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El crecimiento de destinos turisticos en
areas protegidas de papel

Las Areas Naturales Protegidas (ANP) son delimitaciones del espacio que
tienen como objetivo principal la conservaciéon de caracteristicas,
formas y procesos que las hacen Unicas e invalorables. Estos espacios de
alta naturalidad son absolutamente necesarios para el desarrollo del
turismo, ya que brindan paisajes y recursos sin los cuales
probablemente no se producirian los desplazamientos de personas. El
crecimiento del turismo en ANP requiere una relacion simbidtica entre
las actividades turisticas de los destinos y los objetivos de conservacién.
Esto requerird un contacto estrecho y respetuoso entre los actores
involucrados, enmarcados en politicas integrales y articuladas. En la
provincia de Neuquén, las limitadas herramientas de gestion de la
conservaciéon genera “areas protegidas de papel”, existentes sélo en
leyes y que muchas veces no cuentan siquiera con planes de manejo.
Analizando el caso del destino turistico Caviahue, dentro del Parque
Provincial Copahue, en la provincia de Neuquén, este libro busca dar
respuesta al siguiente interrogante: {Qué aspectos debemos considerar
los planificadores del turismo para lograr un desarrollo sostenible en
ambitos de conservacién?
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El crecimiento de destinos turisticos de montafia en areas
protegidas de papel.

El caso paradigmatico de la localidad de Caviahue, en el Parque Provincial Copahue.

Mg. Juan Manuel Andreés

El presente libro es producto de la investigacion realizada por el autor para obtener el titulo de
Magister en Desarrollo y Gestidn del Turismo de la Universidad Nacional de Quilmes. Esta

investigacion se llevo a cabo entre los afios 2011 y 2014.

Resumen

El turismo continda creciendo en importancia a nivel mundial. Nuestras sociedades
encuentran en esta actividad una alternativa viable de desarrollo. Sin embargo, este crecimiento
es a veces desmedido y desorganizado, lo que produce presiones sobre los ambientes y recursos
naturales y sobre la biodiversidad, generando problematicas dificiles de resolver.

Las Areas Naturales Protegidas (ANP) son delimitaciones del espacio que tienen como
objetivo principal la conservacion de caracteristicas, formas y procesos que las hacen Unicas e
invalorables. Estos espacios de alta naturalidad son absolutamente necesarios para el desarrollo
del turismo, ya que brindan paisajes y recursos sin los cuales probablemente no se producirian los
desplazamientos de personas.

Una problematica com(n en las areas protegidas de jurisdiccion provincial esta vinculada
con las limitadas herramientas para su administracion (fondos, personal, materiales, etc.) lo que
termina generando “areas protegidas de papel”, existentes s6lo en leyes y que muchas veces no
cuentan siquiera con planes de manejo. Esta fragil realidad es un punto critico por resolver para
lograr los objetivos de conservacion de estas ANP.

En los casos en que el crecimiento del turismo se produce en ambitos de conservacion,
una relacion simbidtica entre las actividades turisticas de los destinos y los objetivos de
conservacion de las ANP en las que se encuentran requerira un contacto estrecho y respetuoso
entre los actores involucrados, enmarcados en politicas y legislaciones integradoras.

El presente libro toma como caso testigo el destino turistico Caviahue, dentro del Parque
Provincial Copahue, en la provincia de Neuquén, Patagonia argentina. Este centro turistico fue
creado hace 27 afios con el fin de generar un polo de desarrollo, atrayendo inversiones para
dinamizar la economia zonal y provincial. Sin embargo, con el paso del tiempo esas inversiones
fueron transformandose en muchos casos en especulacion inmobiliaria. Por otro lado, el

crecimiento explosivo de la oferta de alojamiento local y el volumen creciente de visitantes



durante la ultima década, en desmedro de la planificacion, l6gicamente produjo disturbios
ambientales en el fragil sistema natural del ANP.

En este escenario existen dos realidades simultaneas, cada una con su complejidad. La
primera relacionada con el crecimiento de la planta urbana y el uso del suelo de Caviahue, la otra
vinculada a la gestién y administracion del Parque Provincial Copahue. Estas realidades se
entrecruzan e influyen cotidianamente, generando dificultades en el logro de los objetivos de
conservacion del ANP.

La participacion de los actores vinculados con ambas realidades se ve limitada, debido
principalmente a que no existen espacios formales para tal fin. Los pobladores y los turistas estan
“ambientalmente descontextualizados™. La falta de una presencia fuerte y constante por parte de
la administracion del ANP, genera acciones desvinculadas entre los actores y sin el control
indispensable dentro de un area protegida. Las instituciones estatales provinciales y municipales
vinculadas al desarrollo de la actividad turistica y a la conservacion parecen carecer de
herramientas para correcta gestion del sistema “Destino Turistico dentro de area protegida”,
cuya complejidad es mayor a la de un destino turistico y un ANP que no se vinculan.

La vinculacién real de un destino turistico con un area protegida deberia tender a generar
desarrollo sustentable, conservando los recursos naturales y la cultura local y mejorando la
estructura social de la poblacion. ¢Qué aspectos debemos considerar los planificadores del

turismo para lograr un desarrollo sostenible en ambitos de conservacion?

Introduccion

La creciente urbanizacion de nuestras sociedades, los estilos de vida asociados a la ciudad
y las presiones laborales cotidianas hacen que cada vez mas personas busquen experiencias
significativas en entornos naturales durante su tiempo libre. El turismo de naturaleza y en espacios
protegidos brinda tanto oportunidades de sosiego y bienestar como de aventura y deportes. Esta
tendencia genera que los gobiernos locales y los actores encargados del desarrollo perciban al
turismo y la recreacion en la naturaleza y en espacios protegidos como una herramienta de
diversificacion econémica, promoviendo el incremento de la oferta de servicios a los visitantes a
través de planes y programas de desarrollo, lineas de crédito y beneficios impositivos, entre otros.

En entornos de montaria, donde se combina la belleza de paisajes de alta naturalidad con
la fragilidad propia de estas geografias, las intervenciones sociales suelen ser mas proclives a
generar problematicas ambientales. La promocion, por parte de los destinos turisticos, de las
potenciales experiencias a disfrutar en esos entornos, produce el aumento de una demanda avida

de “consumir” esos espacios activamente. El consiguiente aumento de visitantes, prestadores de



servicios y comercios, trae aparejadas otras tendencias, como el incremento del volumen de
negocios inmobiliarios, el avance de la urbanizacion y las presiones de uso sobre el espacio
natural circundante. Las amenazas detrds de este proceso son la pérdida de naturalidad y
biodiversidad y la disminucion de la calidad de vida de los pobladores y también de la calidad de

la experiencia de los visitantes.

Si bien el turismo puede aportar importantes beneficios al desarrollo sustentable -como la
generacion de empleos e ingresos genuinos a la poblacion local; ingresos al gobierno local que
permiten mejorar la infraestructura, servicios y equipamiento béasicos, o invertir en proteccion y
conservacion de los recursos naturales; la apertura de nuevos mercados para productos locales o
el reconocimiento y valorizacion del patrimonio natural y cultural local- estos beneficios
requieren un fuerte compromiso con el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion local
y con la conservacion del ambiente. Segin Venturini (2001), la proteccién ambiental y el
desarrollo turistico exitoso no deben separarse. Para poder ser social y econdmicamente
sustentable, el turismo debe ser sustentable también desde lo ambiental. Esta premisa es la que

guiaré todo el desarrollo del presente libro.

La OMT (1999) planted hace casi veinte afios que el desarrollo sustentable del turismo
deberia atender tanto las necesidades de los turistas como de los locales, promoviendo las
oportunidades futuras de aprovechamiento de los recursos en los que se basa. La gestion de esos
recursos deberia permitir satisfacer las necesidades econdmicas y sociales, respetando los
procesos ecoldgicos esenciales, la diversidad biolégica y los sistemas que sostienen la vida.
Porque “sometidos a un uso turistico que haya contemplado sélo sus potencialidades sin tener en
cuenta también sus limitaciones, los espacios naturales ven rapidamente amenazada su
capacidad de automantenerse, de autorrepararse, de autoreproducirse, con lo cual pierden,

progresivamente y de manera rapida, la base de su atractivo” (Venturini, 1998: 30).

Dado que las ANP se vinculan con la sociedad y los destinos turisticos se relacionan con
su entorno natural, las caracteristicas y grado de involucramiento entre los diferentes actores
tienen una especial relevancia, porque definirdn dinamicas que fortaleceran o dificultaran el

desarrollo comunitario y la conservacion de los recursos naturales.

El anhelado desarrollo sustentable requiere, entre otras cuestiones, una importante
participacion social en la toma de decisiones y el control de la gestion publica. Desde esta
concepcion, la administracion de un ANP puede enriquecerse y mejorarse sensiblemente a través
de la articulacion de los actores del sistema social local. La participacion, como proceso social,

aportara visiones, experiencias e ideas para el desarrollo sustentable y la gestion de los recursos



naturales, permitird que los pobladores reconozcan las prioridades de manejo e interactlen
mediante decisiones colectivas, defendiendo su contexto ambiental. Por otro lado, brindara
informacion y herramientas para los administradores del ANP, legitimando al mismo tiempo los

planes y acciones que se llevaran a cabo.

Las relaciones sociales que se establecen en una comunidad determinaran su capacidad
de accion ante aquellos elementos o sucesos externos que podrian afectarla, tanto positiva como
negativamente. La filosofia que subyace al concepto de desarrollo comunitario es la de la
contribucién a convertir a los pobladores en sujetos (no objetos) de los procesos de desarrollo,
modificando la actitud reactiva ante las situaciones problemaéticas por una actitud proactiva. El
desarrollo turistico sustentable debe, entonces, incluir un proceso de “empoderamiento” de los
actores locales, que incluya el fortalecimiento de la identidad y la autoconfianza, la organizacién
y el trabajo conjunto. Para que haya desarrollo, es menester fortalecer el capital social,
incrementando las redes y recursos sociales con los que cuenta la poblacién local. La conservacion
y manejo de los recursos naturales y la gestién del desarrollo turistico dependen de dicho capital
social y de la densidad que se logre en la trama de relaciones entre los actores del destino. A
menos que se fortalezcan las estructuras sociales, institucionales y politicas, y se genere una
identidad de comunidad turistica en un area protegida a partir de la construccion de
capacidades locales, la posibilidad de lograr ambos objetivos sera limitada o se priorizara solo

uno. Seguramente el segundo.

El turismo en la provincia de Neuquén esta vinculado casi en su totalidad a los destinos
y productos cordilleranos y existen al menos nueve ejemplos de estos destinos ligados a Areas
Naturales Protegidas de jurisdiccion nacional o provincial. En este contexto, mucho se ha escrito
sobre las problematicas relacionadas con cuestiones inmobiliarias, la planificacion del espacio (o
falta de ella), la infraestructura y los indicadores de impactos en las areas naturales y areas
naturales protegidas (Brandon, Redford y Sanderson, 1998; Bochi et al 1997, 2000; Buckley,
2003; Suérez y Vilo, 2008; Sanchez, Gonzalez y Gallego, 2009; Paz Barreto, 2011; Ramos, Monz
& Pickering, 2014, entre otros), pero no se ha avanzado con la misma profundidad en las variables
relacionadas con la politica (Torre & Boschi, 2004), capacidad de manejo (Buckley, 2003;
Cifuentes, lzurieta y De Faria, 2000; Torre 2002) y la vinculacion entre organismos, instituciones
y privados, que generan dificultades para la conservacion de estos espacios relacionados con el

desarrollo turistico.

El presente libro busca detectar en el caso de estudio los aspectos que dificultan el buen
desempeifio del “sistema turistico en conservacion”, paradigma que plantea la necesidad de

invertir la mirada en contextos de conservacion, en los que el objetivo principal no es el



crecimiento del volumen de turistas e inversiones, sino el mantenimiento de la naturalidad. Bajo
esta premisa, el turismo y la recreacion son herramientas de desarrollo que aportan a ese objetivo
primario (Paz Barreto, 2011). Para desmenuzar esta vision se abordan cuestiones de gestion y
administracion del turismo en espacios naturales protegidos, desde una perspectiva relacionada

con la planificacion estratégica, el desarrollo local sustentable y la gobernanza.

Presentacion y relevancia del tema

El turismo puede ser considerado como una alternativa para el desarrollo endégeno
(Boisier, 2003; Vazquez Barquero, 2005; Toselli, 2009), asi como una oportunidad para
diversificar economias locales y regionales. Sin embargo, suele predominar en este ambito el
pensamiento de que el crecimiento es sefial indiscutible de que nos encontramos ante un destino
turistico saludable. El éxito de los centros turisticos se mide segun indicadores de cantidad de
establecimientos, camas ofrecidas, ocupacién promedio e inversion privada (Barbini, 2009;
Encabo, 2011). Este posicionamiento pierde de vista otros aspectos del desarrollo, como el social

y el ambiental (Boisier, 2003; Almirén, Bertoncello, Kuper & Ramirez, 2008).

Planificar y gestionar el desarrollo local considerando las variables que permiten
promover un verdadero crecimiento sustentable para la poblacién, sin poner en riesgo la
conservacion de los recursos naturales, es un rol que necesariamente debe asumir el sector
publico. Entre estas variables se encuentran el uso del espacio y sus impactos, las relaciones entre

los actores y agentes del desarrollo, las inversiones y la capacidad de control de las instituciones.

El aumento del volumen de turistas anuales y de inversiones inmobiliarias y de servicios
gue se da en los destinos turisticos de montafia de nuestro pais tiene como contraparte a
instituciones (que deberian planificar y controlar el crecimiento) desarticuladas y desfinanciadas.
Las consecuencias mas evidentes de este tipo de tendencias en las areas de montafia y en las areas
naturales protegidas, tienen que ver con la excesiva urbanizacion y fragmentacion del territorio,
la pérdida de biodiversidad, la contaminacién y la aceleracion de procesos erosivos (Eagles,
McCool & Haynes. 2002; Barros, Monz & Pickering 2004; Encabo, 2011).

Los destinos turisticos de montafia presentan habitualmente la totalidad de su oferta de
servicios y actividades recreativas en espacios naturales circundantes y dentro de ANP. Cuando

a la fragilidad propia del ambiente local se suma la falta de recursos -tanto econémicos como



humanos- de la administracion de las ANP, el crecimiento desmedido de las actividades

recreativas dentro de sus territorios genera conflictos cada vez mas dificiles de resolver.

En la Patagonia en general, y en la provincia de Neuquén en particular, pueden
visualizarse indicadores de estos conflictos ambientales en destinos con fuerte crecimiento en
ambitos institucionales débiles. Un caso testigo, vinculado a un ANP de jurisdiccion provincial,
es Caviahue, dentro del Parque Provincial Copahue. Los prestadores de servicios del destino
realizan sus actividades plenamente dentro del Parque, aprovechando sus cualidades paisajisticas
y los diferentes recursos que el sistema natural brinda (lagos y lagunas, mallines, arroyos,
cascadas, pendientes, bosques, termas y nieve). Caviahue ha pasado por diferentes etapas en su
desarrollo, desde uno centrado fuertemente en una planificacidn estatal, hasta uno desorganizado
gue ha cedido a las presiones de crecimiento de los inversores privados. En este devenir, la politica
de crecimiento del municipio se ha vinculado més con lo inmobiliario que con la generacion de
productos y experiencias turisticas rentables y sostenibles. Las instituciones provinciales con
injerencia en el desarrollo turistico de la zona, por otro lado, han trabajado en la captacion de
inversiones relacionadas con la hoteleria, las termas y el ski, pero no han sabido dotar al sistema

local de herramientas para la conservacion del espacio natural que alberga al destino.

El problema del que surgi6 la investigacion para este libro se presenta a través de tres
cuestiones criticas detectadas en diferentes niveles de analisis. La primera tiene que ver con una
pobre gestion del uso turistico recreativo del espacio, que ha generado impactos visibles sobre el
sistema natural, como son la proliferacion de senderos espontaneos, ensanchamiento vy
profundizacion de los senderos existentes, descalce de raices de Araucaria araucana (especie
emblematica de la provincia de Neuquén), carcavamientos, sobrecarga de espacios recreativos
(Martinez & Barbieri, 2011), pérdida de cobertura vegetal, disminucién areal de mallines por
transito de vehiculos de doble traccion y presencia de basura fuera del ejido municipal. En
segundo término, se advierte una brecha entre el proceso de planificacion originalmente
planteado, y que dio origen al destino turistico y al ANP (Plan de Desarrollo Turistico de
Caviahue-Copahue y Ley de Creacién y Plan de Manejo del Parque Provincial Copahue) y las
decisiones ulteriores concernientes a la efectiva implementacién y puesta en préactica de los
lineamientos de esa planificacidn, relacionadas con el crecimiento y ordenamiento urbano y las
inversiones en infraestructura y en equipamiento turistico recreativo realizadas en el tiempo.
(Gallego, Cervera & Pires, 1995; Suarez & Vilo, 2008; Sanchez, Gonzalez & Gallego, 2009). Por
ultimo, desde el punto de vista de la administracion del ANP, se evidencian deficiencias de gestion
dadas por la falta de actualizacion del Plan de Manejo -de 1987-, personal insuficiente y el escaso
presupuesto, lo que genera condiciones de trabajo dificiles para los Guardaparques, pocas

posibilidades de capacitacion y actualizacion de herramientas para la gestion del uso publico y



escasa efectividad de manejo. En el mismo marco, no ha habido una articulacion coherente entre
los actores clave del proceso para alcanzar los objetivos originalmente propuestos de un desarrollo

sustentable del destino.

El desarrollo del destino turistico ha pasado por dos claras etapas. La primera relacionada
con el Plan de desarrollo de Caviahue Copahue y el Plan de Manejo del Parque Provincial
Copahue, en la década del 80 y primera parte del 90. Esta época mostrd una fuerte intervencion
del Estado provincial para dotar de un perfil determinado al destino y generar las condiciones que
permitieran en el futuro atraer inversiones privadas. El plan de manejo se realizé segln
condiciones “impuestas” por el plan de desarrollo. En este tltimo no se tuvo en cuenta la cuestion
de financiamiento y la capacidad posterior del municipio (cuando al momento de superar los 500

habitantes dejara de ser comision de fomento) para llevar a cabo los pasos planteados.

La segunda etapa, con mayor intervencién del municipio, se caracteriza por un desarrollo
tendiente al crecimiento urbano-inmobiliario. Es la etapa en que las presiones de los inversores y
las necesidades de financiamiento produjeron un crecimiento desorganizado dentro del poligono
del pueblo, también se re zonificé el parque quitando las areas intangibles. Se dio aqui un
importante crecimiento de la planta urbana, asi como un aumento de la presion sobre el sistema
natural circundante por el incremento de actividades turistico-recreativas dentro de un ANP con
escasas herramientas de gestion y cuyo plan de manejo no se habia actualizado, lo que generd
puntos criticos que dificultan el cumplimiento de los objetivos de conservacién. La definicion de
estos aspectos criticos y un trabajo de articulacion institucional y politica, pueden generar una
nueva etapa basada en un paradigma diferente, vinculando el desarrollo integral del destino a las

necesidades légicas de un ambito de conservacion.



Marco Referencial

Caracterizacion ambiental del destino Caviahue y el Area
Protegida Copahue

Mapa N° 1 - Ubicacién de la Provincia de

La localidad de Caviahue es parte de un Neuquén en la Reptiblica Argentina

municipio que abarca dos localidades (también incluye a las
termas de Copahue) y se encuentra ubicado dentro del Parque
Provincial Copahue, al noroeste de la provincia de Neuquén,
a solo 360 km. de la capital neuguina, en el departamento
Norquin.

Desde el punto de vista ambiental, el Parque
Provincial Copahue se encuentra en la cordillera andino
patagoénica. Gran parte del &rea se ubica en la depresion de la
caldera vulcano-tecténica de lo que fuera, durante el Plioceno,
el proto volcdn Hualcupén (Gonzélez Diaz, 2004). La

depresion posee un relieve amesetado, desgastado por accion

glaciaria, rodeado por paredes montafiosas. Hacia el Oeste, sy Repiblica Argentina

sobre uno de los extremos de la caldera, se encuentra el Fuente: Elaboracion propia.

) Mg. Juan Manuel Andrés
volcan Copahue que, con sus 2.997 msnm es la altura maxima
de la zona. El érea tiene una pendiente general de Oeste a Noreste (hacia la denominada puerta
de Trolope). El periodo glaciario del cuaternario cubri6 toda el area de una masa de hielo,
modelando el relieve y generando los valles glacifluviales de los rios Agrio y Trolope, en cuyo

recorrido se intercalan varios cuerpos lacustres.

Mapa N° 2 - Imagen Satelital co

n Ubicacion del Pargue Provincial Copahue
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Fuente: Imagen de Google Earth modificada digitalmente. Mg. Juan Manuel Andrés



Los biomas predominantes son de tipo estepario y semidesértico de altura. En este
contexto, resaltan los bosques puros de Araucaria araucana (el area constituye el limite
septentrional de distribucion de la Araucaria en la Argentina) dentro de los espacios de bosque
subantértico de Nothofagus (Nires y Lengas). En depresiones y valles, o cerca de escoriales,

aparecen mallines.

La hidrografia de la zona estd compuesta por vertientes y arroyos de origen nival. Los dos
principales cursos de agua son los rios Trolope y Agrio (componentes de la cuenca del rio
Neuquén). Los cuerpos de agua mas importantes son el Lago Caviahue y las lagunas Las Mellizas,

Escondida, Hualcupén, Trolope, Achacosa, Rincon y del Escorial.

Hacia el noroeste de la caldera existen sitios con emanaciones termales. Entre ellos, los
mas relevantes son Las Maquinas, Las Maquinitas y Copahue. Los gases provenientes del magma
bajo la superficie entran en contacto con las aguas de deshielo que se infiltran, acidificandolas y
aportandoles minerales del sustrato rocoso. Los resultados son emanaciones de aguas a altas
temperaturas y barros de distinta composicién y propiedades terapéuticas con un importante
reconocimiento a nivel nacional.

Copahue es el centro termal mas importante del Parque, ocupa una hoya a 1.920 msnm.
Originariamente el sector central de este espacio presentaba una importante cantidad de olletas y
fumarolas, asi como varias lagunas de reducida extension. Debido a una serie de obras de drenaje,
embalses y movimientos de suelo realizadas en la historia del pueblo, la fisonomia se ha
modificado paulatinamente hasta llegar a la configuracion actual, compuesta por varias lagunas
de importante tamafio, y con aguas y barros de diferentes caracteristicas y que se aplican a

tratamientos terapéuticos.

Entre los principales atractivos del Parque Provincial Copahue y su zona de influencia se
cuentan elevaciones emblematicas como el volcan Copahue, el cerro Negro y el cerro Piramide,
las manifestaciones termales del sector noroeste del parque, lagos y lagunas, cascadas, bosques y

pendientes y nieve de calidad para el desarrollo de deportes invernales.



Fotografia N°1 - Salto del Agrio (izquierda) y Cabellera de la Virgen en
las 7 Cascadas (derecha) con bosque puro de Araucaria araucana.
Mg. Juan Manuel Andrés

Caracterizacion historica-social del destino Caviahue y el Area
Protegida Copahue.

Caviahue fue fundado el 8 de abril de 1986, y al censo de 2010 contaba con una poblacién
de poco mas de 600 habitantes permanentes. Copahue, por otro lado, solo es habitada
temporalmente (desde mediados de Noviembre hasta mediados de Marzo) debido a las hostiles
condiciones climéticas del rea donde se encuentra emplazada (los 2000 m.s.n.m y el formato de
cuenco del espacio sobre el que se asienta, hacen que en invierno quede cubierta bajo un promedio

de aproximadamente 5 metros de nieve).

Fotografia N°2 - Pueblo de Caviahue junto al lago homénimo. A su alrededor el bosque de
Araucaria araucana. Mg. Juan Manuel Andrés
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El turismo es la principal actividad econémica de este municipio, y en los ultimos diez
afios ha experimentado un importante desarrollo —sobre todo en la villa de Caviahue gque presenta
actividad todo el afio-, impulsada tanto por el sector publico como por el privado a través de dos
importantes productos: termas en verano y nieve en invierno.

El pueblo de Caviahue (Fotografia N° 2) nacié como destino turistico cuando el Gobierno
de la Provincia del Neuquén, cre6 por decreto N° 0950/86 una comisién para planificar su
desarrollo, con la mision de “encauzar, promover y regular las actividades de corto y mediano
plazo”, definiendo los roles que tanto Caviahue como Copahue tendrian en el sistema turistico
local y su complementariedad funcional y econdmica. La comision estuvo integrada por la
Direccion Provincial de Turismo, la Direccién Provincial de Termas, la Secretaria de Estado del
COPADE (Consejo para el Desarrollo de la Provincia del Neuquén) y la Direccion de Desarrollo
Urbano de la Subsecretaria de Estado de Obras y Servicios Publicos.

El plan de desarrollo turistico establecié los lineamientos en torno a los cuales crecerian
ambos centros como un destino complementado, los productos a desarrollar y potenciar en cada
centro y los limites que se deberian mantener. Teniendo en cuenta las restricciones que imponia el
contexto natural del &rea, se optd por limitar el desarrollo turistico de Copahue a su superficie ya
urbanizada, mejorando el aspecto estético del ambiente urbano y la calidad de los servicios de

alojamiento, tratando de posicionarlo como un centro termal de verano.

Fotografia N°3 - Pueblo de Copahue durante el verano. Mg. Juan Manuel Andrés

Caviahue tendria dos funciones. Por un lado absorber el crecimiento de la planta de
alojamiento de Copahue y, por otro, generar un centro de deportes invernales con caracteristicas
diferentes a los existentes hasta el momento (Plan de Desarrollo Turistico Caviahue-Copahue,

1987). El plan de desarrollo fue aprobado por el Decreto Provincial 214/87.
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La villa de Caviahue contaba con varias caracteristicas que la beneficiarian en el mediano
plazo: era el paso obligado a las termas de Copahue (Fotografia N°3) y estaba emplazada a menor
altura, por lo que era el lugar més adecuado y accesible para ser utilizado todo el afio. Ademas,
cuenta con caracteristicas naturales Unicas —ser uno de los pocos lugares en el mundo en que se
pueden apreciar bosques puros de Araucaria araucana, poseer una importante cantidad y calidad
de nieve durante los meses invernales y ser considerado uno de los sitios de interés geoldgico de la

Argentina, por la cantidad de indicadores de procesos volcanicos y glaciares (SEGEMAR, 2008)-

Como parte del plan de desarrollo turistico de la zona y a los fines de crear las condiciones
necesarias para incrementar la poblacién permanente de Caviahue, en 1989 el Instituto Provincial
de Vivienda y Urbanismo (IPVVU) comenz6 la construccion de 30 viviendas que fueron financiadas
a través del Banco Mundial, sentando las bases del Plan de Urbanizacidn de la villa.

Las tierras que eran de dominio nacional pasaron a la provincia en 1990 y, luego de definir
los limites del Parque Provincial Copahue (28.300 has. dentro de las que se encuentran Caviahue—
Copahue), se delimitaron las tierras destinadas al emplazamiento urbano. A partir del proceso de
mensura y urbanizacion, la comisién de fomento local (segln la constitucién provincial, aquellas
comunidades menores a 500 habitantes son administradas por comisiones de fomento, regidas por
el Decreto N° 1759/1994) fue la encargada de la venta de terrenos para el desarrollo de proyectos
hoteleros, gastrondmicos, comerciales, de servicios y para viviendas de primera y segunda
residencia.

A causa del crecimiento poblacional, en Marzo de 1999, la Legislatura Provincial, declard

gue la comision de fomento pasaria a ser municipio de 3° categoria (Chandia et al, 2007)

Para el disefio urbano de Caviahue, se tuvieron en cuenta ciertos criterios, como el respeto
de la infraestructura de la red urbana existente, el respeto del bosque de araucarias, la utilizacion
del frente del Lago Caviahue como recurso visual para todo el conjunto urbano y la adopcién de
tipologias urbanas clasicas de los centros turisticos de montafia. Se zonifico el area urbana de
acuerdo a usos en las siguientes areas: hotelera, residencial turistica, residencial permanente y
comercial — institucional. Estas cuestiones se plasmaron en el Codigo Urbano y de Edificacién de
Caviahue del afio 1988.

La primera empresa en invertir en la zona, desde la generacion del Plan de Desarrollo fue
Parque Caviahue S.A. cuyo objetivo fue la construccion y administracion del centro de ski y la

planta de alojamiento en la base del mismo.
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El Area Protegida

El Area Protegida es anterior a la creacion del pueblo. En el afio 1937, durante el Gltimo
afio de la presidencia de Justo, se declar6 a la zona de las termas de Copahue como Reserva
Nacional, bajo administracion de la Direccién de Parques Nacionales. Pasaron 4 afios para que se
fijen por decreto los limites de la reserva (Decreto 94.284/41) que, en 1957 fue transferida a la
Provincia del Neuquén. Cinco afios después se le otorgd el caracter de Parque Provincial,
manteniendo los limites determinados en 1941.

En el afio 1963 el area protegida fue afectada a la Direccion de Termas Provinciales. En el
afio 1966 se transfirio a la Direccion Provincial de Turismo. En 1987 se comenzo a realizar el Plan
de Manejo del parque, con la necesidad de pautar usos y zonificar las actividades que crecerian

debido a la creacidn, un afo antes, del centro turistico.

Los dos principales antecedentes de estudio y planificacion de la zona (Estudio de
Factibilidad Técnico-Econdmica de Caviahue-Copahue -1972- y Plan de Desarrollo Turistico -
1986-) se centraban en las posibilidades de desarrollo del area y en la definicidn de estrategias de
crecimiento de los dos centros de servicios; fue por esto que “(...) el Plan General de Manejo, que
habitualmente involucra también las propuestas de desarrollo del area, estuvo en este caso
precedido por un Plan de Desarrollo aprobado y en curso de ejecucion. Se procurd entonces,
sobre la base del estudio de la totalidad del area, articular el manejo general de la unidad con el

desarrollo actual y previsto para el Parque ” (Martin, C; Pires, A. y Castro, M. 1988: 9).

Debido al uso y planificacion preexistente, entre los objetivos que se definieron para el
plan de manejo se encontraba el andlisis de los conflictos existentes entre los objetivos propuestos
para el area, y el sistema de usos del momento y los proyectados sobre la base de una evaluacion

y prevision de los impactos consecuentes de las principales actividades.

El plan de manejo de la reserva fue aprobado por el decreto provincial 1.000/90,
asignandosele la categoria de Area Protegida con Recursos Manejados (equivalente a la categoria
VI de la UICN).

Los objetivos planteados para la elaboracion del Plan de Manejo fueron los siguientes:
e Definir los objetivos generales y especificos del Parque.
e Realizar una evaluacion ecoldgica general del area para zonificar usos.
e Analizar los conflictos existentes entre los objetivos propuestos para el area, y el sistema

de usos actual y proyectado.
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e Analizar el sistema actual de organizacion y administracién del &rea y proponer las
adecuaciones necesarias para la implementacién del Plan General de Manejo.
o Definir los Programas de Direccién necesarios para la ejecucion del Plan y los principales

proyectos y acciones especificas a desarrollar.

El plan fue elaborado para un periodo de 12 afios, coincidiendo con el término para el
cual fue proyectado el Plan de Desarrollo. Se previeron acciones para los distintos Programas de
Direccion para los periodos 1988-90 /1991-95 y 1996-2000.

Los objetivos especificos de conservacion del area protegida son las siguientes
comunidades, especies o rasgos fisicos de valor especial:

Bosques de Araucaria (Araucaria araucana) que representan el limite septentrional de la especie
en Argentina. Constituyen un rasgo distintivo sobresaliente, en particular del entorno paisajistico
de Caviahue.

Comunidades de altas cuencas hidrogréficas, de alta fragilidad y que cumplen un rol
fundamental en la regulacion hidrica.

Especies de valor biogeografico, por tratarse de endemismos o encontrarse en zonas limite de
su distribucion.

Manifestaciones termales, de importancia nacional e internacional por la calidad y propiedades
terapéuticas.

La cuenca alta del rio Agrio, considerando como tal el sistema integrado por la Laguna del
Crater, rio Agrio y Lago Caviahue, por la particularidad de su origen, las caracteristicas fisicas y
guimicas de sus aguas, y la belleza de sus cascadas.

El plan de manejo destaca la conveniencia de efectuar simultineamente vy
coordinadamente el Plan de Manejo y el Plan de Desarrollo. En sentido estricto un Plan de
Desarrollo en un area de estas caracteristicas, es parte de una planificacion méas abarcativa como
es el Plan General de Manejo de la unidad. Sin embargo, en el caso de estudio el Plan de Manejo
se realizd 2 afios después que el Plan de Desarrollo.

Dentro de los condicionantes del plan de manejo se encuentran cuestiones como los usos
previos ganaderos extensivos y los proyectos desarrollados por la provincia, y la situacion
dominial de la tierra (el 30% del parque es de dominio privado, y se encuentra en el campo

Trolope).

14



A continuacidn se presenta el mapa de zonificacion propuesto por el Plan de Manejo.
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Fuente: Plan de Manejo Parque Provincial Copahue

El texto del Plan era claro en la necesidad de asegurar una relacién fluida (comunicacion
y consulta mutua) entre las autoridades del ANP y del futuro municipio, dada la interdependencia
gue existiria entre ambas jurisdicciones. Planteaba como conveniente la creacion de una Comision
mixta para analizar y expedirse acerca de los temas de interés comun. Uno de los temas principales
a trabajar en conjunto seria, entre otros, la eleccion de pautas a aplicar en el tratamiento de

residuos y efluentes.

El Plan de Manejo planteaba ciertas cuestiones que en el largo plazo serian indispensables
para lograr los objetivos de conservacion y que, sin embargo, no se llevaron a cabo. Estas
propuestas decian que el &rea protegida deberia tener una direccion asentada en Caviahue; que los
Programas de Direccion estén a cargo de personal residente en el area, independientemente del
apoyo técnico que pueda requerirse; que debia ser obligatorio presentar un Plan Operativo Anual
(POA). También planteaba programas, subprogramas y acciones con un horizonte de 12 afios.
Como se vera en el desarrollo de este libro, a 30 afios del plan, poco se ha avanzado en todos estos

aspectos.
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Los ultimos 23 afnos. Revision del crecimiento de Caviahue

En el afio 1995, debido al tiempo transcurrido desde la elaboracion del Plan de Desarrollo,
las inversiones realizadas, la experiencia adquirida y ciertas decisiones politicas y econémicas, se
hizo indispensable realizar una actualizacion al plan con el fin de adaptarlo a las nuevas

caracteristicas del destino.

Fotografia N°4 - Excursionistas en sendero hacia el VVolcan Copahue,
dentro del ANP.

El Ajuste del Plan Caviahue Lago, a cargo de los Arquitectos Boullon y Sanchez,
redefinio el dimensionamiento de la oferta de alojamiento de Caviahue (de 1.500 plazas en 1986
a 3.786 plazas en 1995), asi como la poblacion permanente (de 3.600 personas en 1986 a 6.230
personas en 1995). Otro cambio relevante fue la modificacion de la zonificacion del uso del suelo
y loteos. Se modificaron ciertos usos permitiendo que en diferentes poligonos se establecieran
viviendas permanentes, cabafas y hosterias, pese a que en esos espacios estaban planteados otros
usos especificos. La principal modificacion que se incorporo, por iniciativa de Parque Caviahue
S.A. (la empresa concesionaria del Centro de Ski), fue la creacion de Caviahue Village,
denominado Caviahue I, con 2.710 nuevas plazas de alojamiento en la base del Centro de Ski,

en el faldeo Este del VVolcan Copahue.

En el marco de este ajuste, la Direccion General de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano de la Subsecretaria de Obras y Servicios Publicos de la Provincia del Neugquén gener6 un

nuevo Codigo Urbano y de Edificacion.

En 1999 a causa del crecimiento poblacional de la localidad, la Legislatura Provincial,
declar6 a Caviahue como Municipio de 3° categoria (Ley 2273/99). La conformacion del

municipio posibilitd, entre otros aspectos, el dictado de ordenanzas modificatorias a las
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reglamentaciones vigentes sin intervencion de la Provincia. Esto gener6 un punto de inflexion en
las politicas de inversion e inmobiliarias del destino, que hasta ese entonces estaban a cargo de la

Comision de Estudios para Planificar el Desarrollo de Copahue — Caviahue.

En el afio 2007, el decreto 0746 re zonifico el parque provincial estableciendo tres zonas
de uso publico extensivo, tres zonas de uso publico intensivo (el centro de ski, el camping y las
maquinas), una zona de uso especial (aer6dromo) y una gran zona de aprovechamiento de recursos
naturales. Como se puede ver en el mapa N°5, se quité el &rea de conservacion estricta.
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Mapa N° 5 - Re zonificacion, posterior al afio 2007. Fuente: Direccién Provincial de Areas Naturales

Protegidas
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Para interpretar la dinamica social de Caviahue es necesario reconocer que a la poblacién
permanente del destino se suma cada afio un importante volumen de habitantes “golondrina” de las
temporadas estivales e invernales. Cada temporada, una parte de estos trabajadores se asientan y
aumentan el volumen de residentes permanentes. A estos se suman los migrantes de amenidad que
llegaron alentados por las oportunidades de inversion y crecimiento y las politicas de fomento del
municipio local y la provincia. Otro sector de la poblacién pertenece a familias de comunidades
mapuche que abandonaron el campo y la trashumancia para “mejorar” su calidad de vida e ingresos,
estableciéndose en la villa.

Todo esto da como resultado una poblacion heterogénea, en cuanto a procedencia,
intereses, estilos de vida, con una identidad en “proceso de conformacion” dado por 10 joven de la
localidad en cuanto a su fundacion y la sensibilidad de la identidad ante los cambios provocados
por las continuas migraciones que experimenta la poblacion. Pero, sobre todo, este crecimiento

genera una presion cada vez mayor sobre el ANP.

En la breve historia del destino Caviahue es visible el rol del Estado, desde el comienzo,
generando el plan de desarrollo y atrayendo inversores, proveyendo los puestos de trabajo de cerca
del 80% de la poblacién, modificando los usos del suelo y cediendo a las presiones del mercado
inmobiliario durante los Gltimos afios. “La necesidad de captar inversiones privadas y pobladores
permanentes para el desarrollo de Caviahue promovié la adopcion de una politica de crecimiento
del destino mediante la promocion de venta de lotes a muy bajos costos de inversion”. (Sanchez &
Gonzélez. 2011: 295) La tendencia a sumar lotes para viviendas y proyectos turisticos, teniendo en
cuenta el devenir del destino, puede generar que se avance nuevamente sobre el area protegida,

entrando en conflicto con los objetivos de conservacion de la misma.
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Reconociendo las problematicas a través de la revision de
publicaciones.

La revisién de literatura sobre el tema de estudio permite un acercamiento a la
problematica desde diferentes aspectos, como los objetivos de planificacion del destino, la
implementacion de la planificacion, la concrecion de obras y servicios, el crecimiento urbano y
de inversiones, el estado de conservacion de los atractivos y la aplicacién de herramientas de
gestion del ANP. Esta informacién surge de informes de actuacion, de articulos y ponencias

relevadas en el transcurso de la investigacion.

e Sobre la experiencia de la planificacion del destino

Gallego, Cervera y Pires (1995), en “La planificacion de los centros turisticos de
Copahue y Caviahue. Experiencia de técnicos locales en planificacion integral”, relataron la
experiencia del equipo de trabajo que realiz el Plan de Desarrollo Turistico de Caviahue-
Copahue.

En el &rea se realizaban hasta ese momento dos actividades. La primera relacionada con
el uso de pasturas para ganaderia de subsistencia y la segunda tenia que ver con un incipiente uso
de los atractivos para el turismo. Segun los autores, la potencialidad de los atractivos turisticos
del Parque Provincial llevo a tomar la decision de planificar su desarrollo.

El escaso desarrollo urbano de Caviahue y el dominio publico de la tierra facilitd la tarea
de planificar casi sin limitaciones.

Participaron de la planificacion la Direccion de Turismo provincial, la Direccion General
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano y el Consejo de Planificacion para el Desarrollo
(COPADE). EI director del proyecto fue el Arquitecto Roberto Boullon. Cabe destacar que los
autores no mencionan a la Administracion del ANP entre los participantes del Plan.

El plan se realizo en 5 meses. “La carencia de informacion basica, la falta de medios
econdmicos Yy el recurso técnico con una afectacion parcial, determinaron que ciertos estudios
previos, tales como el del medio natural, el riesgo geoldgico, la climatologia, los estudios
sociales, los pluvioaluvionales, las series historicas de demanda y otros, no pudieran realizarse”.
Para suplirlos se realizaron interconsultas.

El plan definid los roles de los dos centros urbanos del destino turistico (buscando una
complementariedad). Una de las premisas del equipo de trabajo fue la de optimizar la inversion

publica a realizar, proponiendo fomentar la inversion privada.

“En Caviahue se desarrollarian actividades turisticas no termales en ambas temporadas

y en invierno actuaria como centro de esqui y estacion integrada de montafia. El plan urbano
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contemplaba dos emplazamientos: en la base de las futuras pistas de esqui y en la actual
localizacion de Caviahue, sobre el lago hom6nimo™. La tierra disponible para el centro de esqui
superaba las 7 hectareas. El futuro casco urbano contaba con més de 90 hectareas.

El plan estimaba que el tamafio final de la oferta de plazas hoteleras y extra hoteleras seria
de 1500. “Con esto se busco evitar el gigantismo de otros centros y ensayar un modelo de
crecimiento similar al de las villas de montafia europeas, en las que una vez que alcanzan su
tamafio 6ptimo, se buscan nuevos emplazamientos”. El maximo de plazas se alcanzaria en
aproximadamente 14 afios (afio 2000). NOTA: en el afio 2014, cuando se desarroll6 la presente
investigacion, existian 1200 plazas habilitadas y aproximadamente 500 plazas sin habilitar.

“Se dimensiono la planta urbana tomando como punto de partida el tamafio de las 1500
plazas de alojamiento turistico y se calcul6 la poblacion permanente estimando 2,4 habitantes
por plaza, es decir 3.600 personas. Dicha planta estaria equipada para satisfacer la demanda de
recreacion, comercios y servicios publicos. Se estim6 que el 50% de la poblacion permanente
desarrollaria actividades directa o indirectamente relacionadas con el turismo.”

Para el plan era muy importante la construccién de servicios urbanos a medida que se
lanzaba la venta de lotes por etapas. Fue prioritaria la ejecucién de obras de provision de agua
potable, cloacas, tratamiento de liquidos cloacales, de la red de gas, de la red de electricidad y
telefonica (ambas con tendidos subterraneos).

La situacion de los recursos naturales del area planteaba algunos problemas ambientales
de contaminacion. Los principales problemas de conservacion eran: contaminacién de cuerpos de
agua por vertidos de efluentes cloacales, contaminacién por residuos, impacto por deficiencias de
planificacion e impacto por usos ganaderos. A raiz de ello el primer proyecto encarado fue la
elaboracion del Plan General de Manejo para el Parque Provincial Copahue.

La propuesta consistio en una zonificacion (zonas de uso especial, turistico, rural extensivo, de
conservacion estricta) y la determinacion de 4 programas para dar respuesta a las probleméticas

detectadas.

Se elaboré un cddigo urbano de edificacion y se establecieron criterios para le venta de
lotes. “por primera vez en la provincia se calcularon los precios sobre la base del recupero de la
inversién en la infraestructura urbana a instalar” NOTA: segln las entrevistas realizadas a
pobladores, la falta de cumplimiento en la instalacién de los servicios se debe a que el

recupero de la venta de terrenos no alcanzé a cubrir los costos o se utilizé para otros fines.
Segun el articulo, las dificultades para ejecutar el plan en tiempo y forma tuvieron que

ver con cuestiones econémicas de nivel nacional y a dificultades de coordinacion entre

organismos. “la raiz de este problema no es desconocida y estriba en la elaboracion de planes
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de desarrollo que no cuentan con un presupuesto sobre el cual proyectarse luego con sentido
realista”.

“La realidad econémica del pais obliga a los decisores a incentivar la produccion, la
radicacion de inversiones y la generacion de empleos, lo que incide fuertemente en que a veces
no s6lo se acepten inversiones incompatibles con el medio natural, sino que también se ceda a
las presiones que en mayor o menor medida realice el inversor en distintos niveles de gobierno,

sin tomar en cuenta las pautas de desarrollo aconsejadas en los estudios pertinentes”.

Los autores entienden que el plan de desarrollo tuvo tres grandes problemas: el
desconocimiento de los presupuestos asignados para la ejecucion, la disociacion de la
decision politica con el accionar posterior del gobierno y la falta de legitimacion de los

equipos técnicos provinciales.

e Sobre la concrecion de las obras y servicios planificados en el destino

En Analisis del estado de las redes de servicios basicos de Caviahue en relacion a la
proyeccidn turistica, Suarez y Vilo (2008) analizan el grado de cumplimiento de las propuestas

de servicios del plan de desarrollo turistico de Caviahue-Copahue del afio 1986.

Teniendo en cuenta que las redes de servicios basicos (agua, gas, cloacas y electricidad)
son el sustento de ordenamiento y crecimiento del espacio urbano del destino, se llevé a cabo un
analisis de las propuestas del Plan de Desarrollo para luego compararlas con las acciones que se

llevaron a cabo.

“La politica de planificacion del Estado Provincial suponia que el desarrollo debia
concretarse a través del compromiso directo de los agentes privados sobre el nuevo espacio
construido. Por ello en el Plan se preveia que las inversiones publicas serian mayores en la
primera etapa de puesta en marcha del Plan y menores en la segunda, una vez concretada la

estructura basica de servicios y equipamiento urbano”.

“El disefio urbano, si bien proponia respetar la infraestructura de la escasa red urbana
existente, representd una planificacion novedosa que contemplaba construir un espacio
totalmente original, adoptando una tipologia urbana de montafia de reducido tamafio,
manteniendo los bosques de araucarias y utilizando el frente del lago Caviahue como visual™.

La urbanizacion se debia concretar ordenadamente, proyectandose el crecimiento de la

planta urbana en etapas, en las que s6lo se avanzaria luego de que cada area se densifique al 70%
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de su capacidad, amortizando de esa forma la inversidn publica y evitando gastos en areas de baja
densidad de construccion.

La situacion de la red de servicios de agua, cloacas, electricidad y gas al comienzo del
plan era la siguiente:

Red de agua potable - Desde la década del 70 s6lo el hotel provincial poseia este servicio,
cuya fuente provenia de las lagunas Las Mellizas. Para 1986 el agua provenia del mismo sitio,
pero con mejoras en la captacion (desde una turbina de generacion eléctrica), un cafio de PVC de
75 pulgadas y una ampliacion en la distribucidn a las viviendas construidas por la provincia.

