£ INFORMA SOBRE COMO EL PAIS SE PREPARO PARA PARTI-
CIPAR DE LA MANERA MAS DIGNA POSIBLE EN LA CONFE-
RENCIA MUNDIAL,

EN LOS SIGUIENTES CAPITULOS RODRIGUEZ AFRONTA
LA DIFICIL TAREA DE EXPLICAR COMO SE CONSTRUYO EN
LA CUMBRE DE LA TIERRA EL CONSENSO ALREDEDOR DE
LAS CONVENCIONES SOBRE CAMBIO CLIMATICO Y BIODI-
VERSIDAD Y ANALIZA LA POSICION DE LOS DIFERENTES
PAISES, HACIENDO ENFASIS EN LA CONFRONTACION ENTRE
£L GRUPO DE LOS 77 Y LOS PAISES DESARROLLADOS.

“Los PAISES NO PODIAN LLEGAR CON LAS MANOS
vacias A Rio”, RECUERDA RODRIGUEZ Y EVIDENTEMEN-
TE LA CONFERENCIA FUE POSITIVA AUN CUANDO LO UNI-
CO QUE HUBIERA PRODUCIDO EN COLOMBIA HUBIERA SIDO
RENOVAR EL INTERES POR EL AMBIENTE Y LA CREACION DEL
MINISTERIO, CUYA ESTRUCTURA SE EXPLICA DETALLADA-
MENTE EN EL LIBRO, BAJO LA AUTORIDAD DE UNA DE LAS
PERSONAS QUE MAS TRABAJO EN SU CONCEPCION Y A
QUIEN LE CORRESPONDE DIRIGIRLO. PARA QUIENES SE IN-
TERESEN POR LA NUEVA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL
MANEJO DEL AMBIENTE EN COLOMBIA LA DESCRIPCION DE-
TALLADA DEL “MINISTERIO PoST-RIO” PROPORCIONA IN-
FORMACION VALIOSISIMA SOBRE LAS IDEAS Y LAS ILUSIONES
QUE ESTAN DETRAS DE LA LEY 99 DE 993,

IDEAS Y ILUSIONES SON LAS QUE HAN ESTADO DETRAS DE
LOS CONCEFTOS DE DESARROLLO Y AMBIENTE EN ESTA SEGUN-
DA MITAD DEL SIGLO XX. CUANDO EL PRESIDENTE TRUMAN
EMPEZO A HABLAR DE LOS PAISES SUBDESARROLLADOS, LO
QUE SE PERSEGUIA ERA PROPORCIONAR ILUSIONES ALTERNA-
TIVAS, Y CUANDO SE REUNIERON LOS PAISES DE EsTocoLMo
YA LOS HIPPIES HABIAN DECONSTRUIDO LA SOCIEDAD DE
CONSUMO. EN ESTOS CINCUENTA ANOS LA COMPLE|IDAD DE
LA REALIDAD HA SIDO REEMPLAZADA POR ESAS DOS PALABRAS
DE LAS CUALES EL CONCEPTO DE SUSTENTABILIDAD ASPIRA
A SER UNA SINTESIS. EL SIGUIENTE MEDIO SIGLO NOS DIRA
S| ESTAS IDEAS GENERADAS EN EL XX, SERAN EN EL SIGLO XXI
TAN IMPORTANTE, COMO LO FUERON PARA NOSOTROS EL
MARXISMO Y EL PSICOANALISIS, CREADOS, A SU VEZ, POR LOS
INTELECTUALES DEL XIX. Si Asi LO FUERA, ESTOY SEGURO DE
QUE EN LA COLOMBIA SUSTENTABLE DEL ANO 2050 SE
LEERAN ESTOS TEXTOS.

Juuio Carrizosa UMANA

ISBN 958-906-72-9

MANUEL RODRIGUEZ BECERRA

CRISIS AMBIENTAL Y RELACIONES INTERNACIONALES
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EL DESARROLLO FUE UN INVENTO DEL MEDIO SIGLO,
LUEGO DE LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL; EL USO MASIVO
DE LA PALABRA AMBIENTE EMPEZO A PERFILARSE EN LOS
SESENTA, TALVEZ POR EFECTO INDIRECTO DE LOS JUEGOS
DE LAS CONTRACULTURAS Y ES MUY POSIBLE QUE EL CON-
CEPTO DE SUSTENTABILIDAD, COMO SINTESIS DE DESARRO-
LLO Y AMBIENTE, SOLO HASTA FINES DE ESTE SIGLO EMPIECE
A USARSE EN LA VIDA COTIDIANA. ;SE HABLARA ENTONCES
EN COLOMBIA DE LA GENERACION SUSTENTABLE, PARA DAR
UNA IMAGEN DE LA QUE LOGRO INTRODUCIR LA DIMEN-
SION AMBIENTAL EN LA CoNsTITUCION?

