la autorizacion del 6rgano competente, y no se
permiten visitas.

Reserva biolégica (REBIO)

Preservacion integral de la biota y otros atributos naturales
dentro de sus limites, sin interferencia humana directa ni
cambios ambientales, excepto las medidas de recuperacion de
sus ecosistemas alterados y las acciones de manejo necesarias
para restaurar y preservar el equilibrio natural, la diversidad
bioldgica y los procesos ecologicos naturales.

Parque Nacional (PARNA), Parque
Estatal o Parque Natural Municipal

Preservacion de ecosistemas naturales de gran importancia
ecologica y belleza escénica, posibilitando la realizacion de
investigaciones cientificas y el desarrollo de actividades de
educacion e interpretacion ambiental, de recreacion en contacto
con la naturaleza y del turismo ecologico.

Monumento Natural (MN)

Preservar raros parajes naturales, Gnicos o de gran belleza
escénica.

Refugio de Vida Silvestre (RVS)

Proteger ambientes naturales donde se aseguren las condiciones
para la existencia o reproduccion de especies o comunidades de
la flora local y de la fauna residente o migratoria.

Fuente: basado en Brasil (2000).

Tabla 3 Unidades de uso sostenible

Categoria

Objetivos

Area de Proteccion Ambiental (APA)

Proteger la diversidad biologica, disciplinar el proceso de
ocupacion y asegurar la sostenibilidad del uso de los recursos
naturales.

Area de Interés Ecologico Relevante
(ARIE)

Mantenga los ecosistemas naturales de importancia regional o
local y regule el uso permisible de estas areas, para alinearlos
con los objetivos de conservacion de la naturaleza.

Bosque Nacional (FLONA), Bosque
Estatal o Municipal

Uso multiple sostenible de los recursos forestales e
investigacion cientifica, con énfasis en métodos para la
explotacion sostenible de bosques nativos.
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Reserva Extractiva (RESEX) Proteger los medios de vida y la cultura de las poblaciones
extractivas tradicionales y garantizar el uso sostenible de los
recursos naturales de la unidad.

Reserva de Desarrollo Sostenible

(RDS) Preservar la naturaleza y al mismo tiempo garantizar las

condiciones y los medios necesarios para la reproduccion y
mejora de las formas y la calidad de vida y la explotacion
de los recursos naturales de las poblaciones tradicionales,
asi como valorar, conservar y mejorar el conocimiento y
las técnicas de gestion ambiental desarrolladas por estas
poblaciones.

Reserva de Fauna (REFAU . . . .
( ) Mantener poblaciones animales de especies nativas, terrestres

o acudticas, residentes o migratorias, adecuadas para estudios
técnico-cientificos sobre la gestion econémica sostenible de los
recursos de la fauna.

Reserva Privada del Patrimonio
Natural (RPPN)

Fuente: basado en Brasil (2000).

Conservando la diversidad biologica.

Es fundamental planificar cuidadosamente la modalidad de UC que
se implementaria mejor, de acuerdo con el propoésito para el cual se desea
establecer un area protegida, y esto dependera de la decision de un modelo
mas rigido o de un modelo mas flexible, que es coaduna con la vision
ordinaria del desarrollo sostenible, incluidos los servicios ambientales y la
proteccidn ante desastres.

No es posible establecer un area preservada solo instituyendo, debe
ser el fruto de propdsitos especificos, como la conservacion de cursos de
agua, manantiales, en resumen, estos territorios deben estar contenidos en
la planificacion ambiental del pais. Para ello, es fundamental utilizar los
planes de gestion y otros planes que deben ser formulados y aplicados
de manera sistémica por los actores involucrados en la proteccion,
estableciendo el rol de cada uno, lo que puede y no puede hacer en el area
protegida.

La Figura 1 revela que la mayoria de las UCs en Brasil, especialmente
aquellas con la mayor extension, estan ubicadas en la Region Norte, en
forma de uso sostenible, es decir, cuyo régimen juridico es mas flexible. Esto
se puede ver en el resto de Brasil, donde la mayor parte de las modalidades
de las UCs son Areas de Proteccion Ambiental (APA), cuyos territorios
pueden ser ocupados, no obstante, deben estar protegidos por acuerdo
entre las partes interesadas. Segun Miara (2011, p. 56), la planificacion es
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un tema complejo que requiere un grado de detalle para la creacion de una
UcC:

[...] Para la planificacion y gestion de una UC, siempre se deben considerar los
sistemas hidrograficos para la toma de decisiones. A partir del proceso de delimitacion
de la unidad, que mas tarde influira en todo el proceso de gestion, la definicion de la
unidad de zonificacion y la definicion de su zona de amortiguamiento debe considerar

a la cuenca hidrografica como la unidad primaria de analisis y planificacion espacial.

Ademas de los requisitos juridicos previstos en el SNUC, se cree que
la etapa de planificacion es la principal, especialmente al considerar los
criterios para la implementacion de una UC, entre los cuales la hidrografia
es fundamental y, como lo atestigua Miara (2011), es importante mapear
las fuentes, el drenaje del terreno, utilizando como referencia la unidad de
manejo clasificada como una cuenca fluvial.

3.2 Legislacion argentina sobre las dreas naturales protegidas

En la federacion argentina, de acuerdo con la Constitucion de 1994, los
recursos naturales pertenecen a cada una de sus 23 (veintitrés) provincias,
con competencia para legislar sobre el tema, que incluye areas protegidas, a
diferencia del modelo brasilefio, que establece competencia en el desarrollo
de normas, por ejemplo. No existe un marco regulatorio nacional tan
completo como el Sistema Nacional de Unidades de Conservacion (SNUC)
de Brasil. Por lo tanto, cada provincia tiene sus propias responsabilidades
en esta area, que incluye Areas Naturales Protegidas (ANP), y la mayoria
de ellas tienen su propia ley, lo que, al parecer, hace que el modelo sea mas
complejo para la gestion de bienes ambientales protegidos.

Las excepciones son las Areas Naturales Protegidas Nacionales,
reguladas por la Ley Nacional n. 22.351/1980 de Parques Nacionales,
Monumentos Naturales y Reservas Nacionales. Estas areas tuvieron su
origen en los antiguos territorios nacionales, las leyes provinciales se
otorgaron a favor del Estado nacional que se formé a mediados del siglo
pasado (como en la Patagonia). Posteriormente, por ley del Congreso de
la Nacion, se creo el parque nacional, la reserva nacional o el monumento
natural, cuya regulacion estd constituida por dicha ley. La Tabla 4
proporciona definiciones de Areas Naturales Protegidas en Argentina de
acuerdo con Ley n. 22.351/1980.
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Tabla 4 Definicion de areas naturales protegidas de argentina

Areas naturales
protegidas

Definicion

Objetivos

Reserva Natural Estricta
o Reserva Cientifica

Son areas naturales estrictas

con ecosistemas acuaticos o
terrestres, elementos y/o especies
de flora y fauna de importancia
cientifica provincial. Estas areas
seran perpetuas.

Desarrollar todos los procesos

sin interferencia humana directa,
incluso cuando hay fenémenos de
cambios naturales, como incendios
espontaneos, invasion de plagas,
entre otros. Excepcionalmente, la
Autoridad de Aplicacion determinara
la necesidad de intervencion cuando
los estudios técnicos lo aconsejen.

Parques Provinciales

Los parques provinciales son
ecosistemas con representatividad
biogeografica, poco alterados por
la actividad u ocupacion humana,
que contienen especies de flora

y fauna, sitios geomorfologicos
y/o paisajes de interés cientifico,
educativo y recreativo.

Apuntando a pocos cambios naturales
en los ecosistemas. Fomentando

el interés cientifico, educativo y
recreativo.

Monumentos Naturales

Se trata de sitios biologicos,
ambientales, naturales,
arqueologicos y paleontoldgicos
de importancia cientifica, estética
o cultural relevante y tnica, a los
que se les otorga una proteccion
absoluta.

Asegurar el principio de la
intangibilidad absoluta. Llevar a cabo
actividades, talleres, investigaciones
cientificas permitidas por la Autoridad
de Ejecucion en relacion con los
objetivos de conservacion establecidos
para el caso.

Reserva Natural
Manejada

Estas son areas destinadas

a preservar sitios o habitats
especificos indispensables

para mantener la existencia

de poblaciones de especies de
importancia para la conservacion
o el uso sostenible de grupos
locales.

Busque y aplique tipos de
manipulacion ambiental para crear
las mejores condiciones de vida

de la especie o la comunidad de
conservacion, siempre que sea
posible, respetando los elementos de
los ecosistemas privilegiados en los
objetivos de creacion de reservas.

Paisaje Protegido

Los paisajes protegidos

son entornos naturales o
seminaturales, con valores
culturales que vale la pena
conservar en su condicion
tradicional o actual, siempre que
no sean puramente urbanos.

Implementar y tomar las medidas
necesarias para mantener la calidad del
paisaje a través de practicas de manejo
apropiadas.

Reservas Naturales
Culturales

Las reservas naturales

culturales son areas habitadas
por sociedades tradicionales
interesadas en preservar sus
propios patrones culturales y
cuya relacion armoniosa con el
medio ambiente es necesaria para
asegurar; asi como aquellos que
presentan valores antropologicos
y/o historicos, con fines
cientificos o educativos.

Preservar sus propios patrones
culturales y mantener una relacion
armoniosa con el medio ambiente.
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Reservas Privadas de Son aquellos que presentan algiin | Preservar el equilibrio de sus

usos multiples grado de transformacion en su ambientes, mediante el uso regulado
condicion natural, manteniendo de sus recursos naturales, respetando
un sistema ecologico en un sus caracteristicas, status ecologico,
equilibrio dinamico. En estas la particularidad de la vida silvestre y
reservas, puede haber actividad el potencial de sus fuentes productivas.
productiva.

Reservas Hidricas — Estas son areas que tienen Las reservas naturales tendran

Humedales cuencas de agua o depdsitos como objetivo preservar las mejores
de agua, insertado en entornos condiciones de sus caracteristicas
salvajes que califican su naturales mas importantes.
importancia ecoldgica y especial
de turismo y/o ser declarado
como tal

Fuente: basada en la ley. n. 22.351.

A partir de esta sistematizacion de definiciones y objetivos, se puede
observar que la Ley num. 22,351 de 1980 no establece criterios, modalidades
o poderes para una interaccion o colaboraciéon con los organismos
provinciales competentes en el tema, Ademas de la posibilidad de firmar
acuerdos. Segin Beccaceci (1992), a lo largo de los afos, los criterios
y posibilidades para la creacién de Areas Naturales Protegidas(ANPs)
en Argentina ha sido evaluada en base a cambios en la evolucion de los
conceptos de conservacion y proteccion, teniendo en cuenta también el
territorio y sus peculiaridades como fauna, flora, suelo, manejo, etc.

Tanto en Brasil como en Argentina, la gestion territorial integrada
es necesaria. Esto se ve reforzado por el hecho de que hay cambios
ambientales considerables en el futuro del planeta, lo que aumenta la
necesidad de pensar en una gestion territorial basada en una racionalidad
ambiental, para pensar lo urbano en armonia con todo el medio ambiente
que lo rodea, mezclando la naturaleza y el concreto, pensar en las areas de
drenaje, preservar las fuentes de agua, desocupar las areas de preservacion
permanente, orillas de los rios, colinas, en resumen, incluso si uno tiene
la posibilidad de eventos extremos, como las lluvias y los huracanes,
la planificacion se vuelve esencial para salvar vidas. Como sostienen
Sulaiman y Aledo (2016), es esencial pensar en la gestion de riesgos, y esta
gestion debe ser integrada e integral, es decir, no debe haber separacion
entre la naturaleza y la planificacion urbana, por ejemplo.

Porlo tanto, segiin Carvalho (2015a), En el caso de Brasil, es imperativo
reforzar que, en términos de gestion territorial, el instrumento fundador es
el plan maestro, que regulara, a nivel municipal, el uso y la ocupacion de la
tierra, de acuerdo con las Politicas Ambientales Nacionales, el La Politica
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Nacional de Saneamiento y la Politica Nacional de Recursos Hidricos, solo
para ilustrar. Asi puntiaa Carvalho (2015a, p. 45):

Debido al hecho de que las inundaciones y los deslizamientos de tierra son los eventos
mas frecuentes y catastroficos, en Brasil existe la percepcion de que el tratamiento
de estos desastres puede abordarse mejor mediante estrategias de manejo del suelo

como los Planes Maestros, de la legislacion de naturaleza orgéanica.

Sin embargo, es importante subrayar que la literatura trata las areas
protegidas solo como proteccion del medio ambiente, como un banco
genético, mientras que el presente articulo avanza en un analisis que prevé
un nuevo contexto de crisis que resulta, en gran medida, de la accion
humana, cuyas areas protegidas serviran como parte de la planificacion de
desastres urbanos, ya sea en o alrededor de ciudades o incluso dentro de
ciudades.

4 EL CASO DE LA SANTA FE

Segun el Instituto Provincial de Estadistica y Censos, la provincia de
Santa Fe se ubica en el centro de la Republica Argentina, con una area de
132.638 Km?, que se divide en 19 departamentos (los departamentos tienen
una funcién estadistica, electoral y organizativa de organismos a nivel
provincial, a ejemplo de la policia) y tiene una poblacion de 3.200.736
habitantes (Censo de 2010), que lo pone en tercer lugar en términos de
numero de habitantes en el pais, después de Buenos Aires y Cérdoba. Santa
Fe es una de las primeras ciudades fundadas del pais y alberga una rica
diversidad cultural que se refleja en edificios, museos, iglesias y casas.

En la capital provincial, hay un conjunto de instituciones cientificas
y universitarias que permiten definirla como un polo de produccion
de conocimiento e investigacion. Ademas, la existencia de cadenas de
valor, numerosos servicios y una creciente oferta de turismo marca esta
region. Segun el sistema de informacion sobre la biodiversidad, en esta
region se reconocen dos zonas ambientales: la zona occidental, la zona
mas mediterranea y la zona oriental, caracterizada por un medio ambiente
lleno de islas y arroyos en permanente cambio, que alberga una gran muy
variada cantidad de flora y fauna.

Ademas, el contexto ambiental representa uno de los principales
aspectos de laregion, con un fuerte vinculo entre el territorio, los ciudadanos
y la forma de desarrollar iniciativas y actividades en relacion con su medio
ambiente. La provincia tiene una planificacion territorial que, debido a
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las amenazas histdricas de las inundaciones, se establecidé para mejorar
las medidas de proteccion. Estas acciones se desarrollan considerando los
espacios de participacion, en los que todos los actores involucrados en el
tema establecen consenso.

La Reserva Ecologica Costanera Esta Ciudad Universitaria, Ciudad
de Santa Fe, fue creada en abril de 1988, en tierras de propiedad federal
pertenecientes a la Universidad Nacional del Litoral (UNL), con el
proposito de preservar una muestra representativa del valle del rio Parana,
cerca del entorno urbano de la ciudad de Santa Fe. Esta reserva se encuentra
entre UNL y la Fundacion Habitat y Desarrollo (Acuerdo Estratégico de la
Universidad Nacional del Costeiro, Consejo de Resolucion No. 672/1998),
que es responsable de la administracion y financiamiento de mantenimiento.

El espacio donde se ubica la Reserva Ecologica Costanera. Esta Ciudad
Universitaria fue cedida por el municipio de Santa Fe en noviembre de
1963, para la construccion de la ciudad universitaria. A partir de esto, se
completd parcialmente lo que se conocié como “Parque El Pozo”, y solo
en junio de 1964, la Universidad Nacional del Litoral asumid la propiedad
de 43 hectareas. En 1973 se registro el terreno, ya que se asignaron 20 mil
m? cuadrados para la construccion de lo que hoy se llama Costanera Este.

Esta ubicado en el area de “El Pozo”, al norte de la ciudad
universitaria, junto al llamado “edificio UNL-ATE”. La entrada principal
al area protegida se encuentra en la avenida Costanera Este de la ciudad.
Es muy facil acceder por diferentes medios, incluidas algunas lineas de
transporte urbano. El area protegida es un espacio concavo y relativamente
isodiamétrico que tiene un borde perimetral discontinuo y, dentro de él,
algunas areas aisladas. En su zona central, como es habitual en este tipo
de ambiente insular, existe una laguna de aguas semipermanentes. Es
una region de preservacion urbana extremadamente importante para los
ecosistemas locales, principalmente porque ayuda a promover el equilibrio
entre el suelo y el agua, junto al Rio de la Plata y con las lagunas constituye
un sistema ecoldgico que ayuda a preservar las orillas y vida en la ciudad.

En la Figura 3, en la segunda parte a la derecha, se puede ver el
camino recorrido por el rio Salado en el desastre de 2003, con una gran
inundacién que dejo a miles de personas sin hogar, agravada por la falta
de planificacion urbana y ambiental (BELTRAMINO, FILIPPON, 2017).
La figura 4 refuerza la complejidad de la planificacion urbana en Santa Fe.
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Figura 3 Vista satelital de la ciudad de Santa Fe y la unidad de conservacion.

Fuente: Adaptado de la NASA (2004).
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Figura 4 Foto aérea de Santa Fe, Argentina.

Fuente: Gobierno de la ciudad de Santa Fe (2013).

El area protegida incluye especies como el ceibo (Erythrina
crista-galli), sauce criollo (Salix humboldtiana), curupi (Sapium
haematospermum) y aliso de rio (Tessaria integrifolia), Formando bosques
que pertenecen al distrito fitogeografico de las selvas de Espinero, una
provincia fitogeografica de Parana, con especies que descienden a través
de las galerias selvaticas que bordean el rio Parana. La Reserva Ecologica
Costanera Este es la tnica reserva en la provincia de Santa Fe, desde su
creacion hasta nuestros dias. La Tabla 5 muestra un resumen de la estructura
de gestion de esta unidad de conservacion.

Tabla 5 Estructura fisica y 6rganos competentes de la reserva ecologica.

en el ambiente. Cuenta
con un pequefio museo
de exposiciones

sobre la historia de

la reserva. Bancos y
mesas repartidos por
toda la Reserva para
dar alojamiento a los
visitantes, estan hechos
de materiales reciclados
y protegen el espacio
ambiental de cualquier
dafio.

Area natural Estructura fisica organos Posesion y Plan de
preservada responsables dominio manejo
Reserva Tiene una estructura Universidad Publico Posee
Ecologica fisica, dando soporte Nacional del privado
Costa Este a empleados, Litoral
colaboradores y Fundacion
voluntarios que se habitat y
encuentran diariamente | Desarrollo

Fuente: Elaboracion propia (2017).
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Los estudios ya realizados (MOREA, 2014) apuntan a una deficiencia
generalizada en el manejo de estas dreas preservadas en Argentina, que
carecen de apoyo financiero, estructuras bdsicas y supervision, y su
efectividad que, muchas veces, dependera del lugar donde se instalen.
Ademas, parece relevante también analizar si la proteccion ha sido eficiente
(ETCHEPARE et al., 2017), Verificando el objetivo u objetivos propuestos
por el area y si se estan cumpliendo en términos de preservacion de especies
animales y vegetales, terrestres, marinas, lacustres, en los rios, asi como en
relacion con los nacientes de los rios, las aguas superficiales y acuiferos.

Este proceso en Santa Fe indica la necesidad de pensar en modelos
de ciudades resilientes (ONU, 2012), incluida la planificacion integrada
con proteccion ambiental, cuya politica principal son las areas protegidas.
La proteccion de los ecosistemas, incluida, es uno de los pasos para la
prevencion de desastres establecidos por la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU, 2012). Coutinho (2014, p. 7) sefiala, de manera precisa, la
importancia de fortalecer las politicas que se puedan agregar en la propuesta
de ciudades que resisten los impactos de los cambios ambientales:

Para prevenir la ocurrencia de desastres, la accion gubernamental es necesaria, a través
de medidas que permitan la inclusion social, la educacion, la seguridad, el estimulo de
la participacién comunitaria, la construccion de viviendas adecuadas y areas alejadas
de los riesgos, Ademas de las politicas publicas que estimulan el fortalecimiento de
las capacidades locales para enfrentar los problemas relacionandolo con desastres,

creando comunidades resilientes.

Esto corrobora la idea de que los desastres no son tan naturales.
Puede haber puntos de inflexion, como en el caso del cambio climatico,
sin embargo, se cree que las acciones y omisiones de la gestion publica
son responsables por gran parte de los efectos de estos eventos extremos.
Carvalho (2015b) indica que la proteccioén del ecosistema no se limita a
la proteccion a los seres vivos frente a acciones humanas mas inmediatas,
como la quema, la caza o la deforestacion, sino que puede servir como una
prevencion de los riesgos de desastres que son inminentes para toda forma
de vida. Asi, corrobora el estudio de Partnership for Environment and
Disaster Risk Reduction (PEDRR, 2010), afirmando que los ecosistemas
(como los humedales, los bosques y los sistemas costeros) pueden reducir
la exposicion fisica a los peligros naturales al actuar como barreras
protectoras naturales o como amortiguadores que mitigan los impactos.

Por lo tanto, la insercion del riesgo en la planificacion territorial es
indispensable. El Gobierno Nacional de Argentina lanz6 en 2018 un Plan
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Nacional para la Ruccion del Riesgo de Desastres (PNRRD, 2018), que
deja claro en el texto que la planificacion para la prevencion de riesgos
incluye la proteccion a los ecosistemas, comenzando con la integracion
territorial. Baas et al (2009), en un documento de la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), se propuso
una hoja de ruta metodoldgica para evaluar el progreso en la prevencion
de riesgos en varios paises, con la proteccion de la naturaleza y los bienes
ambientales como factores clave para prevenir y/o reducir los riesgos y
sus consecuencias. El PNUD (2014) ya planteaba que la destruccion de
la naturaleza es potenciadora, asi como una de las causas de los desastres.

Por lo tanto, el caso de Santa Fe es emblemadtico, ya que hubo una
reorientacion de la gestion territorial en el sentido de agregar proteccion
ambiental a la planificacion urbana. La ciudad de Santa Fe cred un Sistema
Municipal de Areas Conservadas, a través de la Ley n. 12,025/2013, cuyo
objetivo era establecer espacios publicos que aumentaran el area verde de
la ciudad y ayudan en el almacenamiento de agua y en la reduccion de la
posibilidad de inundaciones (GOBIERNO DE LA CIUDAD DE SANTA
FE, 2013). El Sistema de Areas Naturales Protegidas, establecido en la
mencionada ley, se considera como:

Art. 2. A los efectos de la presente se considera Area Natural Protegida a todo
ambiente o territorio sobre los que, por razones cientificas, econdmicas, historicas,
patrimoniales, culturales, ambientales o de seguridad para la comunidad se considere
necesario aplicar acciones tendientes a preservar el sistema natural y estén orientadas
a mejorar la calidad de vida humana y por lo tanto estaran sujetas a un manejo
legal especial que debera establecer el Departamento Ejecutivo Municipal. Dicho
manejo necesariamente debe contemplar las preexistencias sociales que impliquen
procesos identitarios sobre los territorios, incorporandolos en las politicas estatales
de proteccion propuestas.

El diploma legal municipal que dio forma al sistema de proteccion
ambiental local en Santa Fe establece que el objetivo esencial es mejorar la
calidad de vida de la poblacion. Ademas, en el dispositivo del art. 3 de la
misma ley, la prevencion de riesgos y la gestion territorial ya se mencionan
como objetivos de esta politica.

Art. 3 [...] d) Prevenir situaciones de riesgo que involucren a poblaciones
garantizando el respeto hacia la identidad e historia de los barrios que queden
involucrados en la presente Ordenanza; [...] e) Definir herramientas de planificacion
participativa ciudadana para la gestion del territorio que garanticen la sostenibilidad
de las propuestas y definan prioridades en la toma de decisiones. [...]
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Sin embargo, es posible percibir quejas en la Provincia de Santa Fe
para indicar que las inundaciones recurrentes fueron causadas por el fuerte
proceso de reemplazo de bosques por la siembra de soja en grandes espacios
(CASTRO, 2016). De ahi la necesidad de una politica de proteccion
ambiental solida y estratégica en el sentido de prevencion contra desastres,
no siendo un objetivo proteccionista, sino en la busqueda de supervivencia.

Lara (2004/2005), al investigar las causas de las constantes
inundaciones de la region de Santa Fe, sefiala como principales causas el
abandono de la gestion publica, asi como el modelo de desarrollo adoptado.
De hecho, a menudo hay una falta de claridad en la planificacion publica,
de la estrecha interconexion entre el desarrollo y los desastres, lo que puede
generar planes locales, regionales y nacionales que no abordan el problema
de manera multilateral.

5 EL CASO DE FLORIANOPOLIS

La ciudad de Florianopolis, capital de Santa Catarina, es un caso
importante para pensar acerca de la administracion de las unidades de
conservacion en el pais y sus funciones mas alla de la proteccion de la
naturaleza, ya que es una ciudad turistica, un gran centro urbano atascado
entre rios y mar, con diversas formaciones rocosas y por tener grandes
posibilidades de desastres que pueden potenciarse a partir de la inminente
realidad de los cambios climdticos.

Al igual que en Santa Fe, existe una necesidad intrinseca de mayor
proteccion, dada la alta urbanizacion y la existencia de rios y lagos que
refuerzan la necesidad de atencion especial respecto a las inundaciones
y desbordamiento en la region. Es evidente que la conservacion de las
tierras con vegetacion y todo un sistema de ecosistemas interconectados
fortalece la proteccion de la naturaleza y protege, como una especie de
“bolsillo de seguridad”, contra las erosiones ¢ inundaciones en los centros
urbanos, especialmente en aquellos donde estan presentes las poblaciones
mas vulnerables. Figura 5 muestra la vista norte y sur de la isla de Santa
Catarina, donde se encuentra Florianopolis. Es posible visualizar la
complejidad de la planificacion y la proteccion ambiental necesaria.
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Figura 5 Isla de Florianopolis.
Fuente: coleccion personal.

Se argumenta que las unidades de conservacion y la preservacion
de areas estratégicas, como en Santa Fe y Florianopolis, proporcionan
mucho mas que la proteccion ambiental®, Proporcionan seguridad hidrica,
ecologica y urbana, es decir, hay un sistema de proteccion y prevencion en
la planificacion urbana que puede adoptarse con soluciones de la propia
naturaleza. La implantacion de los centros urbanos debe someterse a la
deteccion de una amplia planificacion urbana y socioambiental, para evitar
desastres. La Figura 6 muestra el conjunto de unidades de conservacion
presentes a lo largo de la isla que cubre una gran parte de la ciudad de
Florianopolis.

Es importante superponer este mapa de las unidades de conservacion
de la isla en relacion con el mapeo de areas susceptibles a desastres, ya
supervisado por las autoridades. La Figura 7 puede ayudar a este respecto.

LaFigura 7 combina dos versiones proporcionadas por el Ayuntamiento
y demuestra, a la izquierda, areas de riesgo en términos de inundaciones y
deslizamientos de tierra, y a la derecha, nuevas areas de riesgo de la region.
Esto forma parte de la planificacion urbana de manera irrevocable, ya que
es necesario predecir la posibilidad de desastres, asi como orientar el uso y
la ocupacion de la tierra de manera ordenada.

Por lo tanto, con la visualizacién de estos mapas superpuestos, es
posible comprender la relevancia de la proteccion ambiental en las areas
que presentan riesgos, y el proceso de urbanizaciéon en Brasil no ayuda a
evitar desastres como deslizamientos de tierra, inundaciones, dependiendo
de varias variables socioecondémicas y ambientales, como ejemplo del
grado de impermeabilizacién del suelo, que estd aumentando en los
centros urbanos, la ausencia de un sistema de drenaje eficiente, ademas de

3 Es importante entender que esta expresion es mas amplia de lo que parece, que abarca la planificacion
urbana.
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Figura 6 Unidades de Conservacion de la Isla de Florianopolis.

Fuente: Florianopolis (2019).
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Figura 7 Mapa de desastres de Florianopolis Insular.
Fuente: Florianopolis (2019).

la ocupacion irregular del suelo con las construcciones en las laderas de
colinas, que son elementos que ayudan mucho en la ocurrencia de estos
hechos.

La proteccion contra desastres, la formacion de areas que pueden
usarse como grandes territorios inundados que garantizan la proteccion de
las personas, ya sea en el entorno rural o urbano, es una medida clave para
el proceso de prevencion de desastres. Sin embargo, la ley n. 9.985/2000,
que establecié el Sistema Nacional de Unidades de Conservacion, esta
incompleto y la prevencion de desastres no es uno de los objetivos de estas
areas.

Aun con esta ausencia en el texto legal, es importante, como una accion
de planificacion urbana, establecer una escala de proteccion de ciertas
areas de riesgo a lo largo del territorio de la isla, en funcion de los tipos de
unidades de conservacion ya establecidas por la ley, evitando la Ocupacion
irregular con edificios, ya sean residenciales, comerciales o industriales. Es
necesario crear areas de proteccion basadas en la planificacion integrada,
de hecho y de derecho, es decir, no es suficiente para crear la obligacion,
pero es necesario implementar y monitorear.

El Plan Maestro Municipal (CARVALHO, 2015a; 2015b), obligatorio
para aquellos con mas de 20 mil habitantes, debe incluir en su alcance
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variables ambientales en armonia con el uso y ocupacion de la tierra,
observar el régimen legal otorgado por ley a estas areas y crear, a través
de leyes municipales, otras areas protegidas. Es importante destacar
la necesidad de un conocimiento profundo del territorio, que puede ser
ayudado por el mapeo de este territorio.

La planificacion de desastres debe incluir un andlisis sistémico de
factores relevantes como el saneamiento, incluido el acceso al agua, el
agotamiento tratado, el drenaje y la eliminacidn correcta de los desechos,
un programa para controlar el sellado del suelo, la preservacion de
manantiales, el control estricto de la ocupacion de las laderas, por lo tanto,
la mirada hay que ser integrada y sistémica.

El Plan Maestro de la ciudad de Florianopolis, creado por la Ley Com-
plementaria n. 482/2014, ya tiene como objetivo imprimir este enfoque
integrado y sistémico para la planificacion urbana, que incluye, entre otras
cosas, la preservacion de la =
naturaleza (suelo, aire, agua,
vegetacion y fauna), edificios
en general, turismo, ocupacion
de caracter rural, la preserva-
cion de las fuentes de agua, in-
cluidas las subterraneas, con la
prevencion de desastres como
la contaminacion, inundacio-
nes, deslizamientos de tierra,
entre otros (FLORIANOPO-
LIS, 2014a). La Figura 8 pre-
senta la compleja dimension
de la planificacion en la isla ...,
de Floriandpolis, con una zo-
nificacion basada en el Plan
Maestro actual.

Es necesario destacar,
de la Figura 8, algunas areas
que predominan en este
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Figura 8 Zonificacion de la isla ’
Florianodpolis, basada en el Plan 7
Maestro. I -
Fuente: Florianopolis (2019).
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territorio, como las Areas Residuales Permanentes (ARP), en amarillo
claro, que deben ser objeto de una planificacion mas precisa para la
proteccion de los habitantes de estas regiones, en asociacion con la Figura
7, de zonas de riesgo; las Areas de Preservacion Permanente (APPs), en
verde oscuro, son otras preocupaciones urbanas de Florianopolis, ya que su
predominio es el ecosistema caracteristico de la Isla. La Figura 9 muestra
un area en la que no se respeta la determinacion legal, que corresponde a
un aumento en el potencial de vulnerabilidad socioambiental causado por
la accion humana y que, combinado con los efectos del cambio climatico,
resultara en un desastre potencial.

hito /fwww D $C GOV, O Aroui vos/magess)

14_07.20'4.17.42_67MI0088c0304:
coscee og

Figura 9 Region de Morro da Cruz en Florianépolis, ocupacion irregular.

Fuente: Florianopolis (2014b).

La Figura 10, presentada por el Centro de Educacion Ambiental de
la Universidad Federal de Santa Catarina (NEAMBI), presenta la red
de proteccion federal, estatal y municipal de la isla, con sus niveles de
proteccidn basados en la clasificacion de la SNUC, siendo posible realizar
el ejercicio de superposicion del mapa que se muestra en esta figura con los
demas presentados en este articulo.

Respecto a los regimenes legales previstos en la ley SNUC, el Plan
Maestro de Florianépolis (PDF) establece, al momento de su zonificacion,
Areas de Limitacion Ambiental (ALA)*, que hacen que la intervencion sea
flexible, pero estipula un cierto nivel de proteccion ambiental, que difiere

4 Estos son espacios territoriales cuyas caracteristicas naturales son incompatibles con la ocupacion
urbana, pero que no requieren su proteccion absoluta, admitiendo en estas areas lugares de ocurrencia
natural, cuyas caracteristicas ambientales representan una limitacion a la ocupacion urbana, que debe
observarse, diferente a areas de preservacion permanente, y la supresion de la vegetacion puede ocurrir
en la forma y dentro de los limites establecidos por la legislacion ambiental especifica (art. 140, PDF).
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UNIDADES DE CONSERVACAO E AREAS DE
PER INICIPAIS NA ILHA DE

LEGENDA

Figura 10 Malla de unidades de conservacion en la isla de Florianopolis
Fuente: NEAmb ([s.d.]).

de los APA, ya que no tienen proteccion absoluta. La Figura 11 presenta
estas areas con el proposito de compararlas con los otros mapas.

Esta es otra variable que debe incluirse en un analisis legal integrado
y sistémico de las normas de planificacion urbana, incluidas, por supuesto,
las normas ambientales. Este no es un tema nuevo: al consultar con Eco-92
en Rio de Janeiro, especificamente en la Agenda 21, el documento final de
esta reunion se puede entender que la planificacion urbana combinada con
la proteccion del medio ambiente son elementos importantes para la calidad
de vida, cuyo alcance es muy amplio en materia ambiental, en vista de las
directivas del art. 225 de la Constitucion federal de 1988. Seglin Albano et
al. (2015), dicha planificacion integrada es esencial para la prevencion de
desastres. Mello-Thérry y Ramires (2018, p.10) se posiciona como sigue:

Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 - n.35 - p.299-339 - Maio/Agosto de 2019 327



GESTION DE TERRITORIOS PRESERVADOS: MAS ALLA DE LA PRESERVACION DE LA NATURALEZA

| PREFEITURA DE
FLORIANOPOLIS

Figura 11 Areas de limitacion ambiental (ALA).
Fuente: Florianopolis (2014c).

[...] el resultado de la Conferencia Rio + 20, en la que destacamos el documento
“El futuro que queremos”, reconocié que las ciudades pueden abrir el camino para
que los asentamientos urbanos sean econdémica, social y ambientalmente sostenibles;
siempre que la planificacion urbana se conciba de manera integral, dando a sus
ciudadanos la corresponsabilidad con los desafios de esta politica.

El punto es que, incluso hoy, es posible percibir un pensamiento lineal
que atraviesa a través de la gestion publica, de modo que no es posible
dialogar entre las diferentes areas y atribuciones, especialmente cuando
se trata de temas clasificados como ambientales, en el cual ain se insiste
en que es algo separado de otras areas, como salud, limpieza urbana,
saneamiento, educacion, en resumen, es necesario romper los tabues
administrativos en este campo. El estudio de Rizzo y Rodrigues (2014)
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confirma lo que se menciono, sin embargo, aplicando a Floriandpolis y
su Region Metropolitana, hay un crecimiento desordenado, que presiona
tanto a las APP como a las AP, convirtiéndose en el interés publico en la
prevencion de desastres secundarios y rehenes de los intereses privados de
la especulacién inmobiliaria.

CONSIDERACIONES FINALES

El estudio comparativo tiene desafios. Sin embargo, es posible
entender mejor una realidad a través de este ejercicio de investigacion. La
planificacion urbana es esencial para la proteccion del medio ambiente,
y viceversa, y ambos forman parte del proceso de prevencion de riesgos
que puede culminar en desastres. Sin embargo, la proteccion ambiental
se destaca como un proceso mas completo y complejo que incluye tanto
metodologias de planificacion como de prevencion de desastres. De hecho,
la forma mas factible de abordar los problemas que se presentan y lo que
vendra es a través de la comprension integrada de estos procesos. Se
estd moviendo hacia la prominencia de una Ley de Desastres en estrecha
relacion con el Derecho Ecologico.

Ambos casos revelados indican que los paises cuentan con instrumentos
legales viables y so6lidos para proporcionar a la sociedad una politica de
proteccion ambiental en linea con la prevencion y la gestion de riesgos. Sin
embargo, parece que tanto en Argentina como en Brasil existe un obstaculo
para la implementacion. En el caso de Brasil, es posible percibir que la
politica ambiental puede no ser tratada como algo que impregna a todos
los sectores del estado, y se ve mds como un conjunto de instrumentos que
limitan el desarrollo. La antigua dicotomia entre desarrollo y preservacion
ambiental aun persiste. Es posible afirmar que la respuesta al problema
radica precisamente en esta polarizacion, en la que uno no planifica y busca
resolver los problemas cuando aparecen, lo que no siempre es posible ante
la creciente frecuencia de los eventos extremos. Por lo tanto, es plausible
afirmar, incluso suponiendo una hipoétesis, que los desastres no son tan
naturales, sino precedidos por falta de planificacion, por equivocos de
planificacion, es decir, hay una mala interpretacién de lo que es la gestion
publica o la falta de gestion publica.

Fue la proteccion social y ambiental en las ciudades, lo que trajo el
caso de Santa Fe, Argentina y Floriandpolis, en Brasil, importantes centros
urbanos que se insertan en un contexto de ecosistema que presenta un mayor
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grado de preocupacion socioambiental, vulnerabilidad, es decir, quienes
necesitan una “mirada” que, en la planificacién, considera elementos
intrinsecos a la naturaleza y las poblaciones. Este es el punto fundamental,
la necesidad de planificar la ocupacion del suelo desde una planificacion
mas amplia que contemple una vision socioambiental, lo que implica tener
en cuenta las dimensiones politicas, sociales, econdmicas, culturales y de
la naturaleza, es decir, una vision integradora, compleja y holistica.

Por lo tanto, todavia no hay una consolidacién de un campo legal
que genere una amalgama entre la planificacion urbana, la proteccion del
medio ambiente y los desastres. Este campo es fundamental para hacer
frente a los dilemas del clima que comienzan a aparecer en las cortes
en varias partes del planeta. Otro tema que llama la atencion sobre este
enfoque es la importancia del mapeo asociado al analisis del cumplimiento
de las normas relacionadas con el Plan Maestro, herramienta normativa
esencial para pensar en una planificacion socioambiental y avanzar en una
nueva area de conocimiento, GeoDerecho, que asocia el conocimiento
de Geomatica.’ y la Ley, que puede dar a los responsables de la toma de
decisiones una reduccion considerable de las incertidumbres en el momento
de la aplicacion de la norma.

Es importante tener en cuenta que ya existe una hoja de ruta para
la prevencion de riesgos y desastres, que es el Marco de Sendai para la
Reduccion de Desastres y Riesgos, adoptada en Japon en 2015, y sus
directrices para establecer una Desastres y diagndstico de riesgos entre
2015y 2030 (ONU, 2015). Sin embargo, se entiende como un gran desafio,
a pesar de todos los ya mencionados, la capacitacion y la fuerza laboral
especializada, ya que lo que esta sucediendo son municipios y estados, ¢
incluso en la esfera del gobierno central, la ausencia o falta de preparacion de
los agentes publicos en la comprension y ejecucion de planes para anticipar
riesgos y desastres, asi como mitigar sus efectos. Por lo tanto, mas alla de
un marco legal prominente, es necesario tener una administracion publica
preparada para estos desafios, porque no siempre tener el presupuesto
es una solucién a los problemas, ya que, sin profesionales capacitados y
valorados, los planes no se implementan.

5 Esun campo de actividades que, utilizando un enfoque sistematico, integra todos los medios utilizados
para adquirir y gestionar los datos espaciales requeridos como parte de las operaciones cientificas,
administrativas, legales y técnicas involucradas en la produccion y gestion de la informacion espacial.
Por tanto, es el area tecnoldgica que apunta a la adquisicion, almacenamiento, analisis, difusion y
gestion de datos espaciales (BRASIL, 2000).
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