Servicio cloacal - Para el afio 1986 la red cubria el total de la trama urbana pero carecia

de planta de tratamiento, por lo que los residuos eran volcados crudos al lago Caviahue. Para
revertir la situacion de contaminacion del lago se proponia construir una planta de tratamiento y
modificar los tramos de la red seguin la necesidad por el crecimiento urbano.
Otro inconveniente que destacaba el diagndstico era el uso de los desagiies para los bafios
termales, lo que causaba corrosion en los cafios por los barros sulfurosos y el taponamiento por
sedimentos finos. Por este motivo el Plan proponia eliminar la influencia termal en el sistema de
descarga del hotel Caviahue y hacer construir un sedimentador con tratamiento primario.

Energia Eléctrica — Al principio era generada con una usina de 25 KW y luego se
construy6 una red que se abastecia desde la localidad de Loncopué. En el plan se establecia que
los tendidos eléctricos debian realizarse de forma subterranea “para cuidar los aspectos estéticos,
mejorar la seguridad de los espacios publicos y reducir las pérdidas del tendido aéreo” (Plan de
Manejo, 1986).

Red de Gas — El diagnostico del plan expresaba que no existia provisién de gas natural
en la localidad. Se planteaban dos propuestas, una consistente en conectarse al gasoducto Zapala-

Chos Malal y la otra era generar una red con almacenamiento y vaporizacion de gas propano.

Para el afio 2008, en que se realizd el trabajo citado, el estado de los servicios era el

siguiente:

Red de Agua Potable — La fuente de suministro continua siendo las lagunas Las Mellizas
a través de un canal a cielo abierto que desemboca en una pequefia presa donde se realiza la toma
de agua. Desde alli se conduce por gravedad por un cafio hasta la cisterna de almacenamiento de
200 m3. Alli se distribuye por la misma red. Nuevos estudios han expresado la necesidad de
construir una planta potabilizadora que cumpla con los minimos requisitos de tratamiento.
El plan expresaba la necesidad de readecuacion de la capacidad de reserva, distribucion y
captacion ante el aumento del consumo, cuestiones que el organismo competente cumplid.

Red de electricidad - En la actualidad la transmision se efectda del mismo modo que en

1986. La estacion transformadora de 33/13.2 KV ubicada a las afueras de Caviahue recibe el
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servicio desde Loncopué y desde alli se distribuye en 7 subestaciones que reducen el voltaje a 13
voltios y permiten la conexion domiciliaria.

En cuanto al tipo de tendido, si bien en el plan de expresaba claramente que debia ser subterrdneo,
al momento solo el 50% cumple con este requisito (s6lo lo que se realizé en la primera etapa de
Caviahue). El resto, segln el informe, seria provisorio debido a lo acelerado del crecimiento
urbano y a la ausencia de una delimitacion definitiva de calles, dada la expansion urbana
desordenada. El ente encargado del servicio no ha cumplido con la normativa por el costo que
insumiria.

Red de Gas - El sistema de provision de gas estd compuesto por un zeppelin ubicado en
el ingreso a la localidad, desde el cual se distribuye por red a todo el ejido. Segun informacion
suministrada por la empresa encargada la red posee un buen estado y nivel estandar de tecnologia.

Red Cloacal - El sistema de desagties cloacales esta compuesto por la red domiciliaria,
que cubre aproximadamente al 90% de la poblacion de Caviahue, el sistema de bombeo de
liquidos y las piletas de oxidacion.

El sistema tendria una falla en el disefio que no es funcional a la topografia del area, ya que el
bombeo de liquidos cloacales se realiza en ascenso, desde la orilla del lago —donde se ubica la

bomba- hasta las piletas de oxidacion unos 50 metros mas arriba.

La gran expansién urbana y crecimiento de las construcciones en la localidad producen
el colapso del sistema y derramamiento de los fluidos hacia el lago Caviahue, lo que genero

enfrentamientos entre el municipio y el ente que presta el servicio.

El fuerte crecimiento de la venta de lotes y construcciéon de viviendas de primera y
segunda residencia, acompafiado de la falta de financiamiento provincial, serian las causas del
incumplimiento de las proyecciones del Plan por parte de los organismos encargados de cada
servicio. Con la creacion de la Municipalidad se comenzd a promover la venta de terrenos,
despegandose paulatinamente del trazado ideal planificado. En general las redes de servicios
bésicos han crecido siguiendo la expansion acelerada y desordenada de la trama urbana, sin tener
en cuenta las etapas estipuladas. En el marco de un area protegida, el mal funcionamiento de la

red cloacal implica un grave problema por el impacto que causa al principal cuerpo de agua.

e Sobre el estado de situacion del Cuerpo Provincial de Guardaparques.

El documento elaborado por el Guardaparque L. Jakus (2007) para la Asociacion de
Trabajadores del Estado (ATE), tiene como fin dar a conocer el estado de situacion del Cuerpo

de Guardaparques Provinciales (CGP), planteando el contexto de trabajo y necesidades.
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Al momento del informe, el CGP contaba con 12 miembros que se distribuian en las 11
areas protegidas de la provincia (un total aproximado de 310.000 hectareas) —esto da un
aproximado de 25.800 hectareas por GP- .

El CGP carece de escalafon. En la Direccion General de Areas Naturales Protegidas, el
CGP se encuentra dentro del “Departamento de Guardaparques y Voluntariados”. Al momento
del informe esa direccidn se encontraba acéfala, haciéndose cargo por completo de la conduccién

y coordinacion el Director General de Areas Naturales Protegidas.

En el afio 2007, sélo 8 de las 11 ANP contaban con GP, con un nimero de trabajadores
muy por debajo del minimo necesario que los entrevistados expresaban. Por ejemplo, en el ANP
Copahue, se cuenta con 1 GP cuando el minimo necesario, teniendo en cuenta turnos y francos,

deberia ser de 10.

La jornada laboral de los 12 GP al momento del informe era de 8 horas diarias y
disponibilidad completa. Las guardias eran de 10 dias en las unidades de conservacion por cinco
dias de franco. Actualmente y, de acuerdo a las entrevistas realizadas con GP y técnicos del

sistema de areas protegidas, es de 7 dias de trabajo en las ANP por 7 dias de franco.

El informe plantea que uno de los principales impedimentos que posee el CGP, es la falta
de infraestructura edilicia en las unidades de conservacion. S6lo dos ANP cuentan con viviendas.
En otras deben alojarse en refugios de montafia 0 gamelas que comparten con otras personas o
actividades. En el resto no existen edificios, por lo cual la fiscalizacion se realiza en el dia y deben
volver a su lugar de origen (muchas veces en colectivo, en sus propios vehiculos o “a dedo”).
Los unicos vehiculos de los que dispone el Cuerpo de Guardaparques estan asignados a las ANP

Copahue, Tromen y Auca Mahuida.

El informe muestra una situacion critica dentro del SPANP, con un CGP insuficiente y
con pocas herramientas para llevar a cabo sus funciones. Esta realidad se repite en las entrevistas

realizadas por el autor del libro en los afios 2011 y 2014.

e Sobre las herramientas de gestion —Planes Operativos Anuales-

Los POA son los planes de trabajo que se traza cada ANP de acuerdo a su Plan General de
Manejo y las necesidades y acciones planteadas desde el campo para cumplir los objetivos de
conservacion.

Dentro de un POA se especifican acciones concretas, vinculadas a programas y subprogramas.

Las acciones tienen metas, responsables y presupuesto necesario.
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Cuando los técnicos y GP elaboran un POA, este es sometido a la aprobacién por parte del

Director General y el Subsecretario del que dependen.

Plan Operativo Anual del Parque Provincial Copahue 2009-2010. Direccion General
de Areas Naturales Protegidas. Subsecretaria de Turismo. Ministerio de Desarrollo
Territorial. Provincia de Neuquen.
Este fue el ultimo POA aprobado para el ANP Copahue hasta el momento en que se realizo la
investigacion. Entre las acciones y necesidades que marcaba este POA se destacan:

v" Actualizacion del Plan de Manejo del ANP (sin realizar);

v" Poner en funcionamiento el directorio de manejo participativo del ANP (elaborar

reglamento, aprobar disposicidn, realizar al menos 6 reuniones en el afio);

v' Equipar adecuadamente al CGP (movilidad, comunicacion, primeros auxilios,
herramientas, ropa de invierno);
Marcar en el terreno los limites del ANP (sin realizar);
Mejorar la infraestructura edilicia;
Actualizar Resolucion 550/2002 (sin realizar);
Mantenimiento, reemplazo y actualizacion de la carteleria del parque;

Desarrollo y conclusion de senderos pedestres;

S SEANEE NN NN

Disefio e impresion de folleteria.

Gran parte de este POA, por razones desconocidas para el autor, no se llevé a cabo. Sobre
todo las cuestiones de fondo, como son la actualizacion del plan de manejo, la demarcacion de

limites, la actualizacion de la resolucion 550 (que establece usos dentro del parque).

Parque Provincial Copahue. Plan Operativo Anual (POA) 2013 —documento interno,
sin aprobacion- Direccion General de Control de Recursos Faunisticos y Areas
Naturales Protegidas. Direccion Provincial de Recursos Naturales. Ministerio de

Desarrollo Territorial.

Este POA, que funciona como un documento interno de metas del equipo de trabajo por
no tener la aprobacion de la Direccién General, plantea pocas acciones con respecto al ultimo

POA aprobado, adecuandose a la falta de presupuesto y escases de GP.

Dentro de las acciones propuestas se destaca la necesidad de actualizar la resolucién
550/2002 (que no pudo actualizarse en los ultimos 11 afios); llevar a cabo proyectos de senderos
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y miradores ya planteados en el POA 2009/2010; mantenimiento y reemplazo de carteleria y

monitoreo de tipo e intensidad de uso de diferentes sectores del ANP.

Si bien el Plan General de Manejo del afio 1986 todavia no se actualizd, el POA no

propone esa accion.

e Sobre el estado de conservacion de atractivos del ANP

El articulo Restauracion ambiental en sectores degradados del Parque Provincial
Copahue. Area Cascadas del Agrio ¢del conflicto a la simbiosis?, de Martinez y Barbieri, se
centra en el sector conocido como “Cascadas del Agrio", de gran valor ecoldgico y paisajistico
(es uno de los atractivos mas visitados del area protegida) y que durante décadas sufrié el impacto
del trénsito de pobladores rurales trashumantes con su ganado y de gran cantidad de turistas. La
cercania al centro urbano hace que las cascadas sean uno de los atractivos con mayor presion

(segun el informe un 70% de los turistas que llegan a Caviahue visitan el sitio).

Factores como sendas mal trazadas, intenso pisoteo y acceso de vehiculos 4x4
contribuyeron al desequilibrio entre los componentes de este ambiente, evidenciado por una serie

de procesos erosivos que amenaza la estabilidad de los especimenes de Araucaria araucana.

El trabajo de las autoras consistié en diagnosticar el estado de conservacion del area y
posteriormente aplicar medidas para la correccion del progresivo deterioro. Luego se realizaron

tareas de difusion, concientizacion y educacién ambiental.

Este proyecto se desarrolld en forma conjunta entre docentes y alumnos de las areas de
Geografiay Turismo de la Universidad Nacional del Comahue y la Direccion de Areas Protegidas

de la Provincia del Neuquén.

“La degradacion ambiental generada en el sector “Cascadas del Agrio” del Parque
provincial Copahue, se percibe en la progresiva pérdida de cobertura vegetal, en las carcavas
de gran longitud que surcan el sector de transito turistico pendiente abajo y en la pérdida de

suelo acusada por las raices expuestas de los ejemplares de Araucaria”.

Segun el articulo, en el sector se da una pérdida de hasta 1,5 metros de espesor del suelo

y descalce de las raices de varios ejemplares de araucaria.
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El articulo explica las tareas de remediacion que se llevaron a cabo, sobre todo las
referidas a la detencion de la erosion hidrica. Los trabajos consistieron en la construccion de

diques o azudes con rocas del lugar, transversales a las carcavas

Paralelamente al trabajo de remediacion, se realizd un trabajo de concientizacion y
educacién ambiental con la escuela local. Las autoras expresaron que la comunidad debe tomar
conciencia de la presencia del area protegida en su entorno y su valor como polo de atraccion

turistica.

La importancia de este articulo para la investigacion radica en el reconocimiento de
problematicas de los espacios de uso del ANP y en la vision de la educacion ambiental en el
parque como promotora de la reflexion sobre el comportamiento de los pobladores y prestadores

en el area y la necesidad de apoyar la conservacion.

e Sobre el crecimiento del destino y las inversiones

Sanchez, Gonzalez y Gallego (2009) analizan los procesos que orientaron las inversiones
turisticas en el destino Caviahue, considerando roles de inversores privados y el Estado. En el
articulo Las Decisiones de Inversion en Destinos Turisticos con Migracion de Amenidad:
Implicancias en el Desarrollo Turistico Local. Caso: Caviahue, Provincia de Neuquén,
Argentina, describen y analizan el proceso de crecimiento del destino, demostrando que los
principales factores que orientan las inversiones turisticas en Caviahue estan estrechamente

vinculados a los procesos de migracion de amenidad.

La investigacion evidencia efectos negativos derivados de la migracion de amenidad dentro
del desarrollo de Caviahue (los autores expresan que es propio de los destinos turisticos de
montafia de la Norpatagonia en los cuales el turismo no muestra capacidad de dinamizar el

desarrollo local).

La creacion y fundacién de Caviahue respondio a una clara intencion politica por parte del
gobierno provincial de crear un centro turistico bajo criterios (que en ese momento se
consideraban) de sustentabilidad, en la cual el turismo era el eje de desarrollo. El rol del Estado
es protagdnico (ya sea provincial como municipal) en la busqueda y concrecion de inversiones
privadas, generalmente vinculadas a lo inmobiliario. Se promociond la venta de lotes a muy bajos
costos, causando una serie de problematicas y efectos regresivos en términos de competitividad

econémica, ambiental y social del destino.
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Luego del afio 2002, cuando la adjudicacion de los lotes pasé a manos del municipio local,
se produjo un aumento exponencial de la construccion. Este aumento generd una serie de

problematicas:

e Falta de cumplimiento al plan de servicios publicos y obras de infraestructura por parte del

gobierno provincial y municipal.

¢ Incumplimiento en la aplicacion y supervision de las normativas vigentes y a lo estipulado
en el Plan de Desarrollo del destino. La gran demanda de lotes para ejecucién de proyectos
de inversion hizo que no se respetara la zonificacion de las areas de usos del suelo
establecidos por el Plan de Desarrollo y problemas de adecuacion al cédigo urbano y de

edificacion. (excepciones a las normativas).

e Irregularidades en el sistema y procedimiento de la adjudicacién de lotes que favorecio la

especulacién inmobiliaria.

e Dificultades en la implementacién de politicas para limitar el crecimiento del destino. La
gran demanda y adjudicacion de lotes para proyectos turisticos de inversion produjo que en
la actualidad no haya mas disponibilidad de tierras dentro del ejido municipal y con ello una
fuerte presién por parte de privados que quieren invertir en el destino. (Se debe ampliar el

ejido urbano o ajustarse al plan?)

e El avance de la zonificacién urbana para su uso turistico en areas ambientalmente fréagiles

por la presencia del bosque nativo de Araucaria araucana.

e Construcciones de equipamiento hotelero en areas de riesgo volcanico.

o Falta de espacios publicos recreativos para la poblacién local a causa de la ocupacién del

area destinada a tal fin para la construccion de equipamiento hotelero y residencial.

e Contaminacion visual, dado que en general no se respeta el disefio arquitectonico y urbano

en las edificaciones; proyectando una imagen urbana desintegrada con el medio natural.

Las condiciones y problematicas planteadas por la investigacion derivan en la posibilidad
latente de ampliar el ejido urbano del municipio sobre areas ambientalmente fragiles que se
localizan dentro del Area Natural Protegida (horizonte planteado también en las entrevistas

realizadas con técnicos y GP de la administracion del ANP). Por otro lado, el crecimiento
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desmedido y desorganizado dentro del ejido urbano produce presiones de uso sobre el ANP e

impactos visuales de importancia.

Marco Tedrico

El marco tedrico de la investigacion pretende relacionar el uso del espacio y el desarrollo
de una comunidad con la sustentabilidad de su entorno natural. Se parte de la premisa de que una
relacion armonica entre una poblacidn y su contexto es parte integral de las posibilidades de lograr
sustentabilidad en el desarrollo local. Asimismo, s6lo un correcto desarrollo social, econémico y
ambiental permite generar un estado de equilibrio entre una poblacion y su ambiente.

La actividad turistica, como otras actividades socioeconémicas, se basa en una relacion
entre los individuos y el Sistema de Recursos Naturales (Morello, 1982) del que dependen. Asi,
cuando se planifica el uso turistico del espacio o se define el perfil turistico de una sociedad, se
ponen en juego procesos psicoldgicos y sociales que motivan comportamientos y generan una
determinada forma de entender ese espacio que los acoge. EI modo en que una sociedad se percibe
a si misma y a su contexto definira gran parte de las decisiones relacionadas con el uso turistico.

Esa conexion con el entorno y, en definitiva, con otras personas y sociedades, depende en
gran medida del capital social de una poblacién; de las herramientas con las que cuenten y de la
capacidad de generar sinergia en la articulacion entre los diferentes actores involucrados en el

desarrollo turistico local.

La percepcion y uso del espacio

Segun Karl Smith (1972) “(...) el mundo de la percepcidn se organiza con la experiencia
pasada y el aprendizaje. El individuo ve objetos en lugar de formas sin sentido de luz y color; en
parte porque él ha tocado y manipulado esos objetos y se ha movido alrededor de ellos. Pero
existen otros factores mas inmediatos que ayudan a determinar lo que el individuo percibiray
cémo lo percibira; es decir, los estados emocionales del individuo, sus necesidades e impulsos
(...) la percepcidn es la respuesta diferencial a los estimulos del ambiente, las percepciones no
son copias exactas del mundo, sino que se arreglan de acuerdo con la naturaleza del organismo
actuante". En estos procesos mentales, los individuos generan imagenes del espacio, lo entienden
de un determinado modo y en vistas de esto desarrollan sus actividades. Las acciones antropicas,
gue surgen de la forma en que una sociedad se plantea su futuro, se organiza y planifica sus
objetivos, a su vez, modificaran el espacio, que se adaptara asi a la imagen creada y a las

actividades sociales.
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A principios de la década del 80, Olivier Dollfus (1982:20) entendia que "el espacio
geogréfico es un espacio percibido y sentido por los hombres, tanto en funcion de sus sistemas
de pensamiento como de sus necesidades. (...) cada grupo humano tiene una percepcion propia
del espacio que ocupa y que le pertenece. El significado del espacio cambia segun los individuos
y sus funciones, y también segun las épocas". Entonces, se puede decir que en el modo en el que
concebimos al espacio inciden cuestiones sociales, deseos individuales y un componente
histérico.

“Lo que cada individuo de una sociedad piensay siente del espacio en el que vive depende
de cual sea el uso que la comunidad haga de éste, podriamos decir entonces, que cada ser humano
es la proyeccién de su comunidad, su vision sobre el espacio es inherente a la cosmovision de su

cultura, comunidad, nicho o grupo social”. (Tibaduiza Rodriguez, 2009:26)

La percepcion no influye Gnicamente en el modo de aprehender el mundo externo,
también determina acciones para modificarlo, para imponerse objetivos y alcanzarlos. Esos
objetivos no siempre son iguales para todos los grupos sociales que habitan el destino, poniéndose
en juego cuestiones vinculadas al poder. Para alcanzar sus metas, los individuos buscan la
colaboracién de otros, pero cuando los objetivos de unos grupos no coinciden con los de otros,
surgen las luchas por imponerse; surge el conflicto. Esta, en definitiva, es la génesis del poder, de
la facultad de imponer objetivos o intereses sobre otros, incluso contra su propia voluntad. Las
relaciones de poder, explicd Joan Eugeni Sanchez (1991), se materializan espacialmente, asumen
una forma territorial.

Holder (2005:1) plantea que los beneficios econémicos del turismo pueden tener

influencia de cuestiones relativas a la teoria econémica y factores de poder y control.

Todas las actividades sociales necesitan de una base territorial para desarrollarse. En el
caso de las actividades turistico-recreativas, cuando una sociedad encuentra en un espacio ciertas
virtudes que le permitiran satisfacer sus necesidades de ocio y recreacion, ese espacio comienza
a tener un valor para ese tipo de actividades (esto no significa que previamente no tuviera valor
para otras actividades, o no lo tenga simultdneamente o en el futuro). El uso del territorio y las
decisiones sobre su valor, responderan a la configuracidn del poder entre los actores sociales del
sistema. El uso del recurso turistico genera inevitablemente impactos en el medio circundante, en

el sistema natural que hace de ese elemento un recurso turistico.
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Sobre la “turistificacion” del espacio

Como se expresd anteriormente, algunos lugares adquieren valor como destinos turisticos
debido a que en ellos se encuentran elementos (0 poseen atributos) que son estimados por una
parte de la sociedad y que la atraen para practicar actividades turisticas. Los atractivos también
haran que un lugar adquiera valor desde lo econémico y sea aprovechado, para lo cual el territorio
debe reconfigurarse para cumplir una funcion de receptor de visitantes. Esto implica implantar
infraestructura, equipamiento e instalaciones, dotar al territorio de un nuevo formato, una nueva
funcion, “turistificarlo” (en palabras de Knafou -1992- citado por Bertoncello -2002-).

La llegada de turistas, entonces, produce cambios en estos espacios; cambios generados
por los propios turistas durante el uso y cambios provocados por los prestadores de servicios para
acondicionar el destino para el uso turistico. “De esta manera, puede argumentarse que el
desarrollo de la practica turistica conlleva la transformacion de los lugares que se valorizan
turisticamente, y que estas transformaciones se expresan tanto al interior del lugar, como en las
relaciones entre distintos lugares o fragmentos territoriales” (Ramirez, 2011:32). En la
produccion de este espacio turistico cumplen un rol central el Estado y diferentes agentes

econémicos.

La “turistificacion” del espacio implica también la valorizacidon simbdlica del mismo por
parte de los turistas, lo que significa una apropiacion sentimental “en la medida que construyen

nuevas representaciones e imagenes del lugar en tanto destino turistico” (Bertoncello, 2002:40).

Aqui comienza un doble juego de resignificacion del espacio. Por un lado los turistas
cargan de simbolismo ese destino, le asignan un valor que tiene que ver con las actividades que
realizan y con lo gque esas actividades en ese espacio representan socialmente. Se construye una
representacion de ese destino, cargado de una valorizacién social. Los nuevos turistas que visiten
el destino buscaran ahora no solo los atractivos, sino parte de ese valor simbdlico del que fueron
dotados. Por otro lado, los locales y los prestadores de servicios, trabajaran y generaran
modificaciones territoriales en base a las representaciones que los turistas y ellos mismos tienen
del destino.

Este es un punto importante a tener en cuenta en el desarrollo de esta investigacion,
porque una parte de la politica de desarrollo turistico y de conservacion de los recursos tiene que
ver con la construccion de una representacién del destino en el imaginario del turista y los
residentes. Esa representacion puede incluir informacion del valor ecosistémico y patrimonial del

paisaje local, aportando conocimiento que permita usos sustentables del mismo.
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Los destinos turisticos, en base a la valoracion simbdlica, se insertan en nuevas l6gicas
econdmicas de uso del territorio, y es en ese punto en que confluyen cuestiones no sélo
relacionadas directamente con la prestacion de servicios, sino también con los negocios

inmobiliarios, la energia, el comercio y la produccion primaria, entre otros.

Sobre la espacializacion del turismo

En un destino turistico, segin Sanchez (1985), existe un espacio de ocio, que es el lugar
donde se concretan las actividades relacionadas con el disfrute del atractivo; y un espacio
complementario, que es donde se encuentra la infraestructura y equipamiento que posibilitan la
estadia de los turistas en el destino y el disfrute de los atractivos; esto es, la oferta de alojamiento,

gastronomia, transporte y otros servicios.

En el espacio complementario se dan las actividades econdémicas que posibilitan el
usufructo, por parte de los privados, del atractivo que generalmente tiene caracter publico.
Muchas veces, el propio espacio complementario termina transformandose en un recurso

turistico, cuando comienza a tener atributos valorados por los turistas (Bertoncello, 1993).

Dado que los recursos turisticos (los atractivos y los servicios) se consumen in situ, el
espacio turistico asume una funcién productiva (Sanchez, 1991). Asi, segun este autor, el espacio
de ocio propiamente dicho serd un espacio no mercantilizado, mientras que el espacio
complementario seré el que tenga un papel econémico como medio de produccion directo. Cabe
incluir en esta vision el uso del espacio de ocio por parte de excursionistas dentro de grupos
organizados por prestadores. Si bien los visitantes y recreacionistas pueden utilizar libremente
este espacio, los servicios que brindan los guias y otros prestadores aportan un plus que pasa a ser

parte del producto mercantilizado.

Betoncello plantea una paradoja del estatus publico de los recursos turisticos dada por la
necesidad de resguardo, por parte del Estado, del caracter pablico del espacio y los atractivos para
que las empresas puedan desarrollar el negocio turistico. “ESto constituye una forma de
apropiacion y usufructo privado de un bien pablico” (Bertoncello, 2000:50). En los casos en que
los destinos turisticos se encuentran dentro 0 cercanos a area naturales protegidas, el espacio
publico posee un objetivo principal de conservacion. Esto no impide la realizacion de actividades
recreativas, educativas o incluso econémicas dentro de ese espacio considerado bien publico, pero
genera una responsabilidad de actuar dentro de los limites impuestos por la administracién del
ANP.
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El espacio turistico es también un ambito en donde se produce una competencia entre los
actores por imponer su propia vision, generando conflictos por su funcionalizacion. El utilizar el
espacio y los recursos para ciertos fines puede significar la imposibilidad de otro tipo de usos.
“En un territorio, sin que importe su escala, coexiste una diversidad de actores, y en el caso
particular del turismo, por su légica de funcionamiento sistémico, lo hacen de un modo cotidiano
y permanente. Debido a esta sumatoria de actores que ‘conviven’ en un mismo territorio es que
las definiciones de politicas, estrategias, decisiones y acciones a concretarse deben lograrse
mediante la participacion y el consenso” (Wallingre, 2014: 94). Es necesario considerar en cada
caso la opinién de actores involucrados y generar los espacios de participacion para ello. Si se
elige el turismo como medio de desarrollo local y al mismo tiempo se plantea la necesidad de
conservar las caracteristicas y procesos naturales del ambiente, el equilibrio sera importante. Para
acercarse a ese equilibrio, el desarrollo debe promover la confianza y reconocimiento colectivo,
para que las personas se sientan parte y, de ese modo sea la sociedad la que lo sustenta (Boisier,
2003).

Adquiere por tanto relevancia, en el &mbito de la planificacion y gestion de los destinos
turisticos, el concepto de Gobernanza, que implica las interacciones entre estructuras, procesos y
tradiciones que determinan como organizar el ejercicio del poder y las responsabilidades, las
decisiones y la participacion de los ciudadanos. Es el proceso mediante el cual se desarrolla y
ejerce la autoridad y la responsabilidad. Se trata del control ciudadano de las politicas publicas;
quién toma las decisiones, y como se toman esas decisiones. La participacion de los actores
sociales en el desarrollo sirve para encontrar soluciones a medida de la cultura local y del entorno

natural de la misma.

Las personas son un requisito indispensable del desarrollo, y su subjetividad es la que
permite explicar cémo interpretan su localidad, su medio natural, el desarrollo turistico y su
participacion dentro de ese desarrollo. Esa participacion, como se dijo, depende de la confianza 'y
reconocimiento colectivo de los espacios de participacion; lo que Durston (2000) define como
capital social. Se trata de las relaciones sociales que generan actitudes de confianza, reciprocidad
y cooperacion. Estas relaciones y actitudes constituyen un capital porque proporcionan mayores
beneficios comunitarios y se acumulan.

La existencia de capital social a escala local implicard entonces compartir informacion,
coordinar actividades, generar redes sociales y plantear objetivos comunitarios, buscando
beneficios para el grupo méas que para los individuos.

El tipo e importancia del capital social local definird comportamientos facilitadores o

limitadores del desarrollo turistico, en particular, y del desarrollo local, en general (Barbini,
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2008). Del mismo modo, la posibilidad de inclusion de la poblacién local en la conservacion de

los recursos naturales, depende del desarrollo del capital social.

Retomando el concepto de espacio turistico, y con el objetivo de dotar al concepto de la
complejidad que merece, Capece entiende que el mismo es el &mbito en el que se ubican los
factores de produccién y consumo que permiten la existencia del turismo como actividad. Este
espacio es continuo y tiene limites imprecisos “(...) que llegan hasta donde alcanzan las
aspiraciones, las propuestas y las posibilidades de la oferta, y la imagen y el uso que del mismo
tiene y hace la demanda” (Capece, 2007:59).

Las actividades que se desarrollan en el espacio turistico se pueden agrupar en:

e Actividades de naturaleza turistica (hoteleria, servicios de guiado, etc.)
e Actividades de aplicacion turistica (comercios)

e Actividades de apoyo al turismo (recoleccion de residuos, mantenimiento de rutas, etc.)

El sistema turistico local incluye intereses y expectativas de todos los actores que lo
constituyen, ya que los mismos son parte de las actividades que se desarrollan en el espacio. El
turismo, como actividad socioeconémica, tiene consecuencias econémicas, sociales, espaciales y

politicas, y se ve influido por ellas.

En la turistificacion del territorio intervienen distintos actores, cada uno con sus propios
intereses.
e Inversores y Prestadores de servicios.
e Turistas
e Estado

e Pobladores

Los inversores generan el equipamiento, las instalaciones y brindan los servicios
necesarios para que los turistas arriben a los destinos y disfruten de los atractivos. En este grupo
también debe contemplarse a los prestadores de servicios no relacionados directamente con el
turismo y a los duefios de bienes inmuebles.

El Estado es quien debe promover las politicas de desarrollo, garantizar el estatus publico
de los recursos, su conservacion y regular las actividades de la sociedad.

Los habitantes del destino participan como inversores, prestadores de servicios, como

agentes del sector publico o viéndose influidos por la actividad turistica aunque no se vinculen
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activamente en la misma. En el apartado relacionado con el desarrollo se diferenciard a los

involucrados de acuerdo a su participacion y capacidad de generar cambios en actores y agentes.

En el caso de estudio del presente libro, la configuracion del espacio turistico se da en
una tension por la funcionalizacién del espacio desde lo productivo y como area protegida. Se
trata de la tension entre los objetivos de conservacidn de un espacio publico y las pretensiones de
los actores privados de generar lucro en ese mismo espacio, atravesados ambos por la gestion
publica.

En este contexto, el uso que los turistas realizan del espacio del ANP y sus recursos es
mediatizado por los prestadores de servicios y otros empresarios, que son los que invierten en el
espacio complementario y definen qué actividades y excursiones ofrecen en el espacio publico de

ocio en cada temporada.

Concepto de destino turistico

Enrique Bigne define a los destinos turisticos como “combinaciones de productos
turisticos, que ofrecen una experiencia integrada a los turistas. Un area que representa
caracteristicas reconocidas por los visitantes potenciales, las cuales justifican su consideracién
como entidad y atraen viajes al mismo. Cada vez més se reconoce que un destino puede ser un
concepto percibido, es decir, que puede interpretarse subjetivamente por los consumidores, en
funcién de sus itinerarios de viaje, su formacion cultural, el motivo de la visita, el nivel de
educacion y la experiencia previa”(Bigne, 2000:30)

San Martin Gutiérrez (2005) expresa que algunos estudios definen el destino GUnicamente
como el espacio geografico donde se desarrolla la actividad turistica. La OMT, por ejemplo,
considera al destino como el espacio hacia donde se desplaza la demanda para consumir el
producto turistico. Desde otra perspectiva, “El destino en cuanto producto turistico integral es el
resultado de los procesos de transformacion y comercializacién que concretan los habitantes,
personas, empresas e instituciones que interactian en el espacio turistico de acogida, y es
percibido por los turistas como un conjunto con ciertos rasgos de homogeneidad”. (Capece, 2007,
p. 166). Cooper y otros (1993), conceptualizaron el destino como la concentracion de
instalaciones y servicios para satisfacer las necesidades de los turistas. Asi, se puede considerar
el destino turistico como un conjunto integrado por actividades, productos, servicios e
instalaciones de diferente tipo. En él, se encuentran recursos naturales y culturales que se
combinan para generar una experiencia al turista. En este conjunto complejo conformado por el

entorno, las actividades de la poblacién y el turista viviendo una experiencia, las cuestiones
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sociales, politicas, econémicas, ambientales y de infraestructura, juegan roles y contribuyen a

modificar el entorno natural y cultural.

En el caso de los destinos turisticos de montafia, como en el caso de estudio, el contexto
territorial adquiere relevancia desde el punto de vista de los impactos que puede causar la
actividad. Las pendientes y desniveles, el nacimiento de cuencas hidricas y el elevado nimero de
especies vegetales y animales (muchas de ellas bajo conservacion) implican una complejidad que
requiere una adecuada planificacion y conocimiento por parte de los actores que hagan uso del

espacio.

Sobre la conservacion y las Areas Naturales Protegidas

La conservacion puede ser considerada como el conjunto de decisiones y acciones

tendientes al mantenimiento de los sistemas naturales y sus principales caracteristicas y procesos.
Implica el uso, gestion y administracion de los recursos naturales, de manera planificada, con el
fin de mantener los mismos a perpetuidad. La conservacion incluye diferentes decisiones, entre
las que puede encontrarse el no utilizar ciertos espacios o utilizarlos de cierta manera, con una
mirada sistémica.
Joan Nogué (2010, citado en Cortina Ramos, 2011:4) expresa que “si entendemos el paisaje como
un escenario natural mediatizado por la cultura, como la proyeccion cultural de una sociedad en
un espacio determinado, hemos de admitir que el paisaje es intrinsecamente dinamico y
cambiante. Cuando se eliminan de golpe los elementos que dan continuidad histérica a un paisaje
determinado y se pierde el sentido del lugar, no asistimos a una evolucién del paisaje, sino a su
destruccion”. La gestion del paisaje natural implica lograr un equilibrio entre el uso social y las
capacidades bioldgicas de recuperacion de ese paisaje. Para modificar sin destruir, se requiere
gestion.

El paradigma tradicional conservacionista se ha visto superado, ya que toda sociedad
dinamica transforma de manera inevitable el paisaje. Un paisaje natural pristino ya no es posible.
Es por esto que Cortina Ramos (2011) expresa que las politicas publicas sobre el paisaje deberian
transitar desde el intento de conservar estaticas las iméagenes de algunos paisajes a tratar de
gestionar los procesos de cambio con el fin de conservar sus valores paisajisticos, la diversidad
biolégica y los procesos naturales que dan vida a cada sistema natural. El nuevo paradigma
afirma, pues, la preeminencia del proceso sobre lo estatico, de los valores sobre la imagen y del

todo sobre las partes.
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La Unidn Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) define un area
protegida como un espacio geogréafico delimitado, gestionado mediante diferentes medios para
conseguir la conservacion de los servicios ecosistémicos del entorno natural y los valores

culturales asociados a los mismos (Dudley, 2008)

El origen de las areas naturales protegidas se encuentra vinculado a la voluntad de
conservar lugares cuyos paisajes excepcionales representaran parte del patrimonio de una
comunidad. Luego, estas areas protegidas comenzaron a cumplir la funcion de salvaguardar

especies de flora y fauna de alta singularidad o en peligro de extincién.

“Los primeros parques nacionales fueron entendidos como recintos aislados, segregados
de un territorio circundante en proceso de vertiginosa transformacion. El espiritu de estos
parques nace de una sensibilidad roméantica de nostalgia de la naturaleza surgida bajo influencia

del positivismo ilustrado.” (Rivas et al, 2006)

El objetivo de la conservacion era mantener ciertos lugares inalterados, sin intervencion
social. Las areas naturales protegidas se transformaron en espacios “isla”. Este enfoque de
conservacion, a la larga, fue ineficaz debido a que las &reas resultaron ser de pequefio tamafio, lo
que gener6 inconvenientes en la continuidad de los ecosistemas, en los procesos y en las areas de
influencia de diversas especies. El aislamiento de las poblaciones impide el intercambio genético
y limita su zona de alimentacion. Muchas veces se ha tenido que recurrir a migracion artificial de
individuos para que no se produjeran deformidades genéticas en la descendencia, o se ha tenido
que generar corredores entre areas protegidas para permitir el movimiento de especies.

Las areas protegidas lejos estan de ser territorios aislados. Se solapan en ellas territorios
pertenecientes a diferentes estados (municipales, provinciales, nacionales), a diferentes
sociedades y etnias. Todo esto genera una realidad compleja, con mdltiples actores con
idiosincrasias y necesidades diferentes, lo que “representa una fuente potencial de conflicto entre
la administracion del territorio y los gestionadores (sic) de las areas protegidas; si bien el
conocimiento sobre esta relacion precisa ser ampliado, se puede asegurar que se ha nutrido
tradicionalmente de un mutuo desconocimiento, de escasas relaciones motivadas por disputas
territoriales o en conflictos originados en la expansién de actividades productivas en los limites

o al interior de las &reas protegidas” (Rivas et al, 2006:17).

Muchas problematicas relacionadas con la conservacion de las areas naturales protegidas
tienen que ver con el tamafio de la unidad de conservacidn, con cuestiones de uso publico interno
y con actividades realizadas fuera de sus limites. Esto da una idea de la relevancia que tiene la

relacion entre estas areas y las poblaciones que se encuentran dentro de ellas o en sus cercanias.
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“El reconocimiento de que el manejo exitoso de areas protegidas depende de la cooperacién y
apoyo de las comunidades locales es cada vez mayor. Asi lo demuestra el incremento en el
namero de proyectos que intentan vincular la conservacion de las areas protegidas con el
desarrollo econémico y social local.” (Rivas et al, 2006:28)

En nuestro pais, la idea principal de creacién de estos espacios obedeci6 también a ciertos
objetivos de ocupacion del territorio. Las areas protegidas de la Patagonia, por ejemplo, cercanas
al limite con Chile, se crearon al mismo tiempo que se establecieron colonias agricolas o
ganaderas, para que pobladores de otras partes del pais ocuparan estos espacios y afianzaran la
soberania de nuestro territorio cerca de la frontera. En 1934, la ley N° 12.103 cre¢ la Direccion
de Parques Nacionales y el Parque Nacional Nahuel Huapi. En 1937 se creo el Parque Nacional
Lanin. En la misma época fueron surgiendo o consoliddndose centros turisticos cercanos o
inmersos en esas areas protegidas, como fueron San Martin de los Andes y Villa la Angostura
entre otros. (APN, 2010)

Ademas de las problematicas ya expresadas, relacionadas con el tamafio de las areas y la
complejidad del solapamiento con otras jurisdicciones y grupos sociales, en nuestro pais las areas
protegidas suelen adolecer la falta de presupuestos adecuados y, muchas veces, la carencia de
planes de manejo. Entonces, la cercania de poblaciones a estas areas y el uso recreativo o

econémico de las mismas termina generando problemas ambientales de dificil solucion.

Las areas protegidas de papel

Bajo esta denominacion se agrupan las ANP que existen sélo en una norma legal, pero
gue no cuentan con herramientas de gestién y manejo adecuadas para lograr los objetivos para los
gue fueron creadas. En este conjunto heterogéneo puede haber ANP gue nunca hayan tenido un
plan de manejo, que no cuenten con guardaparque, que no cuenten con un presupuesto minimo o

que no cuenten con limites reales, entre otros.

El término “Paper Parks” (Parques de Papel) fue acufiado en el afio 1999 por Stolton &
Dudley, en un reporte de la Alianza para la Conservacion y uso Sustentable del Bosque, entre
WWEF y el Banco Mundial (WWF-World Bank Alliance for Forest Conservation and Sustainable
Use) en el cual lo definieron como un area protegida legalmente establecida en la que las actuales
acciones de manejo son insuficientes para prevenir los procesos de degradacion (Dudley &
Stolton, 1999)
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Las areas naturales protegidas son creadas para conservar los recursos naturales. Sin
embargo, su sola creacion no garantiza el cumplimiento de sus objetivos. EI fenémeno de las
areas protegidas de papel se da cuando, por legislacion, se designan espacios para conservacion
que luego no reciben suficientes recursos. La falta de recursos dificulta la gestion e impide la
implementacién de las leyes de creacidn. Estas areas existen en papel, pero la conservacion no
necesariamente sucede. Por ello, las amenazas a la conservacion no pueden ser tratadas

correctamente y en los tiempos necesarios (Malafaia de Figueiredo, 2007).

Cuando las areas protegidas de papel no cuentan con la fiscalizacion en el terreno, el uso
publico acelera los procesos erosivos y de pérdida de biodiversidad. Al no poseer una delimitacién
concreta, las actividades culturales y econdmicas de las poblaciones cercanas (muchas

relacionadas con la ganaderia), ingresan en los limites del ANP.

Otras areas protegidas que pueden incluirse en el término “de papel”, pueden contar con
un plan de manejo que nunca fue puesto en préactica o solo lo fue durante un tiempo, o haber
contado intermitentemente con las herramientas para el logro de los objetivos, lo que deja un

contexto complicado en el que los usuarios y pobladores no cuentan con reglas claras de juego.

Las Areas Naturales Protegidas y las actividades sociales

Dentro de las areas protegidas se pueden desarrollar diferentes actividades, dependiendo
de la categoria de manejo que posean. Las actividades de uso de los recursos naturales pueden ser
de tres tipos:

e Aquellas de uso indirecto que no alteran el sistema natural o los recursos.
e Aquellas que implican la extraccion de recursos con un manejo adecuado del ecosistema.
e Aquellas de uso directo y consuntivo que transforman completa o parcialmente los

ecosistemas Y SUS recursos naturales.

En nuestro pais se suelen realizar actividades forestales controladas (dentro del tercer
grupo), caza controlada (dentro del segundo grupo), actividades agricolas o ganaderas —
generalmente de aquellos pobladores que se encontraban en el lugar antes de la creacion del
parque- (dentro del segundo grupo) y actividades recreativas y educativas (dentro del primer
grupo). Ahora bien, en los tres grupos de actividades se pueden plantear inconvenientes, y muchas
veces se dan problemaéticas relacionadas con el uso publico en el territorio del area protegida.

Actividades extractivas ilegales, sobrepoblacion de especies exoticas (vegetales, ganado bobino
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y caprino, perros, aves de corral), exceso de carga de visitantes, pisoteo, fuego y basura suelen
ser los principales problemas de estos espacios. La intensidad de estos problemas, probablemente
serd directamente proporcional a la cercania de centros urbanos al area protegida.

Las actividades enmarcadas en el primer grupo, cuando son correctamente planificadas y
monitoreadas, pueden ser una herramienta de conservacion, ayudando a cumplir los objetivos del

area protegida mediante la concientizacion y capacitacion.

Impacto actual del turismo en las Areas Naturales Protegidas

El turismo, como actividad econdmica y social, genera diferentes tipos de impactos o
externalidades en general. Algunos de estos impactos, dada la cercania de muchos destinos a
espacios de alta naturalidad o protegidos, tienen que ver con intervenciones negativas de la

sociedad en los procesos naturales.

“Los impactos de naturaleza fisica y bioldgica se relacionan con las
alteraciones provocadas sobre el medio ambiente (aire, agua, suelo, flora,
fauna). Los impactos socioculturales del turismo se refieren a los cambios
provocados en el modo de vida, en el comportamiento y sobre otros aspectos
relacionados con el entorno social y cultural de las poblaciones residentes y
de los propios turistas. Los impactos socioecondmicos implican alteraciones
en la estructura econdémica de los destinos turisticos. Los impactos pueden ser

clasificados en negativos y positivos”. (Tarlombani Da Silvera, 2005:62)

Segln Barros, Monz y Pickering (2014), dentro de los impactos negativos que generan el
turismo y la recreacion se encuentran los desechos (basura, nylon, cloacales, detergentes, vidrios),
el pisoteo, ensanchamiento de senderos, creacion de nuevos senderos que provocan el trekking y
las cabalgatas, la profundizacién de huellas y apertura de nuevas huellas de los vehiculos 4x4,
motos Y bicicletas, las carreras de aventura que incluyen a cientos de participantes recorriendo
espacios de alta naturalidad, el aumento de la cantidad de animales domésticos (perros, caballos,
gatos, animales de granja), insercién de especies vegetales exoticas, pérdida de biodiversidad,
disturbios a especies animales por presion de visitantes, robo de semillas, especies, minerales y

la aceleracion de procesos erosivos, entre otros.
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Segln una encuesta realizada sobre el estado de las areas protegidas de Latinoamérica
(De la Maza et al, 2003), la mayoria de los paises que participaron de la misma sefialaron que el
turismo genera las siguientes externalidades en las zonas de influencia de las areas protegidas:

Entre las externalidades positivas se encuentra la generacion de empleo y negocios,
aportes de recursos financieros para las areas protegidas y una mayor concientizacion ambiental.
Las externalidades negativas expresadas son la generacion de basura, la proliferacion de senderos,
la aceleracién de procesos erosivos, el crecimiento desmedido de la construccién, la sobrecarga

de la capacidad de visitantes y la afectacion de la fauna local.

El documento de la encuesta, ademas, expresa cierta preocupacion de los autores “...si se
maneja al turismo como una opcion para la generacion de financiamiento sin antes planear y
coordinar actividades e implementar un sistema de evaluacion y seguimiento.” (De la Maza et al,
2003:113).

Las administraciones de las ANP buscan minimizar los impactos negativos y maximizar
los positivos. Su desafio es encontrar el equilibrio entre el desarrollo de las actividades
econdmicas y culturales y los objetivos de conservacién y educacién ambiental, gestionando para

ello, los recursos econémicos, materiales y humanos. Este rol se denomina Manejo.

Manejo y Efectividad de Manejo de Areas Naturales Protegidas

Existen variables, internas y externas, que obligan a los administradores de las areas
protegidas a planificar el manejo de las mismas, incorporando estrategias cada vez mas complejas
para dar respuesta a usuarios demandantes y a problematicas ambientales que surgen del uso.

El manejo de las areas protegidas puede ser definido como “el conjunto de acciones de
caracter politico, legal, administrativo, de investigacion, de planificacion, de proteccion,
coordinacién, promocion, interpretacion y educacion, entre otras, que dan como resultado el
mejor aprovechamiento y la permanencia de un AP, y el cumplimiento de sus objetivos”
(Cifuentes et al, 2000:5).

Las acciones de manejo deben llevar a los objetivos planteados para el area protegida. La
efectividad del manejo, segln lzurieta (1997) es considerada como el conjunto de acciones que
permiten cumplir los objetivos para los que fue creada un area protegida, basado en capacidades

y aptitudes de la administracion.
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Los administradores de un area protegida necesitan conocer sus debilidades y puntos
criticos del manejo para definir estrategias de largo plazo y acciones cotidianas. Cifuentes (2000),
plantea una metodologia, adaptada de De Faria (1993), para medir la efectividad de manejo. Esta
metodologia, segun el autor, puede ser aplicada a diferentes areas protegidas. Plantea trabajar con
indicadores de varios niveles llamados &mbitos, variables, subvariables y parametros.

“El &mbito es el indicador de mayor jerarquia y permite visualizar aspectos globales del
manejo. Las variables son los indicadores de mayor sensibilidad para describir una accién,
actividad o situacion relativa a un determinado ambito. La subvariable es un indicador de cierta
especificidad, enfocada en una accion, actividad o situacion relativa a una variable determinada”
(Cifuentes, lzurieta & De Faria, 2000:17). Los parametros son los indicadores de mas féacil

medicion y apreciacion.

Entre los &mbitos utilizados por Cifuentes se encuentran los siguientes:

El Ambito Administrativo permite medir la capacidad de manejo institucional, en
cuanto a organizacion, personal, manejo financiero, etc. EI Ambito Politico mide acciones intra
e interinstitucionales y la existencia de politicas de conservacion. EI Ambito Planificacion se
utiliza para saber si existen y se ejecutan los planes de manejo, planes operativos u otros
instrumentos de planificacion. EI Ambito Conocimientos evalla la disponibilidad de
informacion y de conocimientos sobre el area protegida y sus componentes. EI Ambito Usos
Actuales ilegales contempla aquellas actividades contrarias a los objetivos de manejo, a las
normas del area o que se practican en forma tal que sobrepasan los limites permitidos. EI Ambito
Usos Actuales Legales, evalla las actividades compatibles con los objetivos de conservacion.
Por ultimo, el Ambito Caracteristicas Biogeogréficas, incluye factores del espacio que pueden
influir en los objetivos de conservacion, como son el tamafio, la fragilidad, la conectividad, etc.

También se tienen en cuenta las caracteristicas biogeogréaficas del ANP y las amenazas

externas.

The Nature Conservancy, en la década del 90, llevé a cabo un estudio de diferentes areas
protegidas en Latinoamérica, buscando realizar un analisis comparativo de una serie de temas
clave para interpretar la importancia y complejidad de las problemaéticas de las areas protegidas.
Se utilizaron ocho topicos que reflejaban el contexto social y politico de los parques. Entre esos
topicos se encuentran la tenencia de la tierra y uso de los recursos, vinculo entre el parque y las
comunidades cercanas, manejo y resolucion de conflictos, politicas provinciales o nacionales
relacionadas con la conservacion y el desarrollo, probleméticas que proceden de niveles

regionales o provinciales. (Brandon, Redford & Sanderson, 1998)
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En Argentina investigaciones relacionadas con el manejo del turismo en los Parques
Nacionales Lanin y Nahuel Huapi (Boschi et al , 2000; Torre & Boschi, 2004), evidenciaron un
quiebre entre la Planificacion y la Gestion debido a que, luego de realizado el Plan de Manejo, se
buscé el consenso y participacion de la comunidad, privados y otras instituciones, sin considerar
que esa participacion llevaria tiempo (o incluso que algunos actores no desearan participar). En
estas investigaciones surgieron también indicadores de problemas presupuestarios y de

capacitacion en los distintos &mbitos (politico, administrativo y de planificacion).

La participacion en la gestion de las areas protegidas

Gran parte de los conflictos que aparecen entre la administracién de un ANP y la
poblacion local u otros actores se debe a fallas en la comunicacion. En ocasiones, la relacion entre
los diferentes actores es escaza 0 inexistente, 1o que produce una pérdida de conocimientos,
habilidades y herramientas Gtiles. Estos inconvenientes, cuando el proceso es planificado y
prolijo, se pueden minimizar a través de la participacion de los actores en diferentes aspectos de
la gestion del ANP.

La participacion es un proceso social por medio del cual los distintos integrantes de la
poblacidn, en funcion de sus intereses propios (vinculados con su rol social), intervienen en la

vida colectiva, aportando visiones y soluciones sobre aspectos que les son significativos.

En el marco de las ANP, la participacion en la gestion de diferentes actores es hoy un
elemento incluido en el marco legal. La intervencion de pobladores, representantes de los
gobiernos locales y camaras de empresarios en el manejo participativo de las ANP permite incidir
en la toma de decisiones, desde los intereses que cada actor representa y dentro del objetivo

principal de conservacion de los recursos naturales.

Manejo participativo es un término que se usa para describir una situacién en la que
algunos o todos los actores vinculados a un area protegida se involucran en la toma de decisiones
de gestion de la misma. En particular, los participantes logran reconocer y definir las prioridades
de manejo, los procedimientos para tratar conflictos y negociar decisiones colectivas y las reglas

especificas para el monitoreo, fiscalizacidn, evaluacion y revision de la gestion.

El proceso participativo es deliberativo. Asi, teniendo en cuenta los objetivos y
lineamientos de un Plan de Manejo, se plantean inquietudes y propuestas que la administracion
del ANP podra utilizar en su gestion. La participacion puede mejorar la gestion del uso del area

protegida cuando los actores participantes cuentan con las herramientas necesarias.
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Algunos autores (por ejemplo Bomni-Feyerabend, 1997) expresan que en todos los casos
es importante algin nivel de manejo participativo, que puede ir desde una “version blanda” que
incluye la consulta, comunicacion y busqueda de consenso, hasta una “version dura” que requiere

la inclusion de los actores en el directorio de co-manejo del ANP.

La participacion de la poblacion y empresarios ligados a las ANP provinciales, que suelen
contar con poco presupuesto y personal, permitiria disponer de una mayor cantidad de actores
evaluando el estado de los recursos, previniendo los impactos, generando cambios de actitudes y
conciencia publica y multiplicando la informacion sobre lo que protege el ANP, sus necesidades
y sus atractivos.

Otero (2010) expresa que una “alianza de manejo” €S sumamente positiva en la gestion
de las ANP. Esta alianza se genera mediante un proceso que debe incluir diferentes momentos,
como son:

¢ Identificacion de los principales interesados en la gestion del uso publico (prestadores de
servicios, guardaparques, guias, administradores de las areas, comunidades residentes).

e Generar un proceso de consulta con los interesados y talleres para trabajar consensos. Se
propone trabajar con acuerdos especificos para problemas especificos.

e Proponer una agenda de trabajo por temporada y agenda de temas prioritarios de mediano
plazo (de donde deberia salir el POA).

e Desarrollar criterios para monitorear la marcha de las actividades y resultados de manera
conjunta.

o  Compartir los resultados de los monitoreos con los agentes pertinentes.

Del crecimiento al desarrollo local sustentable

La vinculacién de las ANP con los municipios locales y el turismo debe superar la
busqueda del mero crecimiento econémico para tender al desarrollo integral de esas localidades.
Es por esto que se cree necesario distinguir, en una primera aproximacion, la diferencia entre los
conceptos de crecimiento econémico y desarrollo.

El concepto de crecimiento suele vincularse con indicadores relacionados con el dinero y
la infraestructura, pero no plantea una conexidn con los recursos naturales o la distribucién de la
renta. El crecimiento no se relaciona con la calidad de vida y con la sustentabilidad. Para incluir

esos temas se plantea el concepto de desarrollo, como aquel crecimiento que tiene en cuenta la
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sustentabilidad y la sostenibilidad de los sistemas naturales, sociales, culturales, politicos y

econémicos.

Luego de la segunda guerra mundial, el desarrollo en América Latina se vinculaba con
un pensamiento economicista. Cuanto mayor era la produccién de bienes y servicios, mayor era
el ingreso y, por lo tanto, el bienestar econémico. El crecimiento de un pais se media por el PBI
per capita. “La mayoria de los debates sobre las estrategias de desarrollo se orientaban a explicar
la manera de acelerar el crecimiento de la produccion de bienes y servicios. Una logica
consecuencia de estas teorias era la conviccion de que incrementos en el PIB per cépita
sostenibles eran suficientes para disminuir la pobreza” (Villar, 2012:9).

A principios de los 70 se comprendié que el crecimiento econdmico no necesariamente
significaba mejoras sociales en la vida de la poblacién. El crecimiento observado mostraba una
baja equidad social, fragmentacion y problematicas politicas. “Por esto, alentada a nivel mundial
por Naciones Unidas y en América Latina por la CEPAL, se planted una revision de la
concepcion del desarrollo, en la que comenzaron a adquirir centralidad las cuestiones de las

“condiciones” para lograrlo y los “efectos” que generaba”.(Villar, 2012:9)

Teniendo en cuenta estas condiciones se comienza a hablar del desarrollo integral,
buscando equilibrar el crecimiento econémico con los objetivos de minimizacion de las
disparidades sociales. Por otro lado, el desarrollo local debe aprovechar los recursos locales y el
capital social de la poblacion, a través de una estrategia consensuada entre los actores publicos y

privados de la zona, la provincia y la regidn.

Las visiones alternativas del desarrollo, a diferencia de las clasicas, ubican los temas clave
alrededor de los actores, su entorno y sus relaciones. De estas variables surgen las condiciones
politicas, sociales y culturales que permiten, o no, generar desarrollo. Desde un punto de vista
sociopolitico, el desempefio politico e institucional de las sociedades es un elemento clave para
el desarrollo. Una sociedad civil articulada, con densidad institucional permite una mayor
capacidad de desarrollo.

Por otro lado, desde un punto de vista cultural, la existencia de una trama social en la que
se dan vinculos de confianza, potencia la cooperacion y busqueda de objetivos comunes. “So6lo
una sociedad que disponga de una imagen fuerte del nosotros como actor colectivo se siente en
poder de decidir la marcha del pais. Desarrollamos tal imaginario del nosotros en la medida en

que realizamos experiencias exitosas de accion colectiva. (Lechner, 2002:12)

Cuando al concepto de Desarrollo se agrega el de sustentabilidad, ambos se enriquecen y

complejizan. Segun Dallabrida (2008), “la sustentabilidad debe ser reconocida en al menos cinco
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instancias: fisico-natural (manteniendo condiciones iguales o superiores de reproduccion de la
vida en cada ecosistema), social (manteniendo e incrementando la calidad de vida de toda la
poblacion, y eliminando las formas de vida infrahumanas), cultural (buscando una convivencia
pacifica, apacible y feliz, respetando las diferencias), cientifico-tecnolégica (exigiendo que la
produccion del saber y de las técnicas tengan en cuenta la existencia de un sistema ambiental

finito), economica (delimitando el progreso material)”.

El desarrollo, para ser sustentable, requiere entre otras cosas de la participacion social, de
que las poblaciones locales puedan ser parte de la toma de decisiones, que se sientan participes,
que puedan crecer desde lo cultural, educativo y en calidad de vida. EI desarrollo requiere de
eficiencia econdmica, para que las actividades se realicen de manera planificada, ordenada y
generen beneficios para la comunidad, lo que permitird un uso adecuado de los recursos y una

menor necesidad de ejercer mayores presiones sobre el medio.

El desarrollo debe tener en cuenta, sobre todos los aspectos anteriores, la capacidad
ecoldgica de los sistemas naturales de mantener un estado de equilibrio y de continuar con los

procesos que le dan las caracteristicas de recursos utilizables por la sociedad.

En localidades insertas en ANP, en las que el desarrollo se vincula fuertemente con el uso
de los recursos naturales para el Turismo, es importante plantear claramente el perfil que esa
actividad econémica deberd tener. Como expresa Tarlombani da Silvera (2005:225), “La
sustentabilidad pasa a ser un concepto central que propone la reevaluacién del papel del turismo
en la sociedad contemporanea. Concepto que demanda una vision a largo plazo de la actividad
economica (...)”. El turismo, como una herramienta de desarrollo, requerird entonces equilibrar

los diferentes aspectos de la gestién mencionados.

“El turismo sustentable es entendido como aquel que satisface las necesidades presentes
de los turistas, al mismo tiempo que preserva los destinos e incrementa nuevas oportunidades
para el futuro. Debe ser concebido de modo que conduzca la gestion de todos los recursos
existentes, tanto desde el punto de vista de la satisfaccion de las necesidades econdmicas, sociales
y estéticas como del mantenimiento de la integridad cultural, de los procesos ecoldgicos

esenciales, de la diversidad bioldgica y de los sistemas de soporte de la vida” (OMT, 1998:112)

En el turismo sustentable participan actores y agentes de desarrollo. Autores como
Arocena (2001), Vazquez Barquero & Madoery (2001), Wallingre & Villar (2014) han expresado
gue existen diferencias entre actores y agentes en el proceso de desarrollo local. Los actores son

individuos, empresas, agrupaciones, que llevan a cabo actividades y desempefian ciertos roles en
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el sistema local. Por otro lado, los agentes de desarrollo se relacionan con el compromiso y la
accion, tienen capacidad de incidir en el proceso de desarrollo. Tienen capacidad de analisis, de
elaboracion de estrategias y poseen herramientas para intervenir en la gestion. Son capaces de
comprender las posiciones y racionalidades de los otros agentes y actores y, por lo tanto, pueden
mediar y coordinar sinérgicamente. Los agentes de desarrollo son emprendedores, dirigentes,
funcionarios, docentes, investigadores y profesionales; y pueden influir sobre el perfil de
desarrollo local.

Wallingre (2014) expresa que los agentes que participan activamente en el proceso de
desarrollo pueden ser agrupados de la siguiente forma:

Politico-administrativos. Son las gestiones municipales, provinciales, regionales,
nacionales y supranacionales. Administraciones de Areas Naturales Protegidas, Organismos de
Turismo, Organismos de Cultura, Partidos Politicos.

Econdmico-productivos. Empresas de diferentes dimensiones que pueden estar
integradas en asociaciones o camaras empresariales. Emprendedores y prestadores de servicios
turisticos, colegios y asociaciones de profesionales, organizaciones de trabajadores y empresarios,
entidades financieras.

Socio-territoriales. Son asociaciones vecinales, movimientos sociales, ONG y medios
de comunicacion.

Los orientados a la légica del conocimiento. Son universidades, centros de
investigacion, consultoras y agencias de desarrollo.

Estos agentes son quienes definirdn, proyectardn y gestionaran propuestas al mismo
tiempo que buscaran sumar otros actores. Para lograr el desarrollo y la conservacion es

indispensable transformar actores en agentes.

El municipio como Agente de Desarrollo

Segun Villar, un agente de desarrollo debe contar con capacidad de gestion y recursos
(econdmicos, politicos y sociales) para generar acciones tendientes a modificar la realidad.
El agente de desarrollo que mayor contacto tiene con el territorio y la sociedad es el municipal.
Para planear, gestionar y evaluar las politicas turisticas el funcionario debe trabajar como

facilitador para que los actores privados del sistema turistico local puedan alcanzar sus objetivos.

“En efecto, armonizar y conducir politicamente intereses de los distintos actores es la
nueva tarea de los politicos locales, lo que supone una relacion mas dindmica con los actores.
Asi, si el perfil del funcionario tradicional rescataba las capacidades de administrar con

eficiencia, obtener recursos y asignarlos, ahora se incorpora la capacidad de liderar proyectos
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innovadores en los que debe superar bloqueos, canalizar y diluir los conflictos, en fin, articular
los actores locales”. (Villar, 2009:230)

En el marco del desarrollo local, al que en este libro se une el de la conservacion, los
actores poseen una racionalidad limitada (Villar, 2004), cada cual tiene objetivos diferentes, no
siempre explicitos, que se relacionan con su conocimiento de una parte de la realidad. Por otro
lado, la relacion de los diferentes actores no se da con la totalidad de los actores restantes, sino
que suele ser radial (con el municipio en el centro) y pocas veces con otros sectores del mismo
sistema. Estas caracteristicas de vinculacion escasa y racionalidad limitada requieren de un
municipio activo trabajando para empoderar a los demas actores y transformandose en un nexo

entre ellos.

Noemi Wallingre (2014:104) expresa entre las responsabilidades mas relevantes del
municipio en el desarrollo y gestién del turismo:
“fijar bases y objetivos claros para iniciar y liderar los procesos de
planificacién e implantacion de acuerdo con los consensos alcanzados;
convocar, alentar, promover y facilitar distintas alternativas de desarrollo;
articular las politicas municipales con las provinciales, regionales y
nacionales; trabajar junto con los empresarios en el establecimiento de
politicas y estrategias para el desarrollo y la gestion sustentable del
turismo; impulsar, fortalecer y sostener mecanismos de cooperacion
publico-pablico y publico-privada-intermedia para la gestion; definir y
aprobar los planes de ordenamiento urbano y territorial para establecer los
tipos de uso del suelo y limitar las ocupaciones desmedidas; elaborar
programas de evaluacion de impactos del turismo sobre el destino; proteger
y conservar los atractivos turisticos y colaborar con los organismos
intervinientes en su custodia y puesta en valor; garantizar el acceso a la
informacion pertinente y clara a toda la sociedad civil y facilitar los
mecanismos para su participacion en los temas que interesen (ambientales,

culturales, etc)”.(las negritas son del autor)

El empoderamiento

El empoderamiento es un concepto relacionado con la basqueda de equilibrar una relacion

de poder. Es un proceso mediante el cual se aumenta la confianza en las propias capacidades de
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los individuos, y por tanto de la sociedad, que permite transitar un cambio en la capacidad de
lograr objetivos de mejora de la calidad de vida (Betancor, 2011). Los cambios positivos son
impulsados por personas que manejan informacion y conocen el contexto en el que se
desenvuelven, asi como su rol dentro del mismo. El empoderamiento brinda herramientas para la
toma de decisiones y para lograr una vision critica sobre la realidad. Cuando las personas confian
en sus capacidades pueden entender el valor de sus recursos, reconocer qué acciones pueden
resultar negativas y qué aspectos relacionados con su rol pueden significar aportes positivos.

Conocen su identidad como grupo social, y poseen mayores capacidades de elegir y actuar.

El empoderamiento, cuando se relaciona con la gestion de un ANP, tiene que ver con
posibilitar que los actores clave adquieran conocimientos sobre estrategias de conservacion y
habilidades que los impulsen a participar y promover la proteccién de los recursos naturales. Asi,
los actores de un sistema complejo como el que representa un destino turistico dentro de un érea
protegida, tenderan a pensar las problematicas y soluciones desde una mirada comunitaria,

contextualizada ambientalmente y menos individualista.

La contextualizacion ambiental

Uno de los principales inconvenientes que tiene la conservacion es la creencia de que se
trata de un problema exclusivamente cientifico-técnico. Es lo que Patricia Callaghan Pitlik (2003)
denominé “descontextualizacion ambiental”. De este modo, la participacion de la poblacion es
minima, perdiéndose aportes valiosos de otros actores. Una consecuencia del fenémeno de

descontextualizacién ambiental es el desconocimiento sobre la utilidad de la conservacion.

Los espacios de participacion y los canales de comunicacion formales permiten que todos
los actores estén al tanto de los aspectos criticos de conservacion de un area protegida. Un
lenguaje comun entre la administracion del area protegida, los pobladores, las empresas, los guias

y el gobierno local facilita el trabajo conjunto y el logro de los objetivos de conservacion.

La responsabilidad compartida, que brinda la participacion y el conocimiento, es una de
las herramientas méas importantes en la gestion del uso de los recursos naturales (luego de las
leyes de creacidn de las ANP, los Planes de Manejo vy el presupuesto imprescindible). Gestores
del area protegida, gestores del municipio local y pobladores (empresarios y vecinos) deben
entablar un didlogo que permita desarrollar estrategias de uso, educacion ambiental y control, de

cara a la basqueda de soluciones conjuntamente.
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Resultados

En el presente capitulo se presentan los resultados de la investigacion, haciendo hincapié
en la vision de los actores involucrados con el crecimiento del turismo y con la administracion

del ANP, para luego enfocar el anélisis en Dimensiones, Variables e Indicadores.

Analisis de aspectos relacionados con la Administracion del ANP.

La vision de Uso Publico y Personal de Campo

Para reconocer la vision de los actores relacionados con la administracion del ANP
respecto de las cuestiones criticas de la conservacion y el crecimiento del turismo, se realizé un
andlisis de contenido de las entrevistas en profundidad realizadas en el afio 2014 al equipo técnico
de Uso Publico de la Direccion General de Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas y
a la Guardaparque asignada a la unidad de conservacion. Los resultados expresan cuestiones
vinculadas a la estructura burocratica de la administracion, el presupuesto, la capacidad de

gestion, la articulacion de actores, la comunicacion y los espacios de participacion.
La estructura y la capacidad de resolucion

El uso publico turistico recreativo del ANP y la realidad de los prestadores de servicios
del destino poseen una dindmica diferente a la de la administracion del SPANP. Esa dindmica
cotidiana genera cambios en el sistema turistico y de conservacion gue son dificiles de contener
por parte de las estructuras rigidas descriptas por los entrevistados vinculados con la institucién.
Estas estructuras, por otro lado, impiden una correcta articulacion intra e inter institucional y el

intercambio de ideas y proyectos con otros actores del sistema local.

EI SPANP tiene ciertas caracteristicas que lo diferencian de la Administracion de Parques
Nacionales. Quizas la mas relevante sea la centralizacién de la politica y planificacion en un solo
sitio. Esto significa que no existe una intendencia en cada area protegida. Tampoco cuentan con
estructura administrativa ni presupuesto propios. Tanto la administracién, como la planificacion
y la asignacion de presupuesto de cada unidad de conservacion se realizan desde la Direccion

General de Control de Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas.
La estructura del SPANP muestra a las unidades de conservacion como apéndices a los

que se llega con acciones definidas por los equipos técnicos. Las decisiones politicas y técnicas

se toman en su oficina central, alejadas de las dinAmicas sociales y naturales de cada unidad
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de conservacion. En este sentido, la gestién del uso publico de las &reas protegidas provinciales
es burocrética, estandarizada y poco flexible para dar respuesta a una realidad social dindmica
y compleja. Esto genera poca capacidad de respuesta a las necesidades locales, y a cambios o

impactos generados en el uso habitual del espacio del ANP.

“(...) los GP estan en el campo y conocen una realidad que para nosotros, desde
acd, es dificil de ver. Nosotros, por otro lado, con la informacion que ellos nos
dan, planificamos y proyectamos.” (Equipo Técnico de Uso Publico, Direccién

General de Control de Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas)

Las acciones no sistematicas de campo, que requieran uso presupuestario o herramientas
diferentes a las habituales, son remitidas por los GP a la Direccion para ser evaluadas. Muchas
veces estas acciones (que son requeridas para solucionar cuestiones puntuales) deben ingresar en
un Plan Operativo Anual (POA), en donde se las contextualiza en un programa, se consigna su
costo y las personas a cargo. Luego este plan debe ser aprobado, para asi generar la solucién. Si
se tiene en cuenta que existen 11 ANP en el sistema provincial, y es el mismo equipo técnico el
gue debe generar los POA, el resultado es un procedimiento ineficiente, que ataca los problemas
tarde (muchas veces el proceso lleva de 2 a 3 afios). La realidad también muestra que los POA no
son aprobados porque demandan uso de presupuesto. Por lo cual s6lo son herramientas de uso

interno que plantean objetivos alcanzables parcialmente.

“(...) nuestras propuestas mueren en la oficina del Director General, y si no es
ahi, mueren en Zapala, en la oficina del Director Provincial de Recursos
Naturales. (Equipo Técnico de Uso Publico, Direccion General de Control de

Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas)

“(...) hay muchas actividades que no estan reguladas ni reglamentadas y que se
superponen con el uso publico. Por ejemplo, el uso de motos. Es un problema.
Que es una cuestion de gestion, pero desde la direccién no se hizo nada. Las
motos circulan por todo el parque.

Después las carreras de aventura (tipo K42). Casi todos los afios se hace una
carrera de este tipo. Nosotros hicimos una propuesta para reglamentarlas,
sectores por donde se deberian hacer, condiciones, etc. Pero tampoco se
aprobd.” (Equipo Técnico de Uso Publico, Direccién General de Control de

Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas)
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Presupuesto y recursos

Las ANP del sistema (aquellas que cuentan con plan de manejo y en las que existe uso
publico) tienen asignados Guardaparques y un equipamiento minimo. El presupuesto para
cumplir los objetivos de conservacion, segun los entrevistados, es insuficiente y se asigna de
acuerdo a necesidades planteadas en los POA, por disposicion del poder ejecutivo provincial y
con la aprobacion de la Legislatura. La mayor parte del presupuesto se utiliza en sueldos del
personal y otros gastos corrientes.

La entrevista con la GP reflej6 una importante falta de recursos y herramientas de
trabajo para el personal de campo. Desde equipamiento de comunicaciones (radios VHF),
herramientas manuales y materiales para mantenimiento de carteleria y senderos, hasta un centro

de interpretacién y vehiculos.

“(...)la mayoria de las cosas que no se dan, es por falta de recursos. Nosotros

tendriamos que tener un presupuesto aprobado.” (Guardaparque)

Si bien la ley N° 2.594, de creacion del Sistema Provincial de Areas Naturales Protegidas
(SPANP), establecia en su articulo N° 32 que debia reglamentarse dentro de los ciento ochenta
(180) dias de su publicacion en el Boletin Oficial, ocurrida el 1 de agosto de 2008, esto no se
cumplid, por lo que varios puntos importantes de su propuesta no fueron implementados. No se
elaboraron los planes de manejo de 7 de las 11 ANP del sistema; el Cuerpo de Guardaparques
(GP) no tiene suficiente personal y no se establecieron los montos de las Unidades de Infraccién,

entre otros.

“(...) lo que nos esta faltando, ademas de los recursos, es personal. Imaginate
que somos uno por guardia y tenemos que cubrir 28.350 hectdreas.”

(Guardaparque)

“Aca por guardia deberiamos ser 5. Dos personas que se encarguen de
Copahue, Volcan y Salto del Agrio. Dos personas que se encarguen de todo este
sector (Caviahue), donde tenés mucha presion de uso pablico. Y una persona
que esté en la casa para recepcionar todo lo que sea comunicacion y realizar

trabajo administrativo” (Guardaparque)

La escasez de personal técnico y de campo, profundiza la ineficiencia burocrética, porque
no se cuenta con la cantidad suficiente de personas que puedan resolver problematicas en el campo

0 en niveles intermedios. Segun lo expresado por los entrevistados, la cantidad de personal de
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campo minimo con el que deberia contar el parque es de 10, para que haya 5 GP por turno. Cuando
se realizaron las primeras entrevistas, en el afio 2011 habia en el rea una GP y un bagueano. Al
2014 s6lo estaba asignado el baqueano, con amplio conocimiento del &rea, pero limitadas
herramientas técnicas y administrativas. En el mismo sentido, el SPANP cuenta con dos &reas
técnicas (Uso Publico y Conservacion) compuestas por dos personas cada una, para hacer frente
a toda la planificacion de las 11 areas naturales protegidas. La principal causa de la baja cantidad
de personal del sistema es presupuestaria, y esta vinculada con la excesiva carga de personal

estatal en el presupuesto general provincial.

En el afio 2011 se sanciond el decreto 1186/11, que reglamento solo tres articulos (22, 23
y 24), relacionados con la creacion del “Fondo de Fomento de las Areas Naturales Protegidas”.
Es importante destacar que, aungue el fondo fue creado y reglamentado, en la actualidad no
esta funcionando, y la gestion de las ANP, la ejecucion de programas, la capacitacion y la puesta
en marcha de planes de manejo debe financiarse por asignacion presupuestaria tradicional o
mediante la gestion de fondos de instituciones nacionales o internacionales, que ingresan al
sistema para proyectos ejecutivos con la intermediacion de entes autarquicos, con el fin de no

ingresar en las cuentas provinciales y su burocracia.

“(...) nosotros hoy tenemos un lio para recibir fondos nacionales o
internacionales. Para que la plata que ingresa no entre a rentas generales de
provincia, se usan cuentas de entes autarquicos, como por ejemplo CORFONE
(Corporacion Forestal Neuquina), o de ONGs. Siempre hay que buscar una
figura paralela que permita aplicar los fondos.” (Equipo Técnico de Uso
Plblico, Direccion General de Control de Recursos Faunisticos y Areas

Naturales Protegidas)

“En el Parque Provincial Copahue, por ejemplo, conseguimos plata de JICA
(Agencia Japonesa de Cooperacion Internacional), de Responsabilidad Social
Empresaria de empresas petroleras, de Nacion... La refaccion de la casa del
aeropuerto que usan los GP la pagé la provincia. Con la Ley de Bosques
pudimos pagar la primera etapa del sendero de madera del sector de araucarias
de las 7 cascadas.” (Equipo Técnico de Uso Publico, Direccion General de

Control de Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas)

El Fondo de fomento de las areas naturales protegidas se compone, segin la ley, por
diferentes ingresos, entre los que se encuentra el dinero obtenido en concepto de multas, pero al

no haberse establecido mediante reglamentacion los montos de las unidades de infraccion, las
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mismas no se llevan a cabo bajo esta legislacion (existe un solapamiento en este tema con la ley

de ambiente y la ley de fauna).

Herramientas de planificacion y capacidad de gestion

Dentro de las herramientas de planificacion con que cuentan las ANP, se encuentran los
Planes de Manejo y los Planes Operativos Anuales (POA). Un Plan de Manejo (o Plan de Gestion)
es un instrumento de planificacion estratégica que contiene las directrices necesarias para orientar
la gestion del area protegida y para su seguimiento. Este documento parte de un diagndstico del
ANP y plantea objetivos de conservacion, estrategias para lograrlos y el ordenamiento del espacio.
Se debe elaborar en forma participativa, en base a los recursos financieros, humanos e
institucionales disponibles. Es una herramienta rectora clave para la toma de decisiones.

(Administracion de Parques Nacionales, 2010)

De acuerdo a los informes consultados y las entrevistas realizadas, el plan de manejo del

Parque Copahue se encuentra desactualizado, desde el diagnéstico y desde las propuestas.

“El plan de manejo que tenemos es muy viejo, hay que modificar muchas cosas,

y para eso se necesita dinero ” (Guardaparque)

“En los planes, se establecen actuaciones, por dreas temdticas, y ahi la gente de
Uso publico tiene ciertas tareas, la gente de Conservacion tiene otras, y los GP
otras. Hoy, el plan de manejo esté tan desactualizado que lo vamos agiornando
de hecho, con el trabajo anual.” (EQuipo Técnico de Uso Publico, Direccion

General de Control de Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas)

“(...) es importante que la direccion provincial comience a gestionar que se
generen esos planes, porque si no, no sirve de nada. Es como tener alambrado

un pedazo de tierra” (Guardaparque)

En estas visiones se expresa cabalmente la realidad de un Area Protegida de Papel, cuya
principal herramienta de gestion no se cumple porque ya no responde a la realidad del estado de
los recursos naturales y el uso del espacio. Desde la década del 80, se modificé la zonificaciéon y

los usos que las personas realizan de la unidad de conservacion.

Un emergente de las entrevistas con personal de Uso Publico fue que los objetivos del

plan de manejo no se cumplieron, principalmente, por deficiencias en la gestion.
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“(...) lo loco de todo esto es que Caviahue debe ser el destino mds planificado
de la provincia. Entonces, como se llego a eso? Por falta de gestion.” (EQuipo
Técnico de Uso Publico, Direccion General de Control de Recursos Faunisticos

y Areas Naturales Protegidas)

“La provincia planifico, pero fue la primera que obvio la planificacion, cuando
por excepcion se entregaban lotes que estaban reservados para un uso y se les
daba otro. Acept6 que a la segunda residencia se la tomara como un area de
equipamiento hotelero. Tampoco puede echarsele la culpa de todo al
municipio.” (Equipo Técnico de Uso Publico, Direccion General de Control de

Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas)

En base a los planes de manejo se elaboran cada afio los POA, que expresan objetivos
especificos y acciones a realizar por diferentes personas, con ciertas herramientas en determinados

tiempos.

Los POA son tanto herramientas de planificacion como de comunicacion de objetivos y
proyectos. Son elaborados en conjunto por los GP y el personal técnico, de acuerdo a las
necesidades que los GP ven en el campo y las estrategias que plantean los técnicos. A veces hay
desajustes entre unos y otros, o entre los que elaboran los POA y los decisores politicos. Estas
cuestiones llevaron, por ejemplo, a que desde el 2010 no se aprueben los POA. Lo mismo sucede
con proyectos de resoluciones y reglamentos que fueron presentados por los equipos técnicos y
gue no siguen su curso administrativo formal. Se vislumbra aqui una clara decisién politica de no

dotar de herramientas de trabajo al sistema de areas protegidas.

“Los técnicos no renovaron el POA este afio (2011), por cuestiones politicas.
Eso nos trae problemas. A mi no me importa que los técnicos estén de acuerdo
con el gobierno que esté y los directores. Yo necesito renovar el plan de manejo.
Nosotros en el POA ponemos todas las prioridades para el afio. Sabiendo con
qué recursos contamos y conociendo lo que pasa porque estamos en el campo.
Pero cuando eso llega a Neuquén, desde el escritorio, el equipo técnico de todo

lo que pusiste te deja dos items. (Guardaparque)

“(...) nosotros pretendemos que los POA siempre se aprueben por disposicién.
En ellos nosotros ponemos montos de lo que nos va a llevar cada actuacidn. Si

logramos la disposicion nos aseguramos que va a estar la plata para todo. Los
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altimos POA que presentamos no los aprobaron. Asi que nosotros nos
manejamos con planes internos nuestros, que guian nuestro trabajo”. (Equipo
Técnico de Uso Publico, Direccion General de Control de Recursos Faunisticos

y Areas Naturales Protegidas)

Articulacion interinstitucional y participacion

El texto del Plan de Manejo del Parque era claro en la necesidad de asegurar una
relacion fluida (comunicacién y consulta mutua) entre las autoridades del ANP y del
municipio, dada la interdependencia que existiria entre ambas jurisdicciones. Planteaba como
conveniente la creacién de una comision mixta para analizar y expedirse acerca de los temas
de interés comun. Uno de los temas principales a trabajar en conjunto eran las pautas a aplicar
en las zonas de tratamiento de residuos y efluentes.

El plan también proponia que el area protegida deberia tener una direccion asentada en
Caviahue y que los programas estén a cargo de personal residente en el &rea, independientemente
del apoyo técnico que pudiera requerirse. Es decir que planteaba un sistema descentralizado o
desconcentrado, con presencia de la administracion en la localidad y con mayor capacidad de

resolucion que la que muestra hoy.

La presencia de la administracién del ANP en el destino y el trabajo conjunto con el
municipio planteaban definiciones importantes de como se debia articular el turismo y la

conservacion. En la actualidad estos aspectos no se tienen en cuenta en la gestion cotidiana.

Los integrantes del directorio de manejo participativo“(...) se juntaban
periddicamente. Se resolvieron varias cosas. Pero bueno, eso después dejo de
funcionar y nosotros en todas las gestiones volvemos a insistir, pero no logramos
que lo pongan en prdctica en ningun drea protegida.” (Equipo Técnico de Uso
Pablico, Direccion General de Control de Recursos Faunisticos y Areas

Naturales Protegidas)

Si bien, y de acuerdo con el plan de manejo, se ha formado un directorio de manejo
participativo, desde el afio 2010 y hasta hoy no se volvieron a reunir los diferentes actores del
sistema local. Uno de los principales inconvenientes que plantean es la imposibilidad de los
técnicos de la administracion del sistema provincial de areas protegidas de viajar a Caviahue

periddicamente para coordinar las reuniones. El personal de Uso Pablico expresé que ellos estan
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disponibles para que se vuelvan a poner en practica las reuniones de manejo participativo en todas
las areas protegidas pero, segun los entrevistados, los funcionarios no lo desean.

Por otro lado, los técnicos expresaron que no tienen relacion con los prestadores de
servicios del destino. S6lo cuando Turismo de provincia les envia documentacion para
habilitarlos para realizar excursiones.

El mayor problema de trabajo lo tienen con los funcionarios de su propia institucion.

No hay relacidn y las propuestas que elevan suelen ser archivadas.

Cuando se consulté al personal de uso publico sobre la relacion entre el crecimiento del
turismo y los objetivos de conservacion del Parque Provincial, y si creian compatible el desarrollo
en conservacion, expresaron que deberia ser indispensable, pero en las condiciones actuales no

era posible.

“Caviahue no ha tenido un crecimiento ordenado, entonces eso hace muy dificil
hacerlo compatible. Hoy se prioriza un metro cuadrado para construir que para
conservar.” (Equipo Técnico de Uso Publico, Direccion General de Control de

Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas)

“Nosotros siempre decimos que el entorno natural de Caviahue es lo que lleva
a la gente. Cuando se comience a afectar esa naturalidad, va a haber
consecuencias. Y ahi se va a comenzar a trabajar de otra forma. Hasta que no
suceda eso...” (Equipo Técnico de Uso Publico, Direccion General de Control

de Recursos Faunisticos y Areas Naturales Protegidas)

La mentada articulacion entre el crecimiento del turismo y la conservacion requiere, para
tender a la sustentabilidad del sistema, de una correcta comunicacion entre los actores

involucrados.

De acuerdo a las entrevistas, existe poca comunicacion entre los privados y la
administracion del ANP. La GP expresd que las agencias no comunican las excursiones con
grupos a los diferentes atractivos dentro del parque, no se registran las salidas ni cantidad de
pasajeros con que cada agencia trabaja diariamente. Si bien hay excepciones, las agencias no
suelen tener contacto con los GP ni ofrecen ayuda. En casos puntuales, los guias dan aviso a GP
cuando encuentran indicadores de deterioro de algunos sitios. Por otro lado, la relacion entre las
agencias receptivas no es positiva, presentdndose rispideces producto de la competencia,

incomunicacion y, por ende, inexistencia de trabajo articulado.
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La administracion del ANP no posee un espacio fisico de contacto con los pobladores
y los turistas. Tampoco se cuenta con un sitio de comunicacién y educacion ambiental dentro del
parque. En el momento en que se realizd la entrevista existia un proyecto para construir un centro
de visitantes que permitiria tener mayor contacto con la poblacion, los prestadores de servicios y
los turistas. En definitiva, establecer fisicamente a los representantes del parque dentro del pueblo

y generar un canal formal de comunicacion.

Parte de la dificultad de articulacion entre actores tiene que ver con deficiencias en la
comunicacion. Esta puede tener su origen en la percepcion que cada uno tiene de su rol dentro del
sistema y del rol de los demas. La GP siente que no cuenta con las herramientas, que los técnicos
no se adaptan a la realidad y que los actores locales no cooperan. Los técnicos entienden que los
funcionarios no quieren tomar decisiones ni asignar recursos y que el municipio toma malas
decisiones. Los privados esperan que el Estado (municipal y provincial) genere los espacios de
comunicacion, fiscalice y ordene (un rol esperable por parte del estado). Entienden que no existe
una politica estatal con respecto al desarrollo del turismo y la conservacion de los recursos
naturales. El estado municipal no cree tener que ver con el area protegida y entiende que las
agencias tienen que generar sus propios espacios. Los pobladores, descontextualizados
ambientalmente, no se sienten parte de la gestion del uso de los recursos naturales. Al no
visualizarse claramente el rol de administracion del ANP, los demas actores pierden de vista los

limites de su accionar dentro del parque.

Problematicas cotidianas

Segun la GP, existen ciertos espacios de uso turistico que muestran sefiales de sobrecarga.
Los pobladores generan problemas de convivencia con el medio local. Se hace un mal manejo de
la basura, hay descontrol en el crecimiento de la poblacidn canina y no se resuelve correctamente
el tratamiento de residuos liquidos del pueblo. En cuanto a aspectos criticos que el personal de
uso publico nota en el territorio, se menciona el control y monitoreo de actividades, la necesidad
de dotar al area de infraestructura e instalaciones y mejorar las existentes, el ordenamiento de
senderos y la regulacién de actividades no reglamentadas en la actualidad y que se superponen

con el uso publico. Entre ellas las carreras de aventura, el enduro, etc.
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Analisis de aspectos relacionados con el Crecimiento del destino.

La vision de empresarios, municipio y pobladores.

La vision de la articulacion entre crecimiento y conservacion desde los prestadores de
servicios y el municipio permite reconocer los aspectos criticos relacionados con el desarrollo del
destino turistico y los impactos de la actividad (su planificacién y su dindmica cotidiana) sobre
los recursos naturales del ANP. Para ello se realiz6 un anélisis de contenido de las entrevistas en
profundidad realizadas a duefios de Agencias de Viaje receptivas locales, a guias locales que
realizan excursiones dentro del parque, a funcionarias del area de turismo municipal y al
intendente de la localidad. Los resultados expresan cuestiones vinculadas a la articulacion entre
actores, la comunicacion, los espacios de participacion, la planificacién del sistema local y la

capacidad de gestidn de la administracion del ANP.
Presencia de la Administracion en el Parque

De las entrevistas realizadas a las agencias de viaje y a los guias de la localidad se
desprende principalmente la escasa presencia de la administracion del ANP en el terreno. Los
prestadores de servicios entienden que la cantidad de GP en el campo no es suficiente y que no
se los ve en las excursiones, controlando los recursos.

Este es un aspecto importante en la proteccion de los sistemas naturales, ya que sin
personal de campo fiscalizando las actividades sociales in situ, no se puede garantizar el

cumplimiento de los objetivos de conservacién.

A los GP “(...) no se los suele ver. Por ejemplo en las siete cascadas estd
prohibido pasar por muchos lugares a caballo y hay gente que lo hace. Esta
prohibido el fuego y se hace, esta prohibido acampar en muchos lugares y se
hace... Sino hay gente que controle, es imposible.” (Duefio de Agencia Receptiva
“A%)

La presencia institucional no s6lo tiene que ver con la fiscalizacion cotidiana en los
senderos y espacios de uso turistico-recreativo, sino también con la interaccion con los
pobladores, las acciones de capacitacion y concientizacion y con un espacio fisico dentro del

pueblo, en el cual funciona un centro de visitantes y las oficinas de los GP.

“(...) ellos antes tenian una iniciativa muy linda, que eran charlas abiertas a la

comunidad. Hoy creo que no hay una politica de Estado. Porque yo creo gue si
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estoy en un area protegida, lo que tengo que hacer es dar informacién a la

poblacion. Tiene que haber mas presencia.” (Duefio de Agencia Receptiva “B”)

“Hoy hay una sola GP y la pobre no puede hacer todo. Son mds de 20.000
hectareas a recorrer, ademas del mantenimiento de carteles, educacién
ambiental, etc. El tema es que ni siquiera se ubica en los sitios donde mas uso

turistico hay.” (Duefio de Agencia Receptiva “C”)

Los actores del subsistema turistico local entrevistados opinan que esta “poca presencia”
de GP y otro personal del SPANP en la localidad tiene que ver con dos cuestiones: decision

politica y presupuesto.

Relacion entre actores y articulacion

Los espacios de participacion y los canales de comunicacion formales permiten que todos
los actores estén al tanto de los aspectos criticos de conservacion de un area protegida. Un
lenguaje comun entre la administracion del area protegida, los pobladores, las empresas, los guias

y el gobierno local facilita el trabajo conjunto y el logro de los objetivos de conservacion.

El pueblo de Caviahue ha crecido mucho en los ultimos 10 afios y, segun expresaron
algunos pobladores antiguos, se han vendido tierras a personas llegadas hace poco tiempo, con

poco conocimiento de lo local y sin sentido de pertenencia.

“En Caviahue y Copahue no existe el trabajo en conjunto.”

(Duefio de Agencia Receptiva “A”)

El sentido de pertenencia es parte de la percepcion de cada poblador como parte de un
sistema-turistico-en-conservacion. Reconocer este perfil y su significado es esencial a la hora de
buscar la participacion y articulacion de actores bajo la premisa de un desarrollo sustentable de la

actividad en un ambito de conservacion.

La falta de acciones conjuntas fue una expresion comun en las entrevistas realizadas a las
agencias de viaje y a pobladores. Es una preocupacion de los actores y de los agentes de desarrollo
vinculados a la localidad. Esto ha llevado, por ejemplo, a que proyectos importantes para el
destino y la comunicacion de los objetivos de conservacion, como el de un Centro de Visitantes,
gue permitiria establecer un contacto mas estrecho entre los pobladores y turistas con el parque,

no se pueda llevar a cabo; pero también impide que se desarrollen los espacios de participacion
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que facilitarian la gestion o que las inquietudes y propuestas de los GP se traduzcan en

definiciones por parte del personal técnico y politico de la administracién del ANP.

Los actores privados de este sistema no participan de procesos de trabajo cooperativo
entre ellos y con el Estado. No se vinculan con GP, pero plantean que seria bueno para el parque

que se lleven a cabo reuniones periddicas para ponerse de acuerdo en temas de interés comun.

Tienen alguna relacion con los GP?
“Nada, en absoluto. No hay relacion.”

(Duefio de Agencia Receptiva “A”)

En el mismo sentido expresan que son necesarios canales de comunicacion formal desde
la administracion del parque. Estos canales o espacios de comunicacion, segin entienden,
deberian darse tanto con los privados como con el municipio, que deberia transformarse en un

agente de desarrollo, adquiriendo un rol protagénico en la articulacién de intereses.

La relacion entre los prestadores de servicios no es positiva y se perciben peleas entre
ellos y con el municipio. Entre los guias locales la relacién es, en general, cordial. Sin embargo
ellos ven que los agentes de viaje no se relacionan positivamente y no suelen trabajar en conjunto.
(NOTA: los guias suelen trabajar para mas de una agencia). Los guias locales suelen ser, segun

expresan ellos mismos, muy cuidadosos con los senderos y los atractivos.

Desde el municipio se plantea que su relacion con las agencias es buena, pero se encuentra
en un momento critico por la imposibilidad actual de realizar excursiones al volcan Copahue,
producto estrella durante el verano. Esta prohibicién se debe a que desde la Gltima erupcion del
volcan rige en la localidad una alerta amarilla sobre los riesgos de nuevos episodios eruptivos.
Los avances que habian realizado en el trabajo conjunto con los guias y las agencias en cuanto la
aplicacion de la Resolucién N° 550 en el control de las excursiones se fue perdiendo por este
problema. Los prestadores de servicios demandan del municipio una postura diferente,

defendiendo los derechos de los pobladores a trabajar durante el verano.

Surge de este aspecto desarrollado que, al no haber una coordinacion por parte del
municipio, y no generarse los canales y/o espacios de comunicacion con los demé&s actores por
parte de la administracion del ANP, se tiende a trabajar individualmente. Los privados no estan
unidos, y cada uno define resolver sus necesidades diariamente como cree conveniente. Asi, los
tipos y cantidades de excursiones diarias, el nimero de pasajeros por excursion, subir al volcan

pese a las restricciones impuestas y otros aspectos son definidos por cada prestador.
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Relevancia de la conservacién en el destino y educacion ambiental

Si bien el estado general de conservacion del &rea no se ha deteriorado significativamente,
de las entrevistas a guias locales y al a&rea municipal de turismo se desprende que en algunos sitios
de uso publico intensivo se visualizan indicadores de deterioro. Es el caso de la zona de las Siete
Cascadas o de las afloraciones termales cercanas a Copahue. El sendero al crater del volcan es
muy transitado y un mallin de altura presenta huellas profundas de vehiculos 4x4. Por otro lado,
segun pobladores y agentes de viaje, el pueblo ha crecido mucho y ha caido la calidad de los
servicios en general. Hay mucha suciedad, los vecinos no cuidan el pueblo ni el parque. Todo esto

parece deberse a la falta de educacién ambiental, tanto de los pobladores como de los visitantes.

“Hay mucha mugre, la gente no cierra sus terrenos, deja escombros, los patios
Ilenos de basura. Los perros viven en la calle y van a cazar al parque. Los vecinos

no cuidan los frentes de sus casas.” (Duefio de Agencia Receptiva “A”)

“Mira lo que es Caviahue, un amontonamiento de casas. Lo comparas con otros
destinos y se ve mucha diferencia. Aca hay mucha obra sin terminar, mucho hierro

tirado.” (Duefio de Agencia Receptiva “B”)

“(...) los que vivimos del turismo lo cuidamos, pero los que trabajan para el
estado no tienen una mentalidad turistica y bueno, por lo general... estamos los
que vivimos del turismo y los que creen que no viven del turismo.” (Duefio de

Agencia Receptiva “A”)

Los pobladores reconocen que la escuela de nivel medio de la localidad realiza trabajos
educativos relacionados con el parque y la conservacion, pero que eso no alcanza para generar

cambios significativos en la actitud de los vecinos, sobre todo en el corto plazo.

Un punto importante a tener en cuenta es que, segln la Secretaria de Desarrollo Turistico
de la localidad, cerca de un 70% de los turistas que ingresan al destino, no est& en conocimiento
de encontrarse dentro de un Parque Provincial. Esto sucede, entre otras cuestiones, porque los
visitantes no se detienen en la oficina de informes, en los hoteles no se entrega folleteria del ANP

Y no existe un centro de visitantes en el pueblo.
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Dentro de la denominada “descontextualizacion ambiental” desarrollada en el marco
tedrico se encuentra gran parte de las problematicas de vinculacion de los pobladores y
empresarios con el medio natural circundante. Esta descontextualizacion ambiental genera que el
uso no sea adecuado, que no se planteen acciones de apoyo a la conservacion ni trabajo conjunto,
pero también implica que se prioricen aspectos econémicos por sobre el equilibrio entre el

desarrollo y la conservacion.

“Parece que a nadie le conviene que haya un &rea protegida. Pesa mas lo

inmobiliario.” (Duefio de Agencia Receptiva “C”)

El manejo participativo

El manejo participativo permite a la administracion de un ANP reconocer y definir las
prioridades de gestion, los procedimientos para tratar conflictos y negociar decisiones colectivas
y las reglas especificas para el monitoreo, fiscalizacion, evaluacion y revision del uso publico

dentro de la unidad de conservacion.

Dentro de esta estrategia de gestion, la administracion del ANP y los gobiernos provincial
y municipal, son quienes deberian liderar el proceso de empoderamiento y planificacion
comunicacional con el fin de articular esfuerzos en pos de conservar los recursos naturales. En
las entrevistas realizadas a privados y pobladores se expresd que estos actores no generan los
espacios ni brindan herramientas para tal fin. Asi, lo que los diferentes actores ven como ausencia
(tanto en la disponibilidad de GP en el campo, disponibilidad de informacién, politica de
desarrollo o conservacién por parte del Estado), parece tener que ver con el desconocimiento del
trabajo de los otros actores del sistema. Se desconocen las misiones y funciones de los GP, se
desconocen los programas y proyectos en los que trabajan las diferentes areas del Estado
provincial y municipal y, en definitiva, se desconoce la posibilidad de involucrarse como

pobladores interesados.

“Antes estaba el directorio, en el que habia representantes de todos los actores, y
buscdbamos soluciones para todos los temas. Pero ya no se hace eso. Esto es una
cuestion de politica de estado. Esto es como un electrocardiograma.... Va y viene

de acuerdo al gobierno que esté.” (Duefio de Agencia Receptiva “B”)

Desde el afio 2010 no se realizan reuniones de manejo participativo. Segln expreso

la Secretaria de Desarrollo Turistico Municipal, cuando se realizaban las reuniones no terminaban
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de llenar las expectativas de los que participaban, que planteaban necesidades de acciones
concretas, que se pudieran llevar a cabo y que dependieran de lo local. Eso no ocurria y se

proponian acciones que luego no podian ser llevadas a cabo por cuestiones presupuestarias.

En gran parte de las entrevistas se mencion¢ la “desinformacion”. Como se expresd
anteriormente, al no generarse los espacios y canales formales para empoderar a los diferentes
actores y que la base de informacion sea la misma para todos, se comienza a generar informacion
incorrecta. Se entiende que la comunicacion de las acciones de cada parte facilitaria las relaciones.
En las entrevistas se plantea que no se sabe qué actividades llevan a cabo los GP, cuales son sus
planes de trabajo anual o sus prioridades, no conocen las politicas del municipio sobre los temas
que les competen. En definitiva, ;Qué rol tiene cada uno? {Cémo cumple ese rol? ;Qué se

requiere de los otros para facilitar su trabajo?

Politicas de desarrollo y conservacion

Los entrevistados plantearon en diferentes oportunidades que “no se ve una politica de
Estado” con respecto a la conservacion de los recursos en el parque. No hay presencia de los GP
y tampoco se genera una presencia de la institucion mediante la comunicacion gréfica, centro de
visitantes, etc.

Los agentes entienden que las decisiones politicas de conservacion y de desarrollo, por
parte del estado provincial, se dan espasmodicamente. Las acciones no se mantienen en el tiempo.
La provincia no dota de herramientas suficientes a la administracion del area protegida para que
se pueda cumplir con los objetivos de conservacion. En definitiva, se desdibuja su rol en el manejo
de los recursos, controlando y marcando lineamientos, lo que lleva a una sensacion de aislamiento

en los privados y a decisiones que no son positivas para el area.

Buena parte de los problemas relacionados con las actividades turisticas parecen deberse,
segln las entrevistas realizadas a los privados, a poca capacidad de gestion del municipio, falta
control de los prestadores y reglas del juego poco claras. Al no haber una coordinacién por parte
del municipio (que puede trasladarse también a la administracién del ANP), y no generarse los

canales y/o espacios de comunicacion con los demas actores, se trabaja individualmente.

“El problema aca es sobre el rol del Estado. No digo que tiene que ser
paternalista, pero si creo tiene que marcar pautas. Un intendente en un municipio
dentro de un area protegida, tiene que juntarse con los GP, con otros estamentos
y decir éste es el plan de gobierno, ésta es la politica de estado. Los privados

deberian seguir estos lineamientos.” (Duefio de Agencia Receptiva “B”)
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“Cuando se le solicita al Municipio o a los GP que fiscalicen, se pasan la bocha
entre ellos. Deberian hacer un convenio para ver como se puede actuar, quién se
hace responsable de cada cosa, ayudarse con personal, etc.” (Duefio de Agencia

Receptiva “A”)

“No veo ninguna politica por parte de Areas Protegidas. No se ven los GP en el
campo. No estan. No hay un plan sobre el &rea urbana dentro del parque. No se
sabe qué zonas son las que no se pueden transitar.” (Duefo de Agencia Receptiva

“B”)

En las entrevistas, los pobladores se muestra muy criticos con el proceso de crecimiento
del municipio de Caviahue. Expresan que con la venta de lotes el municipio debia costear los
servicios y que a hoy hay espacios sin redes de servicios cloacales ni de gas. La planta de
tratamiento de liquidos cloacales no funciona bien y gran parte de los desechos se arrojan al lago.
Segun uno de los entrevistados se loted avanzando sobre el parque, no se cumplié con la
zonificacion de construcciones dentro del ejido y se vendieron terrenos méas pequefios de lo que

correspondia.

“el problema es que el municipio se puso a vender mas lotes de los que debia,
de tamafios mas chicos, para poder financiar las redes de servicios. No sé

quién se robd la plata, pero hay loteos que todavia no tienen gas ni cloacas...’

(Poblador y empresario transportista)

La especulacién inmobiliaria es un tema que preocupa a los pobladores, dado que se han
entregado terrenos de gran tamafio en ubicaciones estratégicas para construir complejos y en 10

afios no se ha avanzado para terminar las obras.

“En una época entregaron lotes en los mejores lugares a empresas que luego de
levantar dos paredes no aparecieron mas, y dejaron todo asi por mas de 10 afios.
Deberian haberles quitado esos terrenos para que el pueblo siga avanzando”.

(Pobladora y administradora de cabafias)

Dentro de las entrevistas a pobladores y agentes de viaje surgié un emergente de fuerte
connotacién politica, y que tiene que ver con la presunta decision por parte del ejecutivo

provincial de no invertir en la conservacion de las areas naturales protegidas.
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Sobre la presencia de la administracion del ANP en la zona: “(...) este es un
problema que viene de provincia. A la provincia no le interesa que haya una figura
fuerte en el area. En realidad esto no es falta de politica, es una politica muy clara,

no les interesa cuidar el darea.” (Poblador y duefio de cabafias)

Desde el municipio se explica que la vision del destino planificado al principio se fue

modificando en el transcurso de este tiempo.

“Al ser de la misma época, el plan de manejo y el plan de desarrollo eran
coherentes en lo que buscaban en cuanto a limites de crecimiento. Se hablaba de
una aldea de montafia. Era clara la esencia del destino, bien planteado. Eso, con
el crecimiento en las ventas de terrenos se fue desdibujando.” (Secretaria

Municipal de Desarrollo Turistico)

La vision del Intendente

El intendente de Caviahue-Copahue al momento de la investigacion (lo habia sido ya en
tres oportunidades) explico que el crecimiento del destino fue lento, sobre todo en los primeros
15 afios. A partir del cambio de comision de fomento a municipio y la creacién del concejo
municipal, comenzd la venta de lotes a bajo costo (principal estrategia de fomento que tuvo el
municipio) y el arribo de inversores hoteleros, gastronémicos y personas gque deseaban establecer
sus viviendas de segunda residencia.

El plan de desarrollo es antiguo y no se ha cumplido. Es por eso que desde el municipio
se planted al investigador que se estaba gestionando la readecuacion del plan, adaptandolo a las
nuevas condiciones del destino y el mercado.

El intendente expresa que tanto por situaciones econdmicas, como politicas no se cumplio

al pie de la letra lo planificado.

“Hay un montdn de cuestiones que se han tenido que salvar por via de excepcion.
De hecho es cuestion de mirar el digesto de ordenanzas y se ve un montén de

normas que excepttan lo normado”. (Intendente Caviahue-Copahue)
En ese contexto, explica que muchas directrices de desarrollo urbano, como

zonificaciones o tendidos de servicios se han modificado para permitir el avance de obras que

generarian empleo e inversiones directas en el pueblo.
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Dentro de las cuestiones que se expreso deseaban resolver es el control del crecimiento
de establecimientos extra hoteleros no habilitados. Las casas de segunda residencia se transforman
en cabafias de alquiler para turistas, sin estar habilitadas, sin pagar impuestos, sin regirse por los
estandares de calidad buscados.

El principal limite de desarrollo del pueblo es la disponibilidad de tierra. Segun el
entrevistado, se deberia crecer hasta ese limite, y espera que aquellos a los que le toque gestionar
en el futuro no cedan ante las presiones inmobiliarias y de inversores.

“La politica es que no se debe ampliar el ejido municipal. No avanzar sobre el
Area Protegida. Lo que se programd es lo que tiene que ser. Tantas plazas
hoteleras, tantos residentes permanentes, tantos prestadores de servicios. Para,
precisamente, no invadir algo que es tan fragil como el Parque Provincial

Copahue”. (Intendente Caviahue-Copahue)

Consultado por el estado del sistema cloacal, el Intendente explicd que en ese momento
todavia no funcionaba al 100% y que existian lotes por debajo de la cota de la planta de
tratamiento y se requiere bombeo y hay otras cuestiones a resolver para dejar de contaminar el
lago.

Los problemas de gestion del ANP, segun el Intendente, son la falta de GP, de movilidad,
recursos y presupuesto del parque. Explica que se requiere mayor capacidad de acciones directas,

rapidas, ejecutivas. La falta de personal y recursos hace que todo sea muy lento, burocrético.
Por altimo, en cuanto a la relacion entre el destino y la conservacidn, el intendente expreséd que:

“Si hacemos invasion del parque hay muchos paisajes que van a desaparecer.
,

Tenemos que crear una conciencia para no expandirnos sobre el parque.’

(Intendente Caviahue-Copahue)

“Esperemos que el que esté en mi posicion en el futuro no ceda a las presiones

inmobiliarias. Se mantenga firme. Ya se ha cedido mucho, te vuelvo a repetir, ha
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’

habido un monton de intervenciones que han producido un impacto importante.’

(Intendente Caviahue-Copahue)
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Analisis de los resultados

El andlisis del caso de estudio se realizé a través de diferentes dimensiones que
permitieron un acercamiento desde distintas Opticas, contemplando aspectos particulares como
pueden ser cuestiones sociales, econdmicas, comunicacionales, politicas, que afectan de diferente
modo al sistema local. A través de estas dimensiones surgen aspectos criticos de la relacion entre
el destino turistico y el area natural protegida.

Las dimensiones analizadas (adaptadas de metodologias utilizadas por De Faria -1993- y
Cifuentes et al -2000) fueron denominadas Politica, Administrativa, Social y Territorial.

La dimension Politica contempld las decisiones tomadas por diferentes estamentos del Estado
para desarrollar el destino y las acciones actuales. Se trata de politicas de desarrollo, de
conservacion y de planificacion. Se buscd comprender las decisiones y evaluar la coherencia entre
estamentos.

La dimension Administrativa busco describir y explicar como se organiza y gestiona el ANP y
la vinculacion entre diferentes actores del Estado.

Ambas dimensiones se relacionan estrechamente, dado que las politicas sobre desarrollo y
conservacion se deberan traducir en una organizacion administrativa y de funcionamiento. A su
vez, lo administrativo comprende cuestiones financieras y de planificacion.

La dimensidn Social se expresa en la complejidad de actores y su relacion, la percepcién, la
comunicacion y articulacion, el manejo de informacion, el capital social y el grado de
involucramiento.

La dimension Territorial tiene que ver con las caracteristicas fisicas del ANP, tenencia de la
tierra, usos, complejidad dada por la configuracion de los asentamientos humanos, amenazas, etc.
La variabilidad de las 4 dimensiones utilizadas y la fortaleza o debilidad que muestre el sistema
local en las mismas planteara el grado de vulnerabilidad del mismo y los puntos criticos de la

relacion entre el ANP y el destino turistico.

La metodologia de analisis no incluye ponderacion de las dimensiones, dado que no se
buscé medir la importancia de cada aspecto. Los puntos criticos que surgen de este analisis
generan una gestion deficiente del manejo de los recursos naturales y del desarrollo del destino e
impiden una correcta articulacion. Es por esto que se busca identificar esas situaciones que

muestran puntos criticos a resolver para lograr un manejo adecuado.
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Las cuatro dimensiones (Politica, Administrativa, Social y Territorial) se analizan a
través de Variables y en estas variables se identifican Situaciones indicadoras de puntos
criticos.

Las dimensiones permiten enfocar la mirada en cuatro grandes ejes, pero el andlisis
requiere dividirlas en variables de mayor detalle. Asi, la dimensidn politica esta compuesta por la
decision o no de crear, actualizar y utilizar herramientas legislativas y rectoras (leyes, decretos,
reglamentos, planes); la asignacién de presupuesto para cumplir las acciones propuestas en los
planes y reglamentos; la tendencia a regirse o no por la planificacién y que esa planificacion sea
el resultado del trabajo intersectorial e interdisciplinario; la capacidad de gestion (lograr objetivos
propuestos con las herramientas con que se cuenta) y, por Gltimo, la apertura real a la participacién

de los actores del sistema local.

La dimension administrativa se compone de las herramientas que brinda el marco general
de la planificacién (el estado de esas herramientas); la asignacion de presupuesto para cumplir los
objetivos; la comunicacion y articulacion entre areas e instituciones; la gestion de la participacion

y la posibilidad de aplicar o crear reglamentacion de apoyo.

La dimension social busca reconocer aspectos de la identidad comunitaria, el capital
social el grado de involucramiento y participacion y el manejo de informacion de la poblacion y

empresarios locales.

La dimension territorial introduce variables relacionadas con la complejidad de ese
espacio (dada por urbanizaciones, cuestiones naturales, tenencia de la tierra, etc), el modo en que
se ordena el espacio, las limitantes al crecimiento (que pueden generar limitantes de desarrollo o
futuras presiones sobre el area protegida) y los usos que realizan los pobladores, empresarios y

turistas.
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En el siguiente cuadro se pueden visualizar las situaciones que indican puntos criticos

relativos a esas variables y dimensiones de analisis.

Cuadro N° 1 - Andlisis del caso segiin Dimensiones, Variables y Situaciones

Variables

Situaciones indicadoras de puntos criticos

Dimension Politica

Herramientas legislativas
y rectoras

Plan de Manejo desactualizado

Plan de Desarrollo sin continuidad

Ley de Creacion del SPANP sin reglamentar

Asignacion de
presupuesto

Fondo de fomento de ANP no existe

Planificacion

Falta de control del crecimiento urbano de Caviahue

No se convoca a técnicos de la ANP a participar de planes 'y
estrategias del destino

Capacidad de Gestion

No se aprueban los ultimos 4 POA, No se logran objetivos
planteados (centro visitantes, manejo participativo, regulaciones),
No se asigna personal. No se establecen montos de unidades de
infraccion. Burocratizacion y falta de flexibilidad del sistema para
la toma de decisiones y la solucidn de problemas del ANP.

Apertura ala
participacion

No hay manejo participativo (porque no se convoca)

Dimension Administrativa

Planificacion

Plan de Manejo desactualizado

No se realizan POAS desde 2010

Asignacién de
presupuesto

Presupuesto para gastos corrientes pero no para proyectos (se
deben financiar con aportes externos)

Dificultades de control y monitoreo por insuficientes GP
(presupuesto)

Comunicaciény
articulacion entre areas
e instituciones

No hay relacién entre técnicos y funcionarios

No existen canales formales de comunicacién entre
ANP/Municipio/Provincia/Privados. No hay procedimientos
establecidos.

No hay sistematicidad y continuidad en la informacion.

Gestién de la
participacion

No hay manejo participativo (ya no se convocan reuniones)

Reglamentacion aplicada

Actividades no reguladas (falta reglamentacion)

No se ha sistematizado ni se establecieron montos para
infracciones
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Variables Situaciones indicadoras de puntos criticos

Dimension Social

Pobladores y prestadores son habitantes del destino, pero no se entienden

Identidad co itaria . . .
nt comunttar parte del parque. Gran cantidad de nuevos pobladores. Falta identidad local

Pobladores no se involucran

Involucramiento y No hay relacidn positiva entre principales actores (Prestadores, GP)
participacion Las empresas y prestadores no creen que deben pedir permiso o informar
actividades
Capital social Capital social bajo

Los pobladores no manejan suficiente informacion para tomar decisiones y
Manejo de informacién participar

Dimension Territorial

Diferentes tipos de uso (rural, turistico -termal, ski, aventura)

Tipos de uso —
Actividades no reguladas (carreras de aventura, uso de vehiculos)

Ordenamiento espacial Falta ordenamiento urbano / Desvio del plan original

Limitantes de desarrollo Limite de crecimiento espacial del poligono casco urbano-presiones en ANP

Ambiente volcanico fragil, pendientes, cobertura vegetal limitada, alta
cuenca.

Complejidad Territorial La existencia de dos centros urbanos y un centro de ski dentro del ANP
genera situacidn compleja.

30% o mas del area es propiedad privada

Fuente: Mg. Juan Manuel Andrés 2014

Lectura de los indicadores de aspectos criticos del cuadro, segun
dimensiones de analisis:

e Dimension politica.

e Variable Herramientas legislativas y rectoras:
Si bien el destino y el ANP cuentan desde sus origenes con planes rectores, se visualiza una
tendencia, a lo largo del tiempo, a desvincular las decisiones de crecimiento y manejo de lo
planificado. Los planes no se han actualizado y no tuvieron continuidad.
La ley de creacion del SPANP no fue reglamentada, por lo que gran parte de su esencia no se
aplica.
Existen herramientas de uso cotidiano, como la Resolucién 550, que no se actualizan a las nuevas

dinamicas de uso por parte de turistas y prestadores de servicios.
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e Variable Asignacion de presupuesto:
El punto de la ley que se reglament6 (El fondo de fomento de las ANP), no es aplicado por el
ejecutivo provincial. Por ello, las acciones que requieren aportes significativos por parte de la
administracion del ANP no se llevan a cabo o requieren de intervencion de entes autarquicos
como mediadores en la busqueda de financiamiento externo. El presupuesto asignado por el

ejecutivo se utiliza en gran parte para gastos corrientes.

e Variable Planificacion:
El caso de estudio muestra una clara tendencia a no regirse por la planificacion previa. Esto se
puede constatar en las excepciones en la zonificacion del centro urbano, en el crecimiento sin
control del nimero de lotes de menor tamafio al estipulado (mayor densidad de ocupacién).
Los planes requieren actualizaciones que no se llevan a cabo. Los equipos técnicos se limitan a
planes de trabajo anuales y acciones puntuales sobre problematicas visualizadas en campo.
Los técnicos del ANP no son parte de los espacios de planificacion o decision estratégica del
destino turistico (no son considerados un actor relevante a la hora de definir estrategias de

crecimiento, promocion y uso del destino).

e Variable Capacidad de Gestion:

La capacidad de gestion de la administracion del ANP es limitada. Mas alld de la falta de
actualizacion de herramientas macro y de presupuesto, el analisis de los Planes Operativos
Anuales muestra que buena parte de lo planteado no se realiza. Por no contar con presupuesto,
estos POA no son aprobados formalmente por la Direccion General y pasan a ser informes de
circulacion interna. No se generan los espacios participativos propuestos en la legislacion y que
aportarian masa critica en la definicion de problematicas y soluciones. No se asigna suficiente
personal de campo. No se gestionan fondos para proyectos relevantes como centros de visitantes,
remediacion de impactos, etc.

No se establecieron los montos de las unidades de infraccion, por lo cual no se generan los
mecanismos administrativos para multar acciones negativas.