S| ESTO SUCEDIERA, ESTE LBRO DE MANUEL RODRIGUEZ
BECERRA SERIA CONSIDERADO COMO UNO DE LOS TEXTOS
BASICOS PARA COMPRENDER COMO LA SUSTENTABILIDAD,
ESE CONCEPTO “'SUTIL, COMPLEJO Y FORANEQ", PUDO CO-
LARSE TAN RAPIDAMENTE EN LA VIDA INSTITUCIONAL COLOM-
BIANA, ENTRANDO POR LA PUERTA GRANDE DE LA CONSTI-
TUCION DEL 91, CONVIRTIENDOSE EN GUIA Y FIN ULTIMO DE
UN MINISTERIO Y COMPITIENDO CON LAS IDEAS NEOLIBERALES
COMO FUNDAMENTO FILOSOFICO DEL “REVOLCON".

AUN CUANDO ESTAS EXPECTATIVAS NO SE CUMPLIERAN,
EL LIBRO DE RODRIGUEZ BECERRA, EL PRIMER MINISTRO DEL
Mepio AMBIENTE EN COLOMBIA, DEBE SER RECONOCIDO
POR SU APORTE DE DATOS CLAVES Y POR SUS ANALISIS
PROFUNDOS Y JUICIOSO SOBRE EL PROCESO QUE CONCLUYE
CON LA CREACION DE ESTE MINISTERIO, TAN ESPERADO POR
TODOS LOS COLOMBIANOS QUE SE PREOCUPAN POR LA
SITUACION DEL PAiS. LOS ESTUDIOSOS DE LA POLITICA
AMBIENTAL, TANTO EN COLOMBIA COMO EN PAISES DE Si-
MILAR NIVEL DE DESARROLLO, ENCONTRARAN EN ESTAS
PAGINAS UN RECUENTO ILUSTRADO, CLARO Y OBJETIVO DEL
ESFUERZO QUE DURO UN POCO MAS DE TRES ANOS, EN
LOS QUE UN PAIS POBRE, CAOTICO Y AGOBIADO POR
MULTITUD DE PROBLEMAS COYUNTURALES Y APARENTEMENTE
MAS URGENTES, PROCURO PONERSE AL DIA Y CUMPLIR SUS
RESPOMSABILIDADES Y COMPROMISOS AMBIENTALES INTER-
NOS Y EXTERNOS, ESPECIALMENTE PUESTOS A PRUEBA A
PROPGSITO DE LA CONFERENCIA DE Rio.

EN EL PRIMER CAPITULO, TITULADO “LA GESTACION
DE LA CONCIENCIA AMBIENTAL PLANETARIA: DE ESTOCOLMO
A Rio”, MANUEL RODRIGUEZ PROPORCIONA A LA OPINION
PUBLICA DETALLES DEL PROCESO MULTINACIONAL QUE
CONDUJO A LOS ACUERDOS DE LA CUMBRE DE LA TIERRA

SIGUE
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PRESENTACION
LA GENERACION SUSTENTABLE

El desarrollo fue un invento del medio siglo, luego de la Segunda
Guerra Mundial; el uso masivo de la palabra ambiente empezé a
perfilarse en los sesenta, talvez por efecto indirecto de los juegos de
las contraculturas, y es muy posible que el concepto de sustentabi-
lidad, como sintesis de desarrollo y ambiente, sélo hasta fines de
este siglo empiece a usarse en la vida cotidiana. ;Se hablard entonces
en Colombia de la generacion sustentable, para dar una imagen de
la que logré introducir la dimensién ambiental en la Constitucién?

Si esto sucediera, este libro de Manuel Rodriguez Becerra seria
considerado como uno de los textos basicos para comprender
cémo la sustentabilidad, ese concepto “sutil, complejo y fordneo”,
pudo colarse tan rapidamente en la vida institucional colombiana,
entrando por la puerta grande de la Constitucién del 91, convir-
tiéndose en guia y fin tltimo de un ministerio y compitiendo con
las ideas neoliberales como fundamento filoséfico del revolcon.

Aun cuando estas expectativas no se cumplieran, el libro de
Rodriguez Becerra, el primer ministro del Medio Ambiente en
Colombia, debe ser reconocido por su aporte de datos claves y por
sus analisis profundos y juicioso sobre el proceso que concluye
con la creacién de este ministerio, tan esperado por todos los
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colombianos que se preocupan por la situacién del pais. Los
estudiosos de la politica ambiental, tanto en Colombia como en
paises de similar nivel de desarrollo, encontraran en estas paginas
un recuento ilustrado, claro y objetivo del esfuerzo que duré un
poco mas de tres anos, en los que un pais pobre, cadtico y agobiado
por multitud de problemas coyunturales y aparentemente mas
urgentes, procur6 ponerse al dia y cumplir sus responsabilidades
y compromisos ambientales internos y externos.

En el primer capitulo, titulado “La gestacion de la conciencia
ambiental planetaria: de Estocolmo a Rio”, Manuel Rodriguez
proporciona a la opinién piiblica detalles del proceso multinacio-
nal que condujo a los acuerdos de la Cumbre de la Tierra e informa
sobre como el pais se prepar6 para participar de la manera mas
digna posible en la Conferencia Mundial. Personalmente soy
testigo de la responsabilidad con que el gobierno nacional atendio
este compromiso y de la profesionalidad con que lo apoyaron
decenas de personas e instituciones; de la angustia con que vefamos
en la comision organizadora los inevitables conflictos que debia-
mos sobrepasar hasta conseguir una posicion nacional que tuviera
el consenso de todos los grupos, y también de la precariedad de
nuestros recursos frente a la capacidad con que el mundo desarro-
llado afrontaba el complejo proceso preparatorio. Recuerdo que
en una de las sesiones una organizacién no gubernamental vigi-
lante denunci6é que uno solo de los paises escandinavos tenia mas
representantes en la reunién que todos los paises de América
Latina.

En los siguientes capitulos Rodriguez afronta la dificil tarea de
explicar como se construy6 en la Cumbre de la Tierra el consenso
alrededor de las convenciones sobre cambio climatico y biodiver-
sidad y analiza la posicién de los diferentes paises, haciendo
énfasis en la confrontacion entre el Grupo de los 77 y los paises
desarrollados. De especial interés es la profundizacién que hace
sobre las diferencias entre la posicion de Estados Unidos y la de los
paises europeos; asi como los detalles que proporcionan sobre las
contradicciones existentes entre los 77 paises que representaban la
conformacion de este dltimo grupo y en la racionalidad de su
integracion, asi como proporciona algunos detalles sobre la posi-
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cion desarrollista del expresidente George Bush. Hace falta en este
recuento la vision interna de este paraddjico proceso en el que el
grupo de los 77 acab6 reclamando el mismo derecho al desarrollo
que perseguian los grupos industriales que presionaban a Bush,
pero estamos seguros que en libros subsiguientes Manuel Rodri-
guez calmara nuestra curiosidad.

“Los paises no podian llegar con las manos vacias a Rio”,
recuerda Rodriguez y evidentemente la Conferencia fue positiva
aun cuando lo tdnico que hubiera producido en Colombia hubiera
sido renovar el interés por el ambiente y la creacion del ministerio,
cuya estructura se explica detalladamente en el libro, bajo la
autoridad de una de las personas que mas trabaj6 en su concepcion
y a quien le corresponde hoy dirigirlo. Para quienes se interesen por
la nueva estructura institucional del manejo del ambiente en
Colombia la descripcion detallada del “ministerio Post-Rio”, pro-
porciona informacién valiosisima sobre las ideas y las ilusiones
que estén detras de la ley 99 de 1993.

Ideas e ilusiones son las que han estado detras de los conceptos
de desarrollo y ambiente en esta segunda mitad del siglo XX.
Cuando el Presidente Truman empez6 a hablar de los paises sub-
desarrollados, lo que se perseguia era proporcionar ilusiones alter-
nativas, y cuando se reunieron los paises de Estocolmo ya los
hippies habian deconstruido la sociedad de consumo. En estos
cincuenta afnos la complejidad de la realidad ha sido reemplazada
por esas dos palabras de las cuales el concepto de sustentabilidad
aspira a ser una sintesis. El siguiente medio siglo nos dira si estas
ideas generadas en el XX, serdn en el siglo XXI tan importante
como lo fueron para nosotros el marxismo y el psicoanalisis,
creados, asu vez, por los intelectuales del XIX. Si asi lo fuera, estoy
seguro de que en la Colombia sustentable del aio 2050 se leeran
estos textos.

JuLio CARRIZOSA UMANA
Director del Instituto de Estudios Ambientales
Universidad Nacional de Colombia
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CAPITULO 1
LA GESTACION DE LA CONCIENCIA
AMBIENTAL PLANETARIA:
DE ESTOCOLMO A RIO

En sélo veinte anos, el medio ambiente pasé de ser un tema
practicamente inexistente en la agenda de los lideres mundiales a
ocupar un lugar prioritario en la agenda global.

En 1972, solamente dos jefes de Estado asistieron en Estocolmo
a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
Humano: Indira Gandhi, primera ministra de la India, y Olaf
Palme, primer ministro del pais anfitrion.

En 1992, ciento veinte jefes de Estado asistieron a la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
o Cumbre de la Tierra, celebrada en Rio de Janeiro, Brasil.

(Qué ocurrié en los veinte afios que separan la conferencia de
Estocolmo de la conferencia de Rio para que se hubiese registrado
un cambio tan dréstico? En Estocolmo mismo encontramos la
respuesta como también en los acontecimientos posteriores: En
1972, las naciones del mundo se reunieron por primera vez para
analizar el estado del planeta Tierra, hasta entonces considerado
como un escenario inmodificable del drama humano. Se reconoce
hoy que el mayor logro de Estocolmo fue crear una conciencia
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mundial sobre el deterioro del medio ambiente y abrir un debate
sobre sus causas y consecuencias.

Hasta entonces, y por lo general, