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La politica ambiental argentina: su errético desarrollo

Mag. Lic. Myriam del Valle DIAZ*

Resumen
La ponencia busca desentrafiar la dindmica del proceso de formulacion e implementacion de la
politica ambiental argentina entre 1973-1999, aportando una mirada critica sobre los elementos
gue pueden favorecer o entorpecer las acciones que apunten a resolver los problemas
ambientales de Argentina.

El trabajo busca comprender la politica ambiental del Estado Argentino entre 1973-
1999. Es decir: identificar la politica ambiental argentina, su validacion normativa, los sistemas
institucionales para la gestion ambiental, las areas en las que se formuldé e implement6 dentro
del aparato estatal, el papel de los sujetos Estado y Sociedad Civil y la influencia de
paradigmas ambientales en la formulacién e implementacion de dicha politica.

Se abord6 la tematica a partir del uso de fuentes de datos primarios y secundarios,
enfatizando a través a través de una estrategia cualitativa la reconstruccién de procesos.

En conclusion, a lo largo de las gestiones de gobierno sucedidas entre 1973-1999, la
politica ambiental tom6 un curso erratico. En ello influyd el cambio en el modelo de Estado,
juntamente a la preeminencia de una ideologia capitalista, y el paradigma ambiental, que en

tanto proceso en construccion, le otorgo una cierta inestabilidad a la base de la politica.

Abstract
This essay looks for to figure the dynamics of the formulation and implementation process of the
Argantinean environmental policy between 1973-1999, contributing with a critical view on the
elements that can help or obstruct the actions to solve the environmental problems of
Argentinean. The work pretend to understand the environmental policy of the Argentinean State
between 1973-1999. It means: identifing the Argentinean environmental policy, its normative
validation, the institutional systems to the environmental administration, the areas where it was
formulated and implemented inside the state, the rolls of the fellows State and Civil Society and
the influence of environmental paradigms in formulation and implementation of this policy.

The thematic was approached starting from the use of primary and secondary data's
souces, coming through a qualitative strategy the reconstruction of processes.

In  conclusion, during government's administrations among 1973-1999, the

environmental policy took an erratic path. it was influenced by the shift of State ideology,
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together to the privilege to capitalist ideology, and the environmental paradigm, that as long as

in construction process, it gave a particular uncertainty to the politics's base

Introduccion

La tematizaciéon del ambiente es relativamente reciente para Argentina, a tal punto que
los problemas ambientales ingresaron en la agenda gubernamental en forma explicita desde la
década de 1970, cuando en el Ultimo gobierno de Perdn se cred la Secretaria de Recursos
Naturales y Ambiente Humano bajo la érbita del Ministerio de Economia. El golpe de 1976
modifica los presupuestos que en su creacion se le impuso a esta area de gobierno, que
intenté conectar ambiente y desarrollo. Pero, pese al cambio de denominacion y dependencia,
y sobre todo la reduccion de su alcance a los recursos naturales y a algunas aristas vinculadas
a la Salud Publica y la Vivienda, la preocupacién por el ambiente ha persistido a lo largo de
estas Ultimas tres décadas en nuestro pais.

Como sostiene Morello (2000), la decisién privada ha estado omnipresente en el
manejo de las areas naturales ante la falta de un efectivo control y regulaciéon del Estado. En
parte, este desentendimiento o corrimiento del Estado estaria conectado con la combinacion de
un tipo de Estado y ciertas concepciones fragmentarias del ambiente, o posturas que lo
reducen soélo a su dimensién natural.

Este trabajo presenta un andlisis de la politica ambiental del Estado Argentino entre las
1973-1999°, periodo durante el cual tuvieron lugar cambios en el régimen politico,
modificaciones en el rol del Estado, y recurrentes crisis econémicas, sociales y politicas. Este
conjunto de cambios contextualiza el proceso de reconstruccion de la politica ambiental
durante las Ultimas tres décadas. Especificamente identifica las politicas formuladas por el
Estado nacional en relacion al ambiente, con la finalidad de detectar su validacién normativa y
la conformacién de sistemas institucionales para la gestion ambiental; las areas en las que se
formuldé e implementd la politica ambiental dentro del aparato estatal durante el periodo
estudiado; el papel de los actores Estado y Sociedad Civil y la influencia de paradigmas

ambientales en dicha formulacion e implementacion.

1. Referencias Teéricas
El concepto de ambiente es uno de esos conceptos que se encuentran en construccion. Antes,
el “Ambiente” no existia, es decir, se hablaba de naturaleza o medio natural. El concepto de
Ambiente aparece como expresion de una problemética contempordnea, anteriormente
desconocida, y como tal, comienza a extenderse. (Leal, 1988)

Hoy entendemos al Ambiente como un “ambito biofisico natural y sus sucesivas
transformaciones artificiales asi como su despliegue espacial’ (teniendo en cuenta que) “se
trata especificamente de la energia solar, el agua y la tierra —flora, fauna, minerales— y

espacio (en el sentido de superficie disponible para la actividad humana), asi como del medio

? Esta ponencia presenta una sintesis de la Tesis de Maestria "La politica ambiental de Argentina entre
1973-1999", Maestria en Ciencias Sociales de FLACSO-FACSO. Diaz, Myriam. San Juan, 2003.
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ambiente construido y artificializado y las acciones ecoldgicas entre todos estos elementos y
entre ellos y la sociedad” (Hajek y Espinosa, 1986). Asi definido, se concibe al ambiente como
un concepto complejo. Es un sistema, una totalidad inte-grada que opera en funcién del
conjunto de las relaciones entre sus elementos como un todo, y donde la contribuciéon de cada
elemento o subsistema afecta al funcionamiento de la totalidad.> Esta totalidad esta
conformada por dos dimensiones: una natural y otra social, vinculadas a través de las
actividades productivas y encuadradas en un estilo de desarrollo que define el modo de
relacionamiento entre ambas. Desde esta perspectiva, la forma de apropiacion de la naturaleza
depende de lo que el sistema social quiera o pueda poner en marcha. El concepto de
Ambiente, no puede entenderse si no se lo relaciona al proceso de desarrollo, es decir a la
forma en que las distintas sociedades se apropian de la naturaleza (Gross, 1992). Por ello,
para enriquecer este planteo se presenta la conexion entre sociedad, naturaleza e ideologia.

La incorporacion del supuesto de la determinacién social de la problematica ambiental
es un aporte de las Ciencias Sociales, y parte del supuesto de que el “Ambiente” es una
construccion humana y por tanto social. Construccion que se configura en la relacion entre el
hombre y su medio, y de la cual es producto la definicion de "naturaleza".

Los primeros aportes que se realizaron sobre la tematica ambiental provenian de las
Ciencias Naturales, y mas especificamente de la Ecologia, con lo cual su tratamiento fue
unidimensional, circunscrito a los aspectos naturales. Lo ambiental se define como
"contaminacién"”. Serd recién con la aparicion del "Informe Brundlant", a fines de la década de
los “80 se modifica esta Optica. Las criticas al modelo de desarrollo imperante resultaran en
una reconceptualizacion de la naturaleza y se instalaran los conceptos de Medio Ambiente (tal
como se lo ha definido) y Desarrollo Sustentable.

Los paradigmas ambientales pueden entenderse como modelos que responden a la
concepcién predominante sobre la cuestion ambiental y que se expresan en la definicion de la
politica ambiental del Estado.

Del Guidice (1994) distingue dos tipos de enfoques de la problematica ambiental: el
higienista y el urbanistico. El enfoque higienista, vinculado a los sectores de la salud publica,
define a la contaminacién como una forma exclusiva del deterioro ambiental, tomando a la
salud humana como Unico patrén para evaluar sus efectos. El enfoque urbanistico, tiene origen
en el desarrollo de la planificacion fisica o territorial. Desde esta concepcion, los problemas
ambientales eran resultado de la falta de planificacion tanto de las ciudades como de las
regiones. La tematica ambiental se trata aqui como "ordenamiento territorial", donde el territorio
es un mero soporte de las actividades del hombre. El paradigma conservacionista, ubica al ser
humano como victimario del ambiente natural. Esta postura tomo fuerza alrededor de los afios
setenta, principalmente en Estados Unidos, donde se crean los primeros parques nacionales

entendidos como espacios o reservas. El paradigma del Desarrollo Sustentable, comienza a

3 CERETTI, Graciela y GARCIA, Zulma “Discursos ambientales: una lectura desde la legislacién”.
Revista Proambiente. N°2/ 2000. PRODEA. UNSJ.
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extenderse a principios de la década de los noventa y propicia una conceptualizacion integral

del ambiente, es decir que reconoce las dimensiones de lo natural, lo social y lo construido o

culturizado. Supone la aceptacion de que la explotacion de los recursos naturales tiene limite, y

por ello debe compatibilizar e integrar la politica para el Medio Ambiente con la planificacion del

Desarrollo. A partir de estas consideraciones se introducird, mas tarde, la nocion de Gestion

Ambiental.

