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Introducción



El presente trabajo se propone abordar el tema de seguros para las actividades turísticas desarrolladas dentro de la Administración de Parques Nacionales, desde una perspectiva de políticas públicas. Para ello se estilizará el análisis en una secuencia de actividades compuesta por seis fases o momentos principales
:

1) identificación del problema,

2) incorporación del problema a la agenda del gobierno,

3) búsqueda de soluciones al problema,

4) adopción de la decisión,

5) ejecución de la política o implementación, y

6) evaluación del impacto.

El período abarcado va desde principios de 2001 hasta mayo de 2005, relevando los distintos pasos dados en ese tiempo y clasificándolos de acuerdo con el marco teórico descripto en el primer párrafo.

Por último cabe agregar, que este escrito se ha elaborado para presentar como ponencia en el Congreso de Administración Pública que se desarrollará en la ciudad de San Miguel de Tucumán, del 2 al 4 de junio del corriente año.

1. Identificación del problema: naturaleza de las actividades que se llevan a cabo en las áreas protegidas y qué riesgo entrañan.

Las áreas protegidas constituyen atractivos ecoturísticos del más alto nivel en nuestro país, y es por ello vital abarcar dos aspectos esenciales con miras al desarrollo de actividades recreativas: (a) el diseño de planes de manejo que eviten un turismo descontrolado que perjudique el patrimonio natural y cultural de las mismas, permitiendo la preservación de la biodiversidad y (b) el uso sustentable de esos recursos, tanto desde el punto de vista ecológico como económico.

El ecoturismo necesita de una participación concertada intersectorial. Los diferentes sectores involucrados (gobierno, iniciativa privada, comunidades locales y organismos no gubernamentales) deberían tener una participación activa y decisiva en todo el ciclo de las políticas públicas que le están destinadas. Para ello la coordinación adecuada de todos los actores es de gran importancia, desde las secretarías nacionales, provinciales y municipales de turismo, las instituciones públicas abocadas a la conservación del medio ambiente y las áreas protegidas, los institutos nacionales de antropología y arqueología, el sector educativo (especialmente por su actuación en la creación de conciencia ambiental indispensable para el ecoturismo), hasta el nivel local (municipios y provincias) que es aquel donde pueden observarse efectos más directos y eficaces.

Los principales beneficios socioeconómicos del turismo en los parques nacionales suelen ser la generación de empleo local (sector turismo y otros conexos), la producción de divisas, la diversificación de la economía local, la estimulación de la economía rural (productos agrícolas y artesanías), el perfeccionamiento de la infraestructura de transportes y comunicaciones locales, el uso productivo de terrenos de escaso rendimiento para la agricultura y el desarrollo de actividades recreativas y deportivas con especificidades muy particulares: navegación, trekking, cabalgatas, andinismo, esquí, rafting, escalada, rappel, pesca, caza de acuerdo a cotos licitados previamente, por citar algunos. Muchas de estas últimas actividades entrañan riesgos importantes, que deben ser minimizados mediante la fijación de políticas claras respecto del uso y la habilitación de prestadores, el dictado de normas mínimas de seguridad para poder llevar a cabo estas actividades, hasta la cobertura de seguros de responsabilidad civil, accidentes, y/o daños.

Por lo general, las autoridades gestoras de las zonas protegidas, especialmente en los países menos desarrollados, carecen de recursos técnicos, económicos y organizativos necesarios para gestionar y desarrollar con eficacia servicios o actividades turísticas. Es por ello que en el espíritu de la Ley 22.351
 está implícito el principio de subsidiariedad, por el cual la Administración de Parques Nacionales (APN) no explota por sí misma los parques sino que otorga concesiones a determinados individuos, empresas o comunidades locales para actividades específicas (construcción y explotación de campamentos, restaurantes, organización de excursiones lacustres, preparación de circuitos turísticos a pie o excursiones ornitológicas con guía, apertura de tiendas de objetos turísticos, librerías, servicios de guías de campos, etc). Aquí cobra especial importancia la existencia de buenos planes de gestión y de políticas claras con objetivos adecuados
. Se da entonces una situación en la cual la fiscalización juega un rol clave para el armónico funcionamiento del conjunto,  con todas las dificultades que implica en cuanto a governance
, problemas de principal-agente, y trade-offs básicamente entre la preservación de la biodiversidad y la explotación económica de los recursos.

En los Parques Nacionales los beneficios del turismo pueden ser considerables, pero los efectos adversos que inevitablemente se mezclan con los positivos deben minimizarse a través de una planificación cuidadosa y una gestión eficaz.

	Factor
	Impactos
	Ideas para mitigarlos

	Afluencia excesiva
	Perturbación medio ambiental
	Necesidad de limitar la capacidad de carga.

	Desarrollo excesivo
	Aparición de barriadas pobres rurales, construcción excesiva.
	Planificación y aplicación de políticas públicas.

	Actividad lacustre a motor
	Perturbación de fauna, contaminación acústica.
	Regulación, aplicación de planes de manejo.

	Pesca
	Merma de especies y/o especimenes (nulo, si es con devolución)
	Planificación de permisos de pesca, regulación adecuada.

	Safaris pedestres

Trekking, hikking
	Perturbación de fauna, uso excesivo y erosión de suelos
	Trazado de circuitos y señalización.

	Contaminación auditiva
	Perturbación de la naturaleza
	Respeto de la normativa vigente. Vigilancia y control.

	Vandalismo, alimentación de animales, exceso de velocidad, conducción fuera de caminos,
	Deterioro de la naturaleza, daños en las instalaciones.
	Control y vigilancia en los parques.

	Introducción de plantas y animales exóticos
	Competencia con las especies autóctonas. Confusión en el público visitante.
	Planes de manejo, control y fiscalización en las áreas.

	Deportes de alto riesgo 
	Perturbación de la naturaleza, accidentes personales, daños materiales, rescates costosos.
	Políticas públicas que impidan la realización de aquellas actividades no asegurables (por ejemplo, aladeltismo y parapente), normas mínimas a respetar para obtener autorizaciones, cobertura con pólizas de seguros.


2. Incorporación del problema en la agenda institucional: la importancia de contar con coberturas adecuadas.



La Administración de Parques Nacionales históricamente ha tenido que hacer frente a demandas judiciales y a pagos de indemnizaciones por diferentes explotaciones llevadas a cabo en el ámbito de su jurisdicción, que en muchos casos podrían haberse evitado o minimizado, de haber existido una normativa adecuada y actualizada, coberturas de seguros apropiadas y una más eficiente fiscalización.



Los primeros pasos comenzaron a darse en el 2000, cuando las autoridades de la APN dictaron la Resolución Nº 522/00 IAPN
, sobre Responsabilidad de las Intendencias para la Fiscalización de los Servicios, delimitando que en lo que hace a las actividades de los visitantes, la responsabilidad primaria está a cargo de los Intendentes de los Parques en la gestión del uso público, teniendo facultades para interrumpir la prestación de los servicios turísticos ante cualquier riesgo significativo y manifiesto para los visitantes, ya sea por falta de póliza o cobertura suficiente que pudieran significar la imputación de responsabilidades a la APN.

3. Búsqueda de soluciones al problema: talleres participativos con personal de las Intendencias, relevamiento del mercado asegurador, proyectos normativos a consideración.



Continuando esa línea de acción, en el 2001, desde la Dirección de Aprovechamiento de Recursos
, y dentro del marco de un programa de fortalecimiento institucional, comenzó una revisión integral de las actividades llevadas a cabo por los diferentes prestadores de servicios turísticos, para lo cual se realizó un diagnóstico amplio, con la participación de una gran cantidad de actores a nivel nacional y local de todo el país, que implicó la realización de talleres participativos y seminarios en los que se presentaron proyectos que, tras circularizarse para realizar aportes y correcciones por varios meses, culminaron en la confección de una normativa sobre otorgamiento de servicios turísticos
, reglamento de guías en áreas protegidas nacionales
, y el proyecto de Instructivo sobre Seguros
. 

          En dicho proyecto de instructivo, se explicaban cuáles eran los riesgos y los niveles de responsabilidad que derivaban de ellos y se procuraba que existiera una cobertura adecuada en lo atinente a responsabilidades civiles y seguros. En consonancia con la Resolución 522/00 IAPN, se indicaba que la responsabilidad primaria del desenvolvimiento de las concesiones y permisos correspondía a las Intendencias, asignándole a estas últimas la responsabilidad de control y fiscalización del cumplimiento de las obligaciones por parte de los prestadores de servicios, y primariamente en materia de seguros.  




Del relevamiento del mercado asegurador surgieron una serie de circunstancias que aportaron a la profundización del tema, y a la posterior redacción de un Manual Interno para la APN, de las que se describen sintéticamente las principales:

a) los seguros necesarios para muchas de las prestaciones llevadas a cabo en la jurisdicción de la APN debían convenirse “ad hoc” porque involucraban diferentes tipos de actividades dentro de una misma prestación. Puede tomarse como ejemplo, la realización de una excursión lacustre: la cobertura del seguro también tiene que abarcar si hay descenso en tierra ese tramo, si se expenden bebidas o alimentos la posibilidad de que estos estén en mal estado, la contingencia de que terceros no transportados puedan sufrir daños (personas en el muelle), entre otros.

b) No había un mercado suficientemente desarrollado para atender estas demandas, y era necesario interactuar con las compañías aseguradoras para explicarles la necesidad no cubierta por su oferta, y con los prestadores para que buscaran la manera más eficiente de asegurar la cobertura.

c) Se observó también la importancia de seleccionar la compañía aseguradora a la hora de evaluar y ponderar la cobertura ofrecida. Para ello se incluyó como sugerencia la consulta en la página web de la Superintendencia de Seguros de la Nación, que lista las compañías habilitadas y da una síntesis de indicadores que permiten evaluar en qué condiciones de solvencia y liquidez se encuentran. 

d) También se observó la importancia de que existieran cláusulas automáticas de reposición en las pólizas, porque de lo contrario el seguro podía devenir abstracto, ya que si había cubierto un siniestro por la totalidad o gran parte del valor asegurado, la fecha de vigencia de hecho era una mera ilusión óptica.

e) Se evidenció la importancia de capacitar al personal, de ahí el proyecto de elaborar un manual sobre el tema, dado que la problemática de los seguros tiene una especificidad muy particular. Al revés de lo que sucede en gran parte de las interpretaciones generales, en las pólizas de seguro lo más importante va de lo particular a lo general, ese es el sentido de lectura y de alcance a dar.

4. Adopción de la decisión: dictado de normas sobre seguros para en la Administración de Parques Nacionales. Confección de un instructivo y un manual de uso interno.

El instructivo aprobado por Resolución 158/02 detalla las obligaciones que en materia de seguros debe observar la APN, con la descripción de los requisitos mínimos a solicitar, tendientes a lograr una cobertura apropiada de las responsabilidades que se derivan de las prestaciones turísticas. 

Es importante resaltar que el objeto de los seguros no es sólo cubrir al damnificado, sino al Estado de eventuales reclamos, pero es parte de una estrategia de colocar en la cadena de responsabilidades que identifica la Ley de Defensa de Derechos del Consumidor (la única que recoge explícitamente toda la jurisprudencia al respecto), responsables primarios para cada actividad, por delante del Estado, obligaciones a cumplir para estos y seguros para cubrir las incertidumbres. El Estado concentra sus funciones en el objetivo de la Ley 22.351, controlando fuertemente a los responsables directos y asumiendo un fuerte compromiso en el papel regulador
.

Como se comentara en el punto anterior, la oferta disponible no atiende a la demanda específica que surge de muchas de las actividades desarrolladas por los visitantes y prestadores en las áreas protegidas, y además, el trade-off entre costo de la prima y cobertura hace que no siempre sea sencillo encontrar un punto de equilibrio satisfactorio para todos los actores involucrados. Por ello, pese a que se logró plasmar en una Resolución de Directorio el proyecto de instructivo, se continuó explorando el tema, con la finalidad de sistematizar la  experiencia en la aplicación del nuevo sistema de prestaciones de servicios de la Administración de Parques Nacionales. Para ello se realizaron esfuerzos administrativos tendientes a que las actividades autorizadas se situaran dentro de ciertas equivalencias que constituyeran claras categorías dentro del universo ofrecido por el mercado asegurador. Así, sería posible determinar obligaciones similares, en la medida en que se fueran generando demandas homólogas.


A continuación se presenta un cuadro sinóptico del Manual Interno de Seguros realizado en mayo de 2003
:

	Prestadores de servicios turísticos
	Riesgos mínimos a cubrir (según corresponda)

	Alojamiento

(Hosterías - Hoteles

Cabañas - Bungalows

Estancias – Refugios CAB)
	Propiedad de la                                                                                   Administración
	· Accidentes de Trabajo (ART)
      (Regulados por Ley 24.557)
· R.C. por Usuarios de los Servicios    

(Monto equivalente al determinado en la Ley 24.557 ART)
· Daños a Bienes de Terceros

· Daños (incluye incendio) a Bienes de propiedad del Concedente

(Póliza endosada a favor de la APN)



	
	Propiedad 

Privada
	· Responsabilidad Civil
      (Por incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier

         tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños a Bienes de Terceros   

· Daños a Bienes de la APN  



	Alimentación  (Parrillas – Restaurante Proveedurías -Comedores– Kioscos

 Salón de Te- otros por el estilo)
	Propiedad de la Administración
	· Accidentes de Trabajo (ART)
      (Regulados por Ley 24.557)
· R.C. por Usuarios de los Servicios    

(Monto equivalente al determinado en la Ley 24.557 ART)
· Daños a Bienes de Terceros

· Daños (incluye incendio) a Bienes de propiedad del Concedente

· (Póliza endosada a favor de la APN)


	
	Propiedad 

Privada
	· Accidentes de Trabajo (ART)

· Responsabilidad Civil
      (Por incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier

         tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños a Bienes de Terceros   

· Daños a Bienes de la APN  



	Prestadores de servicios turísticos
	Riesgo mínimo a cubrir (según corresponda)

	Excursiones Lacustres

Excursiones Terrestres
	· Responsabilidad Civil
      (Por incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier

         tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños a Bienes de Terceros   

· Daños a Bienes de la APN (ej. Muelles)
· Accidentes de trabajo (ART) 


	Alojamiento extra-hotelero 

(Areas de Acampe 

Agreste y Organizadas)
	Propiedad de la Administración
	· Accidentes de Trabajo (ART)
      (Regulados por Ley 24.557)
· R.C. por Usuarios de los Servicios    

(Monto equivalente al determinado en la Ley 24.557 ART)
· Daños a Bienes de Terceros

· Daños (incluye incendio) a Bienes de propiedad del Concedente

(Póliza endosada a favor de la APN)



	
	Propiedad 

Privada
	· Responsabilidad Civil
      (Por incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier

         tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños a Bienes de Terceros   

· Daños a Bienes de la APN   



	Albergues  

Campamentos Educativos 

	· Responsabilidad Civil
      (Por incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier

         tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños a Bienes de Terceros   

· Daños a Bienes de la APN   



	Transportistas


	· Seguro pasajeros transportados

· Seguro Automotor
(Habilitado como vehículo comercial – NO particular)

	Servicios y Eventos Especiales


	· Análisis Particular 


	Prestadores de servicios turísticos
	Riesgo mínimo a cubrir (según corresponda)

	Actividades Recreativas

(Buceo – Canoas – Cabalgatas

Kayaks – Duckies – Pedalero

Mountain Bike – Salidas de Pesca-otras)

	· Responsabilidad Civil
      (Por incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier

         tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños a Bienes de Terceros   

· Daños a Bienes de la APN


	Guías de

Escalada en Roca y Hielo 

y de Alta Montaña
	· Muerte e Incapacidad por Accidentes
Se sugiere  ampliar con una Responsabilidad Civil. 



5. Ejecución de la política o implementación: la puesta en práctica y las cuestiones no contempladas.

La implementación del Instructivo aprobado por Resolución 158/2002 y las recomendaciones del Manual Interno, sirvieron como esfuerzo de sistematización, pero era sabido que constituían tan sólo el primer paso de una construcción más importante, que sería mejorada con los aportes de quienes directamente tuvieran la oportunidad de observar qué dificultades entrañaba, y qué cuestiones no habían sido contempladas. Para ello, es muy valioso el aporte hecho por el Area de Uso Público del Parque Nacional Nahuel Huapi, que realizó toda una serie de consideraciones muy pertinentes y las plasmó en un proyecto escrito elevado a las autoridades de la APN.

En palabras del personal del Area de Uso Público del Parque Nacional Nahuel Huapi
: “Al aprobarse la Resolución 158/2002, se evidenció la necesidad de desarrollar procedimientos en las Intendencias, para el análisis y el seguimiento exhaustivo de las coberturas de seguros obligatorios requeridos a los Prestadores de Servicios Turísticos de la Administración de Parques  Nacionales. La concreción de tales seguros obligatorios, la revisión de las Pólizas, el seguimiento de los pagos de las primas, la definición de las sumas o montos de los respectivos seguros y demás detalles incluidos en la Resolución Nº 158/02, resulta en muchos sentidos de una significativa complejidad”.

“Por otro lado, suele resultar muy valioso para los Prestadores de Servicios Turísticos, poder  encontrar colaboración y apoyo técnico en el personal a cargo del control en las Intendencias. En muchos casos los tomadores del seguro (en este caso los Prestadores de Servicios Turísticos), pueden no poseer experiencia suficiente y podrían no haber adquirido suficiente habilidad para evaluar o monitorear el rendimiento de lo que han contratado con su Cía. Aseguradora”. 

“La conveniencia de un seguro se mide de acuerdo al comportamiento o al compromiso que las Compañías del sector demuestran tener con sus clientes, concepto que se determina de acuerdo a la confiabilidad y a la calificación que demuestren. Esto último, debería conducir a la progresiva selección de una cantidad de Compañías “calificadas” para desempeñarse en las áreas silvestres protegidas que se encuentran bajo la administración de la APN”.

“De la lectura de la Resolución Nº 158/02, se desprende el indudable valor que adquieren los seguros obligatorios en el desarrollo de las actividades de los Prestadores de Servicios Turísticos, sean estos concesionarios o permisionarios. De su adecuada concreción y control se derivan incontables consecuencias positivas, muchas de ellas directas y otras indirectas de igual importancia”. 

“La gestión no se agota en las pólizas, lo verdaderamente importante es que las Áreas administrativo-técnicas dedicadas a la gestión del uso público en los Parques pueden elaborar con los Prestadores de Servicios Turísticos una serie de programas de seguridad y prevención, siendo que de ello deriva esencialmente la seguridad de los visitantes”.

“Todos los esfuerzos que se apliquen al objeto de establecer coberturas adecuadas a través de  seguros no serán suficientes, si paralelamente las autoridades de cada Parque y los responsables directos de los servicios –los prestadores-, no ejecutan acciones en común destinadas a garantizar la calidad plena o total. Sólo así se evitarán los incidentes por causas bromatológicas, accidentes por caídas personales, afectación a la salud por la mala calidad del agua que debiera ser potable, etc. Actuando correcta y preventivamente, con mucho sentido común, los episodios luctuosos, o la ocurrencia de accidentes menores, quedarán circunscriptos sólo a la fatalidad o el azar”.  

6. Evaluación del impacto: cómo retroalimentar este circuito? Nuevos pasos en este sentido: proyectos en curso. 


Así como el Parque Nacional Nahuel Huapi
 hizo llegar su opinión sobre el tema, sería interesante contar con las opiniones de otras Intendencias, a los fines de retroalimentar este circuito. No obstante, la experiencia puede considerarse satisfactoria, especialmente porque sigue implementándose la política con miras a su perfeccionamiento y porque los actores involucrados están jugando más participativamente su rol, interesados en la problemática que les compete.


En ese sentido, por ejemplo, está previsto realizar del 6 al 8 de junio del corriente un “Taller interno sobre administración de las actividades de Alta Montaña en jurisdicción de la APN”, aprobado por Resolución 214/05 del Presidente de la APN. 


A continuación, se muestran los avances alcanzados en el nuevo proyecto, en el siguiente cuadro sinóptico:

Coberturas de seguros
: cuadro sinóptico por rubro de actividad

	  Concesionarios o Permisionarios
	Riesgo a cubrir

	Alojamiento (Hosterías – Hoteles 

Cabañas – Estancias 

Bungalows –

Refugios CAB)

	Concesionarios                                                 
	· Constancia de accidentes de Trabajo (Regulados por Ley 24.557- ART)
· Responsabilidad Civil (de acuerdo a Pliego de Licitación  o monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $230.000, con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC debe incluir daños a bienes de Terceros; APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y   lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños e Incendio de Bienes propiedad del Concedente (valor de reconstrucción del inmueble, póliza ENDOSADA a favor de la APN)


	
	Permisionarios
	· Responsabilidad Civil (monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $230.000, con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC debe incluir daños a bienes de Terceros; APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate).


	Alimentación

(Comedores,

  Parrillas,

  Restaurante Proveedurías)

 
	Concesionarios
	· Constancia de accidentes de Trabajo (Regulados por Ley 24.557- ART)
· Responsabilidad Civil (de acuerdo a Pliego de Licitación  o monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $230.000, con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC debe incluir daños a bienes de Terceros;  APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y   lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños e Incendio de Bienes propiedad del Concedente (valor de reconstrucción del inmueble, póliza ENDOSADA a favor de la APN)


	
	Permisionarios
	· Responsabilidad Civil (monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $230.000, con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC debe incluir daños a bienes de Terceros; APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate) 




	Concesionarios o Permisionarios
	Riesgo a cubrir

	Terminales Lacustres

(Muelles)
	Concesionarios
	· Constancia de accidentes de Trabajo (Regulados por Ley 24.557- ART)
· Responsabilidad Civil (de acuerdo a Pliego de Licitación  o monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $230.000, con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC debe incluir daños a bienes de Terceros; APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y   lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños e Incendio de Bienes propiedad del Concedente (valor de reconstrucción del inmueble, póliza ENDOSADA a favor de la APN)


	Excursiones Lacustres
 
	Concesionarios
	· Constancia de accidentes de Trabajo (Regulados por Ley 24.557- ART)
· Responsabilidad Civil (de acuerdo a Pliego de Licitación  o monto equivalente al determinado por  la multiplicación del monto de la Ley  24.557 ART, $230.000 por un porcentaje de los pasajeros transportados de acuerdo al detalle del  ANEXO III, con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC para pasajeros transportados y no transportados y daños a bienes de Terceros; APN  como CO-ASEGURADO) 

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y   lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños e Incendio de Bienes propiedad del Concedente (valor de reconstrucción del inmueble, póliza ENDOSADA a favor de la APN)


	
	Permisionarios


	· Responsabilidad Civil (hasta 15 pasajeros según la resolución APN 68/02, por el monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART $ 230.000,   con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC para pasajeros transportados y no transportados y daños a bienes de Terceros; APN  como CO-ASEGURADO)  

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate) 



	Excursiones 

Terrestres (c/vehículos)


	· Responsabilidad Civil (monto mínimo de $100.000, y  APN  como CO-ASEGURADO) Debe figurar el ámbito de aplicación del seguro (La APN en general y los recorridos en particular). Debe ser comprensivo a toda la actividad.



	Transportistas


	· Seguro Automotor
        (Habilitado como vehículo comercial – NO particular, Responsabilidad Civil) Según Ley Nacional de Transporte.




	Concesionarios o Permisionarios
	Riesgo a cubrir

	Áreas de acampe agrestes y organizadas
 
	Concesionarios
	· Responsabilidad Civil (de acuerdo a Pliego de Licitación  o monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $ 230.000, con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC debe incluir daños a bienes de Terceros;  APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y   lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)
· Daños e Incendio de Bienes propiedad del Concedente en el caso que exista infraestructura propiedad de la APN (valor de reconstrucción  del inmueble, póliza ENDOSADA a favor de la APN)


	
	Permisionarios


	· Responsabilidad Civil (monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $ 230.000, con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC debe incluir daños a bienes de Terceros; APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate) 

· Daños e Incendio de Bienes propiedad del Concedente en el caso que exista infraestructura propiedad de la APN (valor de reconstrucción  del inmueble, póliza ENDOSADA a favor de la APN)



	Albergues  

Plantas Educativas 

	· Responsabilidad Civil (monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $230.000, ;  la RC debe incluir  daños a bienes de Terceros,  con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate) 



	Eventos especiales


	· Responsabilidad Civil (monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $230.000, ;  la RC debe incluir  daños a bienes de Terceros,  con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate) 

         Análisis particular de los montos, ámbito y cláusulas  de ambos ítems de acuerdo al  evento.



	Actividades Recreativas

(Buceo – Canoas – Cabalgatas

Kayak – Dukkies – Pedalero

Mountain Bike –  Rafting – Excursiones de Pesca)

	· Responsabilidad Civil (monto equivalente al determinado en la Ley  24.557 ART, $230.000, con Cláusula de provisión de alimentos, si hubiere;  la RC debe incluir daños a bienes de Terceros; APN  como CO-ASEGURADO)

· Accidentes Personales (Por muerte e  incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate) 




	Concesionarios o Permisionarios
	Riesgo a cubrir

	Guías de

Escalada en Roca y Hielo y 

 de Alta Montaña
	· Responsabilidad Civil  (por el monto equivalente al determinado en la Ley 24.557- ART, $ 230.000;  APN como CO-ASEGURADO)
· Accidentes personales (por muerte e incapacidad total o parcial y lesiones de cualquier tipo, cobertura médica y/o cobertura de rescate)


	Nota: es importante destacar sobre todo en el caso de Permisionarios, que las áreas administrativo-técnicas dedicadas a la gestión del Uso Público en los Parques Nacionales, cada Intendencia conoce específicamente las actividades que habilita y debe ser muy cautelosa al exigir los seguros, tanto en lo que respecta al tipo (Responsabilidad Civil, Accidentes Personales, etc.), como en el monto a cubrir, teniendo especial cuidado de que los montos dinerarios permitan la cobertura necesaria para atender adecuadamente los siniestros que cubren y observando anualmente que al renovarse las Pólizas esos valores guarden relación con la cobertura a la que deben referirse.



Un segundo instructivo de seguros, complementario al anterior, que incorpora una serie de cuadros como estos y mayores precisiones, está a la firma del HD en este momento.

Para finalizar, quisiera destacar la importancia de la governance para cualquier política pública que pretenda una implementación exitosa y de la minimización de los conflictos de principal-agente. Los aspectos presupuestarios, si bien resultan de gran importancia para el logro de los  objetivos propuestos, suelen utilizarse en muchas oportunidades para justificar fallas en los resultados, enmascarando en ciertos casos ineficiencias de otro tipo, constituyendo una porción de las necesidades y requerimientos para la gobernabilidad. No sólo importa la cuantía de los recursos, sino también la eficiencia de su administración. Y dada la escasez de financiamiento, es aún más importante el aprovechamiento efectivo de esos recursos
.

El siguiente es un cuadro de aspectos a considerar relativos a la gobernabilidad, que reflejan algunos de los actuales problemas con que nos enfrentamos y algunas de las expectativas que la sociedad expresa:

DEBILIDADES INSTITUCIONALES Y ALTERNATIVAS DE MEJORAMIENTO

	TIPOS DE PROBLEMA
	SITUACIÓN INSTITUCIONAL
	IDEAS PARA MEJORAR

	Legitimidad 

Credibilidad

Principal-agente

Poder político
	Falta de políticas de mediano/largo plazo, coordinadas dentro del Estado.
	Mayor presencia en la agenda de gobierno y mejor inserción institucional.

	
	Debilidad de la autoridad técnica.
	Respeto por la carrera administrativa, concursos públicos abiertos periódicos, con jurados reconocidos.

	
	Falta de procedimientos claros.
	Manuales básicos de procedimientos y de circulación de la documentación.

	
	Falta de unidad de criterio en materias básicas, en diferentes áreas.
	Organización jerárquica interna que aporte un seguimiento de los temas y criterios de aplicación.

	Financiamiento
	Insuficientes recursos presupuestarios.
	Mejor aprovechamiento de los recursos presupuestarios.

	
	Insuficientes recursos propios.
	Desarrollo de un sistema de percepción de derechos apropiado sobre las distintas actividades, aplicando tasas específicas sobre los beneficios por tratarse de la explotación de un recurso “protegido”.

	Estructura de poder interna.

Delegación

Descentralización
	Conflictos entre áreas y niveles.
	Armado de una estructura, con misiones y funciones claramente establecidas.

	
	No existe estructura para las Intendencias.
	Armado de estructuras para las Intendencias.

	
	Desresponsabilización de los agentes.
	Nueva asignación de competencias y responsabilidades, con límites bien definidos.

	Planificación estratégica
	No hay previsiones de manejo para todos los parques.


	Planes de manejo aprobados que contemplen un uso sustentable de los recursos naturales. Idem planes de uso público.

	
	No hay evaluaciones costo/beneficio de las inversiones.
	Establecimiento de metas comparables para las áreas, con indicadores de impacto y de avance, que permitan eventuales reformulaciones de la planificación.

	Comunicación

Nuevas tecnologías
	Falta de una red interconectada
	Interconexión de todos los parques.

	
	Poca información públicamente disponible y de mala calidad.
	Trabajar en un diseño de estadísticas y disponibilidad de datos que permita un acceso rápido y unívoco.

	
	Sistemas de documentación obsoletos.


	Unificación de información de expedientes, digitalización de los mismos, sistema de consulta on-line para la mesa de entradas.


Cada uno de estos problemas puede ser encarado mediante reformas macro y microinstitucionales. La combinación de objetivos claros con herramientas de gestión adecuadas puede ser el camino para alcanzar los resultados buscados y el impacto social que satisfaga las demandas aún no resueltas. 
Respecto de la problemática de los seguros para actividades turísticas en la Administración de Parques Nacionales si bien es bastante lo que se avanzó, resta todavía un camino importante por recorrer, que es el de homogeneizar en todos los parques el nivel de implementación, y afianzar la fiscalización, y la prevención mediante normas mínimas cuidadosamente pensadas para evitar riesgos innecesarios y expandir las coberturas. Sigue siendo importante la actualización constante, que en esta materia es más que cambiante, ya que se incorporan permanentemente nuevas actividades o se descubren situaciones no contempladas que hay que resolver muchas veces con urgencia. Para ello el fortalecimiento institucional y la capacitación permanente de los recursos humanos, constituyen pilares fundamentales en los que basar este andamiaje.

Y, pese a todo esto, sigue siendo también vital que aquellas actividades que por su alto riesgo no sean susceptibles de seguro alguno, se prohíban, al menos dentro de las jurisdicciones administradas por la APN. Esto entraña además un debate sobre quién debe financiar los costos de actividades cuyos riesgos no son asegurables y que son desarrolladas por un pequeño segmento de población: está dispuesta la sociedad a subsidiar rescates costosos por actividades no esenciales? Cómo se resuelve esto en el marco de un presupuesto limitado y de puja distributiva? Estos y otros interrogantes son los que hoy se plantean, y sería bueno que la sociedad participara haciendo conocer su opinión y ejerciendo a través de sus organizaciones intermedias una accountability precisa, como basamento de una sana democracia. 

Bibliografía consultada y menciones.

· Administración de Parques Nacionales: Resoluciones varias, pólizas seleccionadas de prestadores del Parque Nacional Nahuel Huapi, obtenidas en la experiencia piloto llevada a cabo en la primera semana de diciembre de 2002, actualizaciones posteriores llevadas a cabo por personal de la Intendencia respectiva.

· del Pino Suárez, Estela (2001) – “Inequidades y conflictos causados por la coexistencia de diferentes regímenes de empleo público en el ámbito de la Administración de Parques Nacionales (APN)”, Maestría en Administración y Políticas Públicas de Udesa, noviembre de 2001.
· del Pino Suárez, Estela (2002) – “Guía para la evaluación económica de proyectos en la Administración de Parques Nacionales”, Dirección de Aprovechamiento de Recursos de la APN, noviembre de 2002.

· del Pino Suárez, Estela (2003) – “Manual para la implementación de seguros en la Administración de Parques Nacionales”, Dirección de Aprovechamiento de Recursos de la APN, mayo de 2003.

· del Pino Suárez, Estela y Boto Alvarez, Leonardo (2001) – “Evaluación del proyecto de modernización de la Administración de Parques Nacionales (Argentina – Banco Mundial Nº 4085 –AR)”, Maestría en Administración y Políticas Públicas de Udesa, julio de 2001.
· del Pino, Estela y Martín, Guillermo (2003) – “La paradoja de los recursos en la conservación de la biodiversidad”, trabajo presentado en las Jornadas de Huerta Grande, Córdoba, abril de 2003.

· Favier-Dubois, Eduardo Mario (1978) – “Los seguros. Estudio sintético, guía bibliográfica y tabla de materias”.  Editorial El Coloquio, Buenos Aires.

· Martín, Guillermo (2005) – “Propuesta de metodología para la gestión de las actividades de montaña y alta montaña”, presentada al Presidente de la APN.

· Mehr, Robert y Cammack, Emerson (1966) – “Principles of insurance”.  Richard D. Irwin Inc., Homewood, Illinois, USA, fourth edition.

· Página web del Ministerio de Economía de la Nación www.mecon.gov.ar, servicio de Infoleg.

· Rodríguez Viudez, Esteban y del Pino Suárez, Estela Marina (2003) – “El ecoturismo y la gobernabilidad de las áreas protegidas”, trabajo presentado en las Jornadas de Huerta Grande, Córdoba, abril de 2003.

· Superintendencia de Seguros de la Nación. Página web www.ssn.gov.ar. Guías del consumidor. Indices. Listados. Glosario. 
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� Torre, Juan Carlos (junio-agosto 2000) Clases dictadas en al Universidad de San Andrés para los alumnos de la Maestría en Administración y Políticas Públicas, III promoción. La bibliografía sobre las fases de las políticas públicas guarda un cierto consenso con estas seis fases, en algunos casos agregando alguna de ellas o desagregándolas. Luis Aguilar Villanueva, “La Hechura de las Políticas”, Miguel Angel Porrua Editorial, México, 1992, señala 6 fases (págs. 20 y 21): iniciación, estimación, selección, implementación, evaluación y terminación. Antoni Fernández, “Las políticas públicas” en Miguel Caminal Badia, Manual de Ciencia Política, Tecnos, Madrid, 1996, divide el proceso de análisis de políticas públicas en cinco: identificación del problema, formulación de una solución, toma de la decisión, aplicación de la acción y evaluación de los resultados. Finalmente, Manuel Tamayo Saenz, “El análisis de las políticas públicas” en Rafael Bañon y Ernesto Carrillo, La Nueva Administración Pública, Alianza, Madrid, 1997, se inclina por cinco fases: identificación y definición del problema, formulación de alternativas de solución, adopción de una alternativa, implantación de la alternativa seleccionada y evaluación de los resultados obtenidos. 


� Ley 22.351, artículo 18, inciso n: “... en cuya virtud la Administración de Parques Nacionales no podrá explotar directamente los servicios turísticos a que se refiere esa disposición, salvo excepcionales circunstancias que se especifican. Esta norma encierra una apropiada definición del cometido que corresponde al sector público y el perteneciente a la iniciativa privada en la operación turística de los parques nacionales ...”


� Del Pino, Estela y Martín, Guillermo (2003) – “La paradoja de los recursos en la conservación de la biodiversidad”, trabajo presentado en las Jornadas de Huerta Grande, Córdoba, abril de 2003, página 1: “En los últimos años asistimos a dos fenómenos encontrados dentro de nuestro campo de acción temática. Por una parte los índices de credibilidad de las instituciones nacionales y provinciales son cada vez menores, barriendo con la conciencia de la autoridad per se, sea ambiental o de cualquier tipo. Por otro lado, se le ha asignado a la Administración de Parques Nacionales la responsabilidad jurisdiccional sobre un enorme territorio, cuya superficie excede a la de la Provincia de Mendoza, y se pretende que su gestión se amplíe a nuevas áreas. Por si fuera poco lo anterior, en los ámbitos técnico científicos nacionales e internacionales, la concepción sobre el desarrollo sustentable, ha ido migrando desde la necesidad de la gestión y manejo de los territorios declarados parques y reservas como islas institucionales y reales, hacia un criterio más amplio y abarcativo que permita evitar el proceso de extinción masiva de las especies, dentro de la integralidad de la matriz natural biorregional. Se piensa que hace falta mirar hacia fuera de las superficies custodiadas, saliendo de la escala micro que primó durante casi un siglo en la planificación del desarrollo de los sistemas de conservación in situ”.


� Del Pino, Estela y Martín, Guillermo (2003) – op. cit.: “Semejante desafío, para nuestro país, tiene entonces dos direcciones opuestas: a) una de deterioro de la relevancia de las instituciones ambientales y de la autoridad social de sus funcionarios, y b) otra de expansión de las responsabilidades, tanto intra sistema, como por fuera del sistema de áreas protegidas”.


� Página web de la APN: � HYPERLINK "http://www.parquesnacionales.gov.ar" ��www.parquesnacionales.gov.ar�, consulta realizada el 8/5/05: La Resolución 522 IAPN “…Instruye a la Dirección Nacional de Interior para que se impartan directivas a todas las Intendencias, destinadas a la fiscalización efectiva de los Servicios a los Visitantes que se prestan en la jurisdicción de la APN. Tales directivas deberán propender a  la eficiencia y celeridad en la gestión local, lo cual deberá incluir la confección de actos que detallarán todas las obligaciones a cumplir por cada concesión o permiso, el resultado de las inspecciones, la calidad de la prestación y la cobertura de las responsabilidades; pudiendo las Intendencias interrumpir la prestación de los servicios a los visitantes ante cualquier riesgo significativo y manifiesto a los visitantes, ya sea por falta de póliza o cobertura lo cual puede significar la imputación de responsabilidades a la APN. Por su parte, la Dirección de Aprovechamiento de Recursos debe contribuir a la capacitación de los funcionarios en la gestión de concesiones y permisos, verificando el cumplimiento de las tareas de los actores primarios y elevando a la Superioridad las evaluaciones periódicas resultantes de los mismos”.


� Página web de la APN: � HYPERLINK "http://www.parquesnacionales.gov.ar" ��www.parquesnacionales.gov.ar�, consulta realizada el 8/5/05: “La Dirección de Aprovechamiento de Recursos tiene por funciones primarias proponer los objetivos, políticas y programas a establecerse para los servicios a los visitantes, y proponer las reglamentaciones e instrucciones generales a dictarse con relación a los mismos. Entre las tareas específicas de esta Dirección deben mencionarse la coordinación de la búsqueda, selección y designación de prestadores de servicios; la formalización de las respectivas contrataciones y la verificación del cumplimiento de las obligaciones convenidas”.


� Aprobado por Resolución 68/02 HD.


� Aprobado por Resolución 85/02 HD.


� Aprobado por Resolución 158/02 HD.


� Martín, Guillermo (2005): Comentarios al presente trabajo.


� Del Pino Suárez, Estela (2003) – “Manual para la implementación de seguros en la Administración de Parques Nacionales”, Dirección de Aprovechamiento de Recursos de la APN, mayo de 2003.





� Parque Nacional Nahuel Huapi - Area de Uso Público: “Instructivo sobre Coberturas de Seguros, basado en la Resolución 158/2002” –proyecto-, San Carlos de Bariloche, agosto de 2004. 


� El Parque Nacional Nahuel Huapi es el que mayor número de prestadores de servicios turísticos tiene en la actualidad. 





� Parque Nacional Nahuel Huapi - Area de Uso Público (2004), antes citado. 





� Del Pino, Estela y Martín, Guillermo (2003) – obra citada: “La década de los 90´s, debido a las nuevas obligaciones contraídas internacionalmente en materia ambiental por el país, apareció inmersa en la necesidad de cambios legales y organizativos, tanto en lo público como en lo privado. Luego de un cierto impulso inicial, los resultados obtenidos desde entonces hasta la fecha no han llevado a conformar una verdadera organización, que gobierne planificadamente el futuro de las áreas protegidas de la Nación y sea ejemplar para el desenvolvimiento de las otras jurisdicciones, tomando como patrón de comparación a otros sistemas estatales”.


� Del Pino, Estela y Martín, Guillermo (2003) – obra citada.