La Gestion del uso publico del SPANP es altamente burocrética, estandarizada y poco flexible

para dar respuesta a una realidad social dindmica y compleja.

e Variable Apertura a la participacion:
No existe real apertura a la participacién de los actores del sistema local. En el inicio del destino
y el ANP esto sucedi6 porque no habia actores locales. En la actualidad se da porque no se generan

los espacios de participacion formal establecidos en la ley.
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e Dimensiéon Administrativa.

e Variable Planificacion:
Desde el punto de vista de la planificacion actual del ANP, como se expres6 anteriormente, el
Plan de Manejo esta desactualizado, tanto desde el diagndstico como desde los ejes de accion.
Por otro lado, no se aprueban los POA desde el afio 2010, lo que lleva a que los técnicos del ANP
generen documentos internos con planes de trabajo tentativos que no ayudan a solucionar los

problemas de raiz.

e Variable Asignacion de Presupuesto:
Al no aplicarse el Fondo de Fomento de ANP, el presupuesto que se asigna desde el ejecutivo se
utiliza para gastos corrientes. Esto lleva a que los proyectos dentro del ANP se deban financiar
con aportes externos, generando circuitos administrativos largos y complejos.
La falta de presupuesto significa poca capacidad de personal y herramientas (vehiculos, espacio
fisico, equipos de comunicacién, etc) lo que dificulta el control y monitoreo del ANP durante todo

el afio y en todo su territorio.

e Variable Comunicacidn y articulacion entre areas e instituciones:
Desde el punto de vista de la articulacién, se vislumbra uno de los mayores problemas del sistema
local. No existe en la actualidad una relacion fluida entre técnicos y funcionarios del ANP y la
misma es escasa con el personal de campo.
No existen canales formales de comunicacion entre los actores del sistema Destino Turistico-

ANP. No hay procedimientos de comunicacion establecidos.

e Variable Gestion de la participacion:
No se convocan reuniones de manejo participativo y no existen canales de consulta de la

poblacidn y otros actores relevantes del sistema local.

e Variable Reglamentacion aplicada.
Falta regulacion de actividades recreativas y productivas dentro del ANP. La dindmica social y
econdmica del destino genera nuevos usos que deben ser monitoreados y reglamentados para
evitar impactos negativos en el sistema natural.
No se establecieron montos de unidades de infraccion, por lo cual las acciones negativas y

contravenciones no son penadas.
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e Dimensién Social

e Variable Identidad comunitaria:
De las entrevistas realizadas a pobladores y prestadores de servicios de la localidad surge cierta
falta de identidad local. Probablemente debido a que un alto porcentaje de los pobladores tienen
menos de 10 afios en la localidad. Aguellos con mas de 10 afios (que fueron los entrevistados) se
sienten parte del destino, pero no mencionan en su discurso al ANP como parte de la esencia del
lugar.

e Variable Involucramiento y participacion:
Tal vez como resultado de la variable anterior es notable la falta de involucramiento de los
pobladores en cuestiones relacionadas con la gestion de los recursos naturales, el manejo del ANP
y las decisiones estratégicas relativas al desarrollo turistico local.
Al no existir espacios de participacion formal ni canales de comunicacion sistematica, no se
aprecia una relacion positiva entre los principales actores del destino-ANP. Municipio, ANP,
Turismo de Provincia, Privados, no se vinculan para tomar decisiones en conjunto de cara al
desarrollo sostenible del destino.
Las empresas y guias locales no tienen contacto con GP. Esto significa que no informan sus

salidas, itinerarios, cantidad de pasajeros o indicadores de impactos en los senderos que utilizan.

e Variable Capital Social:
La falta de cohesion social y de identidad comunitaria, el importante nimero de “nuevos vecinos”,
la baja formacidn para la participacion (que tiene que ver con el empoderamiento y la gobernanza)
y el escaso interés demostrado en las cuestiones de manejo del ANP por parte de los pobladores,
dificulta la posibilidad de revertir en el corto plazo las cuestiones de participacion, articulaciéon y

comunicacion.

e Variable Manejo de la Informacion:
Los pobladores no manejan suficiente informacion sobre los objetivos de conservacion del ANP,
sus problematicas y sus necesidades. Si existiesen los espacios de participacién comunitaria, esta

falta de informacion implicaria un obstaculo para generar aportes positivos.

e Dimensién Territorial

e Variable Tipos de Uso:
Desde el punto de vista territorial, existen diferentes aspectos que agregan complejidad a la
situacion politica, administrativa y social del desarrollo turistico y la conservacion de los recursos.

En el caso de estudio se dan dentro del ANP varios tipos de uso, como es el rural extensivo (por
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parte de comunidades originarias), el turistico termal, el turistico invernal, el trekking y la
aventura (sobre todo relacionada con 4x4, cuatriciclos, motos de nieve, vehiculos de oruga). Estas
actividades muchas veces se solapan espacial y temporalmente. Por otro lado, cada afio surgen
nuevas actividades o modalidades de actividades existentes que deben ser reguladas y
monitoreadas por el personal del ANP. Esta realidad requiere una adaptacion dindmica por parte

de los gestores del turismo y la conservacion.

e Variable Ordenamiento espacial:
En el tiempo transcurrido desde la fundacién planificada del destino hasta la actualidad, las
decisiones de usos del suelo, organizacion territorial y crecimiento de servicios de apoyo se fueron
distanciando de lo planteado originalmente. El casco urbano de Caviahue muestra falta de
ordenamiento y zonificacion, asi como criterios poco claros para el loteo, los servicios basicos y

factores de ocupacidn de las construcciones.

e Variable Limitantes de desarrollo:
Existe un limite espacial del casco urbano, dado por el poligono del ejido municipal y por las
caracteristicas fisicas de encajonamiento del &rea en el que se ubica el pueblo. Teniendo en cuenta
la tasa de crecimiento del destino y las modificaciones que se han realizado en el poligono del
ANP hasta la actualidad, existen posibilidades de que en el futuro se vuelva a presionar sobre
espacios lindantes del parque, con el fin de extender los dominios del pueblo. Esto representa, en

las condiciones establecidas en esta investigacion, una problematica.

e Variable Complejidad territorial:

Desde el punto de vista de la complejidad territorial, se contempla que el 30% del espacio del
ANP es de dominio privado (zona de campo Trolope), lo que dificulta el control de los recursos.
La existencia de dos centros urbanos y un centro de ski plantea un gran movimiento de personas
entre sitios, ademas de basura, efluentes cloacales, uso de recursos, etc.

Por ultimo, las caracteristicas fisicas del area de estudio, planteadas en el marco referencial, que
tienen que ver con las pendientes abruptas y la cobertura vegetal limitada, aportan fragilidad al
paisaje. Por otro lado, la presencia de mallines y nacimientos de arroyos y rios (alta cuenca) genera
una relevancia de los recursos para poblaciones aguas abajo. Cualquier impacto sobre el sistema

natural puede representar problematicas en otros ambientes alejados de la zona.

76



Sintesis de Variables que dificultan el logro de los objetivos de

conservacion del ANP.

Realizando una lectura de la columna de la derecha del cuadro N° 1, y con la finalidad de
resumir y sintetizar el contenido en los aspectos més relevantes, se realiz6 una lista con cinco
variables criticas que generan conflicto entre los objetivos de conservacion del ANP y el
desarrollo turistico del destino. Estos aspectos criticos, que agrupan y desencadenan otras

probleméticas de la gestion.

CINCO VARIABLES CRITICAS

PRESUPUESTTIO
PARTIGIPAGION
COMUNTGAGION

ESQUEMARYAARITFTIGU IPAGION

HERRAMIEENTTASSDERGESIFION

Fuente: Mg. Juan Manuel Andrés
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Corolario

El proceso de investigacion para el presente libro, a través del andlisis de informacion
primaria y secundaria, ha llevado a reconocer diferentes etapas del desarrollo territorial del
destino, los roles y visiones de los distintos actores involucrados en el crecimiento del mismo y
en la conservacion del ANP, las problematicas relacionadas con el uso publico y la dinamica

propia de las actividades turisticas y recreativas y las dificultades de gestién que presenta el ANP.

El andlisis de esta informacién y la posterior sintesis de los principales aspectos
intervinientes en la relacion entre el crecimiento del turismo y la conservacion, permiten
caracterizar el caso de estudio desde la complejidad de las visiones y experiencias de distintas
personas, asi como de etapas marcadas por lineamientos de gestion claramente diferenciados. El
trabajo realizado permite identificar caracteristicas estructurales de las instituciones involucradas
gue dejan al descubierto falencias y obstaculos que requieren definiciones politicas claras para
encaminar la articulacion del desarrollo turistico dentro de los pardmetros impuestos por la

conservacion de los recursos naturales.

Los resultados de la investigacion permiten proponer aportes que marcaran un nuevo
punto de partida para la gestion de un cambio de perfil del destino y de la reorganizacion de las

relaciones sistémicas entre los actores y agentes del desarrollo.

Existen, dentro de la relacion de actores vinculados con el crecimiento del destino y con
la administracién del ANP, aspectos criticos que permiten articular politicas, esfuerzos y acciones
en pos de lograr el desarrollo sustentable en un contexto de conservacion. Estos aspectos son la
capacidad de trabajo conjunto, la comunicacion y los espacios formales de interaccion.

Los resultados de la investigacion demuestran claramente que en estos aspectos, tanto la
administracion del ANP como la gestidn politica municipal, tienen deficiencias a la hora de
generar los espacios de comunicacién y trabajo conjunto. Estos espacios formales no se crean
espontaneamente. Mas alla de reunirse en diversas oportunidades para resolver necesidades

puntuales, las instituciones no se articulan para comunicar, capacitar ni fiscalizar.

La inexistencia de canales o espacios de comunicacion limita la participacion de todos
los actores. Los pobladores y los turistas estan “ambientalmente descontextualizados”. Al no
contar con una presencia fuerte y constante de la administracion del ANP, el resto de los actores
desempefia sus actividades dentro del parque sin vincularse entre ellos con fines de minimizar

impactos y sin el control indispensable dentro de un &rea protegida. No existe articulacion real y
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sistematica entre instituciones estatales (turismo, areas protegidas, municipio) para la

planificacion y gestion del sistema “Destino Turistico dentro de area protegida”.

La relacién entre los prestadores de servicios que realizan sus actividades dentro del
parque y el personal de campo del ANP es inexistente. Los prestadores no entienden que pueden
aportar desde su experiencia al monitoreo del parque y a la oferta de soluciones a problemas
cotidianos. Es decir, no se reconocen como agentes de conservacion. Y en este sentido vuelve a
mostrarse la inaccion estatal para complementar esfuerzos con los privados, empoderandolos y
dotandolos de herramientas. El resultado es un conjunto de esfuerzos aislados e insuficientes del

personal de campo y equipo técnico.

Si la comunicacion, los espacios de interaccion y la capacidad de trabajo conjunto
articulan la relacion entre actores, los aspectos criticos relativos a las decisiones politicas, el
presupuesto y la estructura burocratica son los que pueden transformar un area protegida de

papel en una institucién fortalecida, autbnoma y con capacidad de gestion.

Desde el punto de vista politico, se puede decir que hubo dos etapas diferenciadas en el
desarrollo del destino. La primera ligada a la tutela provincial, con la planificacion del nuevo
destino y de valorizacion del ANP. En la segunda etapa, la politica provincial claramente se aleja
de la conservacion y no invierte para dotar de herramientas al SPANP (presupuesto, aprobacion
de reglamentaciones, actualizacion de legislacion y planes, personal suficiente, espacios de
participacion). Por otro lado, la necesidad del municipio de dotar de servicios a los lotes en oferta
y de generar indicadores de crecimiento, llevé a modificar las caracteristicas de las zonas a

urbanizar y el tamafio y cantidad de terrenos a la venta.

Los programas y proyectos incluidos en cualquier plan de manejo o de desarrollo
requieren de recursos para ser llevados a la realidad. Una planificacion sin presupuesto es
incompleta y se transforma en una expresion de deseo. En el caso de estudio, se visualiza que los
técnicos del ANP deben sumar a su trabajo de planificacion la busqueda de financiamiento
externo, recurriendo a estrategias que involucran a otras instituciones para transformar las

propuestas en acciones concretas, a veces luego de afios de gestiones.

Estrechamente vinculado con la decision politica de conservar el ANP y desarrollar el
destino, la asignacién de un presupuesto expresa en qué medida se pretende alcanzar los objetivos
propuestos. Un mayor o menor presupuesto incide directamente en la capacidad de gestion. En el
caso de estudio, se reconoce en el estado provincial la decisién de no cumplir con la porcién
reglamentada de la ley del Sistema de Areas Protegidas. El fondo de fomento no se aplica y esto

conlleva la necesidad por parte del personal del sistema, de llevar a cabo estrategias alternativas
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para obtener fondos para proyectos especificos. También significa, en mayor o menor medida,
personal insuficiente, herramientas limitadas, espacios fisicos inexistentes y canales de
comunicacion cerrados.

El Parque Copahue, al igual que el resto de las areas del SPANP, requiere un fondo
especifico, que le permita, contando con personal, equipamiento, material grafico y vehiculos,
cumplir con sus objetivos de conservacion. La previsibilidad presupuestaria permite resolver
facilmente cuestiones cotidianas, enfocando el esfuerzo de los planificadores en generar las
herramientas de largo plazo (actualizacion del Plan de Manejo, aprobacion de POAs, creacion de

reglamentaciones especificas, planes de concientizacién ambiental, participacion comunitaria).

Desde el punto de vista de la eficiencia en la toma de decisiones y la aplicacion de
acciones de manejo; asi como de la capacidad de articularse con otras instituciones y actores del
sistema local, la estructura burocratico-administrativa del SPANP evidencia grandes dificultades.
La centralizacion y concentracion de politicas y decisiones en un solo equipo de trabajo asentado
en la capital provincial impide diagnosticar correctamente y a tiempo las situaciones complejas y
dindmicas de las unidades de conservacion. No contemplan la vision local de las mismas.

Las respuestas, que deberian surgir desde lo local, deben transitar un proceso de
elaboracion, aprobacion y asignacion presupuestaria que lleva tiempo y esfuerzo de gestién, y que
en la mayoria de los casos termina con acciones extemporaneas y que ya no permiten solucionar

la totalidad del problema.

Actualmente el ANP muestra una alta vulnerabilidad, debido al creciente volumen de
usuarios y la tendencia del municipio a urbanizar, incluso sin contar con los servicios basicos
requeridos. Las cuestiones territoriales como la fragilidad del sistema natural y la tenencia del

suelo generan dificultades extra en el manejo del ANP.

Las nuevas modalidades turisticas y los usos de los recursos que traen aparejadas
requieren reglamentaciones que especifiquen limites espaciales, de tamafio de grupo, de épocas,
de condiciones, sin las cuales se puede generar impactos y alejarse de los objetivos de

conservacion propuestos.

Los emergentes que se dieron durante el analisis del caso de estudio muestran un
panorama claro sobre los aspectos criticos en la relacion del desarrollo turistico del destino y los
objetivos de conservacion del ANP. Un modelo de desarrollo mas vinculado al crecimiento
econdémico basado en la inversion inmobiliaria y hotelera que a una estrecha y equilibrada relacion

con el area protegida y la basqueda de bienestar a largo plazo para la poblacién local. Lo que a
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mediados de los afios 80 parecia ser un plan novedoso y sin fisuras se fue desdibujando, a través

de decisiones que ampliaron la brecha entre lo normado y lo actuado.

Los conflictos visualizados, sintetizados en aspectos criticos, deben ser abordados por los
agentes de desarrollo local en un proceso que requerira plazos mas largos que los de una gestion
politica. De la definicidn de una politica clara de desarrollo y conservacion depende el inicio de
una tercer etapa en el devenir de este sistema. Una etapa de planificacién cooperativa, de
gobernanza y de manejo participativo. La articulacion de actores en una comunidad con
una clara identidad local, permitira desarrollar el destino turistico dentro del area

protegida.

Aportes. Criterios para una articulacion positiva entre el
crecimiento del turismo y la conservacion.

Los resultados de la investigacion demuestran que es necesario tomar una serie de

decisiones para lograr los objetivos de conservacion y desarrollo del destino.

Estos aportes pueden iniciar el proceso de cambio para mejorar la relacion turismo-
conservacion dentro del sistema analizado. Si bien el caso de estudio posee particularidades que
lo hacen diferente a cualquier otro, es posible que las variables criticas surgidas del mismo puedan
ser reconocidas en otros ejemplos de areas protegidas de papel con uso turistico. El sistema
provincial de areas naturales protegidas (SPANP) posee 11 unidades de conservacion en las cuales

trabajar estos aspectos.

Teniendo en cuenta que cada individuo es la proyeccion de su comunidad y que el modo
en que entienden el espacio depende de cuestiones culturales arraigadas, una parte de la politica
de desarrollo turistico y de conservacion de los recursos de un destino como Caviahue deberia
basarse en la construccion de una representacién diferente de ese destino y su comunidad en el
imaginario del poblador y el turista. Un paso indispensable en el desarrollo local (que incluye la
conservacion de los recursos) sera entonces, generar una identidad de “comunidad dentro de un
area protegida”, que maneja informacion sobre el valor ecosistémico del paisaje local y reconoce
que cada actor tiene un rol en la comunidad y sus acciones pueden ser positivas. Los procesos de

accion colectivos favorecen la construccion de una identidad y generan empoderamiento.

La vision compartida del destino y el area protegida y los espacios de articulacion entre
actores permitirdn un trabajo conjunto, facilitando el logro de los objetivos de desarrollo y

conservacion.
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Como segundo paso, es indispensable transformar a los actores de este sistema en agentes

de conservacion y desarrollo, con capacidades y herramientas para generar el cambio.

En cuanto a los puntos criticos hallados en el analisis del caso de estudio, se plantean los

siguientes aportes:

Punto critico Comunicacion

Generar canales de comunicacion y organizar esa comunicacién, contemplando que no es
lo mismo difusion que diélogo.

Para que la comunicacidn fortalezca la sociedad local y promueva la integracién entre
actores y la relacién con el ambiente, son necesarias ciertas condiciones, como son la existencia
de actores dispuestos a mejorar y conservar su entorno, dispuestos a comunicarse positivamente,
con capacidad para comunicarse (relacionadas con el empoderamiento) y la existencia de espacios
y canales de comunicacion. La comunicacion desde las instituciones a cargo de la gestién del
sistema y entre los actores y agentes debe ser planificada para todo el sistema y formar parte del
Plan de Desarrollo y el Plan de Manejo.

La difusion de las acciones y la importancia de las especies es s6lo un aspecto de esa

comunicacion, que no puede pasar por alto el didlogo como unico modo de articulacion.

Punto critico Participacion

Es necesario trabajar sobre una verdadera coordinacion entre provincia y municipio. La
administracion del ANP debe propiciar el trabajo conjunto con el municipio, a corto y largo plazo,
planteando reglas de juego claras, monitoreando y aplicando sanciones.

Son el municipio y el ANP los que deben liderar el proceso de empoderamiento de la poblacion

y de planificacion comunicacional que fomente la participacion activa de los actores.

El manejo participativo permitird compartir las responsabilidades entre todas las partes
involucradas en el acuerdo, aliviando parte de la carga de la administracion del ANP vy el
municipio local. Sin embargo, no se puede perder de vista que son estos agentes los que deben
coordinar el trabajo conjunto. Asimismo, los maltiples conocimientos y experiencias de los

actores y agentes intervinientes, permiten generar propuestas de mayor complejidad y eficacia.

Retomando lo expresado por Otero al hablar de “Alianza de Manejo”, existen ciertos

pasos que llevaran a facilitar la participacion de los diferentes actores:
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e Identificacion los interesados

e Generar un proceso de consulta y talleres para trabajar consensos.

e Proponer una agenda de trabajo por temporada y agenda de temas prioritarios de mediano
plazo.

e Desarrollar criterios de monitoreo conjunto.

e  Compartir los resultados de los monitoreos con los agentes pertinentes.

o Evaluar el proceso con los agentes para repensar estrategias. (es necesario agregar este

paso, para retroalimentar el proceso)

Punto critico Presupuesto

Un parque provincial sin Plan de Manejo y sin presupuesto es un area protegida de papel,
que no puede cumplir sus objetivos de conservacion y en el cual las actividades sociales generan
impactos dificiles de resolver.

El gobierno provincial debe cumplir con la Ley de creacién del SPANP y con la
reglamentacion del Fondo de Fomento de las Areas Naturales Protegidas. Esto permitira que el
sistema cuente con presupuesto para proyectos y acciones de control y remediacion.

La propuesta es incorporar en la agenda politica la necesidad de generar recursos para la
conservacion en general y para el SPANP en particular. Gestionando la creacion del Fondo de

Fomento se puede resolver gran parte de los problemas vinculados a la conservacion de las ANP.

Punto critico Esquema y Articulacion

Los esquemas burocraticos y rigidos plasmados en los organigramas y sistemas de trabajo
del Estado dificultan la participacion de otros actores y la rapida resolucion de problemas o
aspectos criticos. Cada temporada, la dindmica propia del uso turistico y las inversiones de los
empresarios genera cambios y desnuda nuevas problemaéticas.

Los agentes encargados de la gestion de la conservacion y el desarrollo deben buscar
alternativas de articulacion y gestion de conflictos mas dindmicas, que sean contempladas en los
planes de desarrollo y manejo. Estas propuestas deben incluir a la comunidad local.

Debe resolverse la centralizacion de la planificacion y solucion de probleméticas en la

Direccion General.

El propésito de la descentralizacién debe ser aumentar la eficacia y eficiencia en la gestién
de las areas protegidas del sistema, para la conservacion de la diversidad biol6gica y para

contribuir al desarrollo sostenible. Esto no se refiere exclusivamente a la descentralizacion
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administrativa, sino también a un cambio de visién, adaptando la institucionalidad para permitir
la participacién, y modernizando el proceso de toma de decisiones, compartiéndolo con otros

niveles de gobernanza, como el municipal.

La desconcentracion, por otro lado, implica delegar poder en ramas locales de la misma
autoridad, como extensiones administrativas, que permiten asentarse en las poblaciones
vinculadas con las unidades de conservacion, trabajando in situ las cuestiones relativas a la

proteccidn de los recursos tanto como aquellas relacionadas con lo social.

La desconcentracién/descentralizacion junto al manejo participativo garantizan la
capacidad de respuesta de la institucién, el obtener una mirada local y reconocer las problematicas

y necesidades de los pobladores.

Punto critico Herramientas de Gestion

Despegandolo de las cuestiones presupuestarias ya contempladas, este aspecto involucra
los POA bien elaborados, exigentes pero reales, que incluyan presupuesto aplicable, que sean
trabajados participativamente con todos los actores y aprobados por los estamentos necesarios.

El trabajo de conservacion sin reglamentaciones fundamentales es imposible. Los
usuarios del parque tienen que saber cuales son los limites en sus actividades, qué acciones son
permitidas y cuéles no. Deben conocer las condiciones en las que pueden prestar servicios.

Una herramienta importante es la capacidad real de infraccionar y multar a aquellos que
no se atengan al reglamento. Si las acciones no permitidas no pueden ser castigadas, no sera
posible generar cambios actitudinales.

La presencia de GP en el area es fundamental, porque son los que controlan y educan in
situ. Son los que traducen en acciones concretas la planificacion de la gestion del ANP. La
cantidad de GP en el area debe garantizar el control de excursiones, el control de otros usos (rural,
por ejemplo), la concientizacion y capacitacion ambiental de pobladores y turistas, trabajo
participativo con todos los actores (manejo participativo) y actividades administrativas diarias.
La administracion del ANP requiere un espacio fisico dentro del destino, en el que los usuarios

puedan obtener informacion y que exprese fisicamente la presencia.
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