Se define a la politica ambiental del Estado como el conjunto de decisiones y
acciones que emprenden los gobiernos para enfrentar la cuestién ambiental de los paises. En
tanto politica publica®, es un proceso que se inicia cuando un gobierno o un directivo plblico
detecta la existencia de un problema que por su importancia es incorporado a la agenda
gubernamental; proceso que culmina con la evaluacién de los resultados obtenidos por las
acciones emprendidas a fin de eliminar, mitigar o variar ese problema.

Para analizar quienes participan en la formulacién de la politica ambiental y con qué
modalidad, deben considerarse el Estado, la sociedad civil y el mercado. La discusion general
gue convoca a los actores de estos sectores se centra en el criterio de uso, disposicion y
cuidado de los bienes ambientales como bien publico. En este sentido, Leis (2001) distingue
tres enfoques’:

§ el enfoque de tipo estatista: la calidad ambiental como un bien publico debe ser
resguardado y regulado por el Estado;

§ el enfoque que prioriza la sociedad civil: las ONGs, organizaciones de base, grupos
comunitarios y movimientos sociales tienen el papel mas significativo en el transito hacia
una sociedad sustentable. El Estado y el mercado deben subordinarse a ellas;

§ el enfoque que prioriza el mercado: considera legitima la apropiacién privada de los bienes
ambientales en tanto los productores son quienes protegeran al medio ambiente cuando
esa proteccion sea demandada por los consumidores.

En el mismo sentido, Leff (1998) trabaja tres tipos de politica ambiental que se
corresponden con los enfoques de Leis. A saber: la politica ambiental del mercado; la politica
ambiental del Estado y la politica de gestion social de recursos.

Respecto a la Administracién Ambiental del Estado, Diez afios después de que se
realizara la Conferencia de Estocolmo, Gabaldon apunta que hay dos supuestos ineludibles
para incorporar el tema ambiental a la estructura del Estado: la decision politica de reforma
administrativa dentro del aparato del Estado, y la conformaciéon de equipos profesionales que
compartan los principios de accién. Ademas, se deben considerar dos géneros de intervencién

diferentes, tanto en sus enfoques como en sus procedimientos: unas propias de la actividad

4 Segln TAMAYO SAEZ las politicas pablicas son el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que
lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en un momento determinado los ciudadanos
y el propio gobierno consideran prioritarios. El proceso o ciclo de construccion de las politicas publicas
comprende las siguientes fases: a) Identificacion y definicion del problema; b) Formulacién de las
alternativas de solucion; c) Adopcién de una alternativa; d) Implantacion de la alternativa seleccionada; y
e) Evaluacion de los resultados obtenidos.

® LEIS, Héctor (2001) "La modernidad insustentable. Las criticas del ambientalismo a la sociedad
contemporanea”. Nordan Comunidad — PNUMA.
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planificadora y otra correspondiente a la administracion de gestién. Para la creacion de un
6rgano administrativo ambiental, debe tenerse en cuenta el Marco de referencia estructural. El
modelo generalizado de la estructura administrativa, sostiene Gabaldon, ubica por un lado, a
una direccion responsable de los asuntos politicos y administrativos en la cispide del poder, y
por otra, a entes sectoriales que conviven con sistemas funcionales de planificacién, logistica,
contabilidad, etc., y que actian transversalmente.

En relacién con la naturaleza de las intervenciones de la administraciéon ambiental, hay
una actividad de mision de ser responsable, fundamentalmente, de prever y realizar
intervenciones recurrentes para administrar el aprovechamiento de los recursos naturales.
Estas dos intervenciones deben insertarse en la estructura del Estado en dos niveles distintos:
en los 6rganos del sistema nacional de planificacion uno, y en los érganos de administracién de
gestion, el otro. Esto no implica que estas dos acciones se realicen desde entes diferentes,
sino que el organismo de administracién nacional debe disefiarse para que funcione e
intervenga al mismo tiempo tanto dentro del sistema de planificacion nacional como dentro de
la administracion de gestion.

Toda politica requiere ademas de entes encargados de instrumentarla, de un instituto
fundamental que de soporte a las acciones que promueva: un basamento legal que
institucionalice la materia. Este soporte legal puede estar cubierto por una ley o por varios
instrumentos legales. Ademas del basamento legal, es importante contar con recursos
humanos y financieros para que la inclusion del tema ambiental en la administracion del Estado
sea exitosa.

En los noventa, la CEPAL incorpor6 el término Gestion Ambiental entendido como un
conjunto coherente de acciones surgidas del debate de la sociedad en su conjunto e
implementadas, fundamentalmente desde el Estado, para alcanzar los objetivos del desarrollo
sustentable. Para la CEPAL, la Gestibn Ambiental del Estado, como conjunto de acciones
normativas, administrativas, y operativas impulsadas para lograr un desarrollo con
sustentabilidad ambientale, tiene como funciones disefiar y formular politicas ambientales,
legislacion ambiental, un sistema administrativo y un conjunto de instrumentos para la accion.
Para su implementacién desarrolla tres grandes areas de actividades, denominadas Acciones
del Estado: a) acciones orientadas hacia la administracion publica; b) acciones dirigidas hacia
la sociedad civil; ¢) acciones que inciden directamente sobre el entorno.

La tarea de la gestion ambiental es detectar los principales problemas ambientales y
fijar sus prioridades de accién. Esas prioridades deben ajustarse a la estrategia general de
desarrollo nacional, formulada por las maximas autoridades estatales a través de la
planificacion del desarrollo. En este esquema, la gestion ambiental es una funciéon que el
Estado comparte con la Sociedad. En este marco, el Gobierno Unicamente define la politica,

promueve una legislacion e implementa la administracion ambiental. La politica, la legislacion y

® CEPAL (1990) El Reto Ambiental del Desarrollo.
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la administracion ambientales son ahora presentadas, en este marco de la CEPAL, como

componentes de la Gestion Ambiental

2. Anédlisis de la Politica Ambiental Argentina

Estudiar la politica ambiental argentina durante los gobiernos de las tres Ultimas décadas,
resulté una tarea compleja. En parte por que la tematica ambiental fue tomando forma desde
los setenta a la fecha, en un proceso donde confluyeron diversos factores y niveles. A nivel
internacional, las primeras preocupaciones por la crisis ambiental —expresadas por el Club de
Roma- iniciaron un creciente proceso de concientizacion de la cuestion ambiental, a la que
Argentina no fue indiferente. La evolucion de la perspectiva ambiental desde visiones
conservacionistas hasta visiones méas evolucionadas —como la del desarrollo sustentable a
fines de los ochenta— modificé también el contenido de la politica ambiental argentina.

El avance en la conceptualizacion de lo ambiental a la que nos referiamos, coincide
temporalmente con el periodo analizado en este trabajo, aspecto que hace a la complejidad de
la que habldbamos. El conocimiento sobre la temética fue variando. En una primera etapa,
caracterizada por un énfasis en lo ecoldgico, se desarroll6 una perspectiva que ubicaba a la
naturaleza como proveedora de recursos con valor econdomico. La segunda, permitio
evolucionar hacia una posicion holista e integral del ambiente, en parte por los aportes
realizados por las Ciencias Sociales. Esta perspectiva explicita la influencia del estilo de
desarrollo capitalista sobre el ambiente.

Estas diferencias en la concepcion del ambiente, traducidas en lo que hemos
denominado paradigmas ambientales, estdn en la base de las transformaciones que se
observan en la politica ambiental argentina las cuales, a su vez, responden a diferentes tipos
de gestion del Estado.

Otro factor que agregd complejidad a la tarea, fue trabajar un periodo que abarcé
procesos diversos de nuestra historia. Tiempo en el cual el Estado mut6é desde un modelo de
Estado Benefactor a otro Neoliberal, ocurrieron cambios en el régimen politico y se estabilizo el
sistema democrético. Esto dificultdé el seguimiento de las acciones ambientales, dificultad
reforzada por un estilo fraccionado y erratico de gestion.

Por dltimo, el acceso a informantes presentdé las dificultades propias de la
reconstruccion de procesos historicos. Por ello, se trabajé con fuentes secundarias
principalmente que son en su mayoria documentos oficiales. El seguimiento de la politica a
través del discurso oficial ha permitido reconstruir las decisiones politicas traducidas en
acciones sobre el tema, muchas de las cuales pueden ser consideradas sélo declaraciones
formales si tomamos en cuenta el estado de la problematica ambiental del pais.

La problematica ambiental se incorpora a la estructura del Estado argentino en el dltimo
gobierno de Peron. Para ello se cre6 un drgano especifico de maxima jerarquia: una Secretaria
de Estado. El golpe militar de 1976 diluy6é su identidad e importancia al desmembrarla y

dispersar sus funciones, las cuales fueron asignadas a otros organismos del aparato estatal.
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Seré en los noventa, con el primer gobierno de Menem, que lo ambiental recuperara su espacio
al interior de la administracion.

La incorporacion del tratamiento del tema ambiental a la estructura del Estado estuvo
precedida por la conformacion de una Comision encargada de disefiar la politica ambiental: en
el gobierno de Perén se llamé Comisién Interministerial de Medio Ambiente; en los gobiernos

de Alfonsin y de Menem, Comisidn de Politica Ambiental.

La politica ambiental del gobierno de Perdn

La politica ambiental aparece explicita durante el gobierno de Perdn. En su gestion, las
acciones del Estado para atender la cuestion ambiental arrancaron desde cero. Esto no
significa que antes de 1973 no existieran, dentro del aparato estatal, entes gubernamentales
que atendieran en forma directa o indirecta problemas hoy considerados ambientales. El
cambio residi6 en la creacion de una politica para el sector y de 6rganos para su
implementacion.

El principal instrumento de la politica fue la Secretaria de Recursos Naturales y
Ambiente Humano. Respecto del marco legal, si bien éste no se cristalizd en normas de
alcance general, se gest6 un conjunto de proyectos de ley para el area a fin de cubrir el vacio
legal en la tematica, muchos de ellos no alcanzaron en ese momento el estatus de ley.

La politica ambiental del gobierno de Perén apuntaba a la conservacion y desarrollo de
los recursos naturales y ambiente humano, a la proteccion y fiscalizacion de los recursos, y a la
investigacion. Enfatiz6 en un uso racional de los “recursos naturales renovables”, para
asegurar su perdurabilidad y mejores condiciones de vida.

Durante el gobierno de Perodn, la politica ambiental se sustentd en una concepcién del
ambiente centrada en el concepto de naturaleza, que vinculada a un modelo de desarrollo
auténomo de pais —fundado en la justicia social, en la soberania econémica y politica, y el
respeto al regionalismo— y se expresaba en un conjunto de acciones destinadas a la
administracion y uso racional de los recursos naturales.

¢, Qué rol entonces jugaron los paradigmas ambientales de la época en la politica
ambiental de la gestion de Peron? Podemos decir que la politica ambiental, no se encuadré
completamente en ninguno de los paradigmas de la época (conservacionista, higienista,
urbanista). Serian las particularidades del modelo de desarrollo autbnomo ideado por Perén las
gue tuvieron mas peso para la definicion del contenido de la politica, que el pensamiento
ambiental de la época. Esta politica ambiental responderia a un modelo estadocéntrico que
podriamos decir, seria propio del Estado Benefactor. Este modelo implica un rol activo del
Estado en la preservacion del ambiente expresado, por ejemplo, en acciones de fiscalizacion a
las industrias. Surgen asi las primeras reglamentaciones para el control de la contaminacion

del agua.
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Se adjudic6 durante este periodo gran importancia a la generacién de conocimientos
sobre el ambiente del pais, para lo cual se crearon érganos especificos para el estudio
cientifico de estos temas, combinada con la promocion de la educacion y de legislacion.

Por dltimo, estas acciones del Estado argentino tuvieron lugar en un contexto
internacional que comenzaba a preocuparse por el tema, tal como lo muestra la realizacion de
la Conferencia de Estocolmo en 1972. La actuacion del dltimo gobierno de Peron, pese a la
interrupcion forzada del mandato, se asent6 sobre fundamentos genuinos que se traslucieron
en una planificacion que se asumio la administracion ambiental considerando sus aspectos,
encadenamientos y funciones desde una Optica interdisciplinaria y abarcativa.

La politica ambiental del gobierno de facto

La caida del orden institucional en 1976 inicié la transicién hacia la adopciéon de un modelo
neoliberal, que fue instalandose en Argentina en un proceso solidificado por la crisis del Estado
de Bienestar durante los ochenta. El cambio en el régimen politico y en el modelo de Estado
gue trajo aparejado la ultima irrupcion de los militares en el poder, afect6 el tratamiento que se
le dio a la cuestion ambiental en Argentina. La politica ambiental se desdibujé durante el
gobierno de facto. El llamado “Proceso de Reorganizacion Nacional” desarticuld las acciones
iniciadas por el dltimo gobierno de Perén e implementé un conjunto de medidas orientadas
hacia politicas liberales y aperturistas, que tuvo como efectos —ademas de desbastar la
estructura productiva— la diseminacion de las incumbencias ambientales dentro del aparato
administrativo.

Durante el gobierno de facto se dificultd el seguimiento del tratamiento de la cuestion
ambiental, dado que las incumbencias que antes estaban en la orbita de la Secretaria de
Estado de Recursos Naturales y Medio Ambiente, se dispersaron por distintas esferas del
aparato estatal. De esta manera, no se conté con la presencia de un érgano de competencia
ambiental con el rango de la ex Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano; si bien
existio una politica que se ejecuté en las diferentes fracciones orientadas fundamentalmente a
la preservacion o conservacion de los recursos naturales —Unica dimension visible del
ambiente—. Esto significo un retroceso respecto de la concepcién desarrollada durante la etapa
anterior.

Se puede decir que las acciones desarrolladas en esta etapa tuvieron cierta sintonia
con el paradigma conservacionista. Principalmente se acciond con relacion a la conservacion
de los recursos naturales, poniendo énfasis en las actividades vinculadas a la produccion:
explotacion forestal, caza, pesca. Aqui comienza una tendencia de incluir al mercado en el
manejo de los recursos, guiados por la necesidad de comercializacion. Ademas, el Estado
explicita la inclusion de los organismos privados a los asuntos relativos al manejo y
conservacion de los recursos naturales. Signo éste de la adopcion de la ideologia liberal. Otras
areas atendidas fueron los parques nacionales, areas protegidas, fauna, suelos. En ellas primo

la idea de la preservacioén y se reglamento su uso, con énfasis en la idea de la reserva.
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La influencia del paradigma sanitarista se hace notar en la preocupacion del control de
la contaminacién (especialmente en agua y aire), el saneamiento ambiental, y ambiente laboral.
Se llegb a ubicar parte de las incumbencias ambientales en el Ministerio de Salud Publica y
Medio Ambiente en 1981.

Pese a la inclinacién de adoptar signos neoliberales, continta la funcion del Estado
respecto a la fiscalizacién del cumplimiento de normas. Este rol activo del Estado se detecta en
el tema de la contaminacidn. Al respecto, incorpora el precepto que “el que contamina paga”, al
reglamentar cuotas de resarcimiento por el vertido de desechos a cursos de agua. Como
vemos, no hay cuestionamientos a la actividad. Se comienza a aceptar el costo de las
externalidades de los procesos productivos desde una postura acritica del estilo de desarrollo
capitalista.

Otro tema de vinculacién ambiental, vivienda y habitat, es atendido durante el periodo
1976-1983 en diferentes organismos con distintas dependencias: en el Ministerio de Bienestar
Social, dentro de la Secretaria de Desarrollo Urbano al inicio (1977), y en el Ministerio de Salud
Publica y Medio Ambiente al final del gobierno de facto (1981).

Un area con muchas acciones, no por su importancia ambiental sino por su importancia
estratégica, fue la energética. La importancia deriva de la inclusiéon de la energia nuclear: se
formula una politica nuclear, se realizan convenios con diversos paises y se aprueba la
construccion de plantas nucleares (Atucha y Atucha Il). Sobre los hidrocarburos, siempre con la
intencion de preservar, se creo la ley de hidrocarburos, que establecia medidas para minimizar
el impacto sobre el ambiente natural.

De esta manera, la politica ambienta involucioné a la concepcién previa a 1973,
retomando la concepcion del conservacionismo. A esta direccibn que toma la politica la

denominamos conservacionismos estanco sin desarrollo.

La politica ambiental del gobierno de Alfonsin

La gestion de gobierno de Alfonsin se llevé a cabo en un escenario politico, social y econémico
particular. La recuperacion de la vida democratica llevé a que las principales preocupaciones,
tanto del Estado como de la Sociedad Civil, fuesen la recuperaciéon de la vida democratica y
sus instituciones, la restauracion de los derechos humanos, el enjuiciamiento a los militares,
entre otras.

La configuracion de este escenario permite comprender como se desarroll6 la politica
ambiental durante el gobierno de Alfonsin. Al respecto, podemos decir que existen dos
momentos diferenciales en la politica ambiental durante la gestion de Alfonsin: el primero
caracterizado por una concepcion parcial y fragmentada del ambiente; y el segundo donde se
avanza hacia una concepcion mas integral del mismo.

En el primer momento, la concepcion fragmentada del ambiente —expresada en la
dispersion de atribuciones en distintas dependencias del Ministerio de Economia, de Obras y

Servicios Publicos, y de Salud y Accion Social— asociada a la dispersion en el tratamiento del


http://www.revistakairos.org

KAIROS. Revista de Temas Sociales. ISSN 1514-9331 http://www.revistakairos.org
Publicacién de la Universidad Nacional de San Luis. Proyecto Culturas Juveniles Urbanas
Afio 10. N° 18 Noviembre de 2006

tema, origind una débil insercion de la dimension ambiental dentro del aparato administrativo
del Estado nacional. La inestabilidad de los érganos con competencias ambientales dentro del
aparato estatal —expresada en cambios de dependencia, modificacion de incumbencias, alto
fraccionamiento de entes vinculados con el tratamiento del tema sin la aparicién expresa de un
organo coordinador— es, como deciamos, producto de un tratamiento disperso del tema y la
ausencia, en consecuencia, de una vision integral para la formulacién de la politica ambiental.

En este primer momento primé la inercia organizacional y una concepcion sanitarista
combinada con un enfoque urbanistico, pese a que en el contexto internacional se avanzaba
en la consolidacion del paradigma del desarrollo sustentable. No podriamos afirmar que a
pesar de la presencia de signos de una crisis del Estado de Bienestar, se evidencie un retiro
del Estado respecto a sus responsabilidades en materia ambiental. Creemos que afecté mas el
contexto de crisis politica y econémica del pais que la crisis de un Modelo de Estado
Benefactor. Entre las funciones y atribuciones de los organismos con incumbencia ambiental es
comun encontrar que el Estado tenia un rol activo en la defensa, conservacion, recuperacion y
desarrollo de los recursos naturales; asi como en la generacion de normas que preserven el
ambiente y la fiscalizacién de su cumplimiento. No detectamos en la documentacion analizada
una cesion de sus funciones al mercado en relacién a la cuestién ambiental.

El segundo momento se ubica a partir de 1987, hacia finales de la gestion radical. Se
produce entonces un giro en la forma en que el Estado incluird la cuestion ambiental dentro de
su aparato administrativo: primero crea la Subsecretaria de Politica Ambiental dentro de la
jurisdiccion de la Secretaria de Estado General de la Presidencia, y luego se conforma la
Comision Nacional de Politica Ambiental. La modificacién del rumbo puede atribuirse a la
influencia de la instalacion del paradigma sustentable ante la difusion del Informe Brundlant
(1987). Esta accion muestra un cambio en la voluntad politica por jerarquizar el area dentro de
la estructura del Estado, aunque el retiro anticipado de Alfonsin de su mandato, sumado a lo
tardio de la medida adoptada, no favorecio la consolidacion del &rea dentro de su gestion.

Coherente con esta dinamica estatal, que retrasa la creacion de institutos para la
atencion de la politica ambiental argentina, no se logré concretar tampoco la promulgacion de
la legislacion ambiental de fondo. Si bien hay presencia de acciones en el sentido de generar
normas para diferentes problemas ambientales, a nivel de nacién no existi6 un marco legal
acorde a los propdsitos de la nueva comision. Ya aclaramos en el capitulo anterior que, en este
sentido, las provincias se adelantaron a la nacién en este tema, aprovechando la coyuntura del
cambio de sus constituciones provinciales.

Por dltimo, la falta de una vision integral del ambiente no sélo se evidencié en acciones
fragmentadas y en un convencional e inestable devenir del tratamiento de la dimension
ambiental dentro del aparato administrativo nacional, sino también en la ausencia de disefio de
escenarios y por ende de planificacion, y de un marco regulatorio global, que si logra sustanciar

en la siguiente década con la Reforma de la Constitucién Nacional.
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Politica ambiental de Menem

La politica ambiental de los gobiernos de Menem se ubica en un escenario de consolidacion de
la transicion democrética y franca instalacion del neoliberalismo, con lo cual se instala un
Modelo Neoliberal de Estado.

La politica ambiental durante la gestibn menemista transitdé por dos posiciones
diferentes. Al inicio de su gestion, Menem resta jerarquia al tratamiento de la cuestién
ambiental; y desde 1991 en adelante encara una politica que se dice integradora y guiada por
el objetivo del desarrollo sustentable.

Al inicio del primer gobierno de Menem, se cambia de jurisdicciobn a la Comision
Nacional de Politica Ambiental (creada al final del gobierno de Alfonsin), quien queda ubicada
dentro del Ministerio de Salud y Accidn Social, pero relegada a la funcion de asesoramiento.
Ademas, tomando en cuenta que las acciones ambientales quedaron reducidas a una
Direcciéon de Calidad Ambiental en dicho Ministerio, podemos deducir que la configuracion de
una politica integral para la atencién de la cuestion ambiental no estaba pensada para ese
momento. De este modo, Menem continud con la inercia de los ochenta, desjerarquizo y tratd
de forma sectorial y fragmentada a lo ambiental.

Otra reflexion refiere a la ubicacion de lo ambiental dentro del aparato del Estado: las
reducidas incumbencias ambientales se cefiian al area salud y accién social. Dentro de ellas
las principales actividades planeadas fueron vivienda-calidad del habitat y contaminacion. Esto
nos permite afirmar que en esta primera instancia del gobierno menemista tuvo peso el
paradigma higienista combinado con el urbanistico.

En 1990 cambia la perspectiva: retoma la Comisién Nacional de Politica Ambiental el
ambito de la Presidencia de la Nacién, y en 1991 se crea la Secretaria de Recursos Naturales
y Ambiente Humano, también bajo la oOrbita de Presidencia. Entendemos que en este gir0
influyd la hegemonia que iban tomando el paradigma del desarrollo sustentable y la ideologia
neoliberal. La preocupacion ambiental que se habia incorporado en la agenda de los
organismos internacionales permeé al Estado argentino, favoreciendo una instalacién diferente
de la cuestién ambiental respecto de la de los afios setenta y ochenta. Se consolida de esta
manera un espacio para el tratamiento de la cuestién ambiental dentro del aparato del Estado y
se cristaliz6 un marco legal de fondo que respaldé las acciones del nuevo 6rgano ambiental, la
Secretaria. La emergencia de la politica ambiental menemista conforma una modalidad de
gestion ambiental que no cuestiona el estilo actual de desarrollo capitalista, y adhiere
acriticamente al paradigma del desarrollo sustentable.

La politica tipica de los gobiernos de Menem gir6 sobre las actuaciones de la
Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano, que en 1996 cambia de denominacion,
para llamarse Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable. Respecto a la
creacion y afianzamiento de la Secretaria como instrumento principal de la politica ambiental
podemos decir que ella y su secretaria fueron un icono de la politica menemista. La Secretaria

fue acumulando poder al anexar organismos o dependencias e incumbencias, en especial a
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entes que atendian recursos estratégicos en procesos de privatizacion, o lo referente a la
financiacion internacional de diversos proyectos. Ademas, la Secretaria se constituyé en un
organismo abarcador de la problemética ambiental nacional. Sus funciones y misiones la
llevaron a centralizar la definicion estratégica de los lineamientos y prioridades para establecer
programas en materia de manejo integrado de recursos naturales y del ambiente. Estas
funciones fueron cambiando, pero en el discurso oficial estd siempre presente la propension
hacia la coordinacién nacion-provincias y a hacia una gestion ambiental integrada.

La coordinacion entre nacion-provincias se realizé por medio de la firma del Pacto
Federal Ambiental en 1993. Este Pacto trasluce la influencia de las pautas internacionales, ya
qgue fueron ellas las que orientaron el contenido del acuerdo respecto a la definicion de las
politicas ambientales “deseables”. En este contexto, se “crea” el Consejo Federal del Medio
Ambiente (COFEMA) para institucionalizar mecanismos de coordinacion entre partes como
instrumento de coordinacion de la politica ambiental.

La incidencia de los organismos internacionales sobre la definicion de la politica,
reivindicada por la gestion de Menem como signo de la insercion del pais al escenario mundial,
es una expresion de la dependencia externa de la politica ambiental argentina. Asi, la definicion
del contenido, modalidad y estrategias que adopté la politica fueron adaptaciones a las
exigencias y modas internacionales.

La adopcion de los principios de Rio 92 llevd a declarar la importancia de la
participacion de la Sociedad Civil. Aparece como visiblemente crucial el aporte de las ONGs,
de modo que se estimul6 su crecimiento. Pese a ello, y atendiendo a la heterogeneidad de sus
componentes, no podemos afirmar que la Sociedad Civil haya, a través de las ONGs, influido
preponderantemente en el curso de la politica ambiental. Influyeron mas las camaras y
corporaciones que trabajaron por la instalacion de canones ambientales que asegurara la
comercializacion de sus productos, orientados especialmente al exterior. El mercado impuso de
esta manera ciertas normas ambientales.

Es innegable que existi6 mayor difusién de la problematica y un crecimiento de la
conciencia ambiental en algunos sectores que favorecidos por la creacion de canales
institucionales de participacion, como las audiencias publicas. Creci6 el protagonismo de la
Sociedad Civil, especialmente en &mbitos locales. Esto no significa que la politica esté definida
por la Sociedad Civil. Creemos que en realidad durante los noventa la politica ambiental
respondio mas a la I6gica econdmica de un Estado neoliberal.

En Sintesis
Podemos decir que la concepcion de ambiente imperante en la sociedad durante los distintos
momentos analizados traspasa a las diferentes gestiones y se sostiene en una ideologia

capitalista que ubica a la naturaleza sujeta a las necesidades del ser humano.
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No podemos decir que el cambio de paradigma ambiental haya resignificado la
ideologia capitalista, s6lo ha ido acompafando a la necesidad de incorporar otras dimensiones
al andlisis.

El discurso ambiental, especialmente en los noventa, se agiorno pero sin cambiar en
esencia la concepcion de fondo. De esta manera, el Estado adecud su aparato a los
requerimientos globales, e hizo “como que” implementaba una gestién integral del ambiente.
Aparentemente el endeudamiento que significé la organizacion del area y el asesoramiento
internacional permanente, serian una muestra de ello.

Sin embargo, el estado actual de la problemética ambiental, evidencia una brecha con
lo declamado en el discurso oficial.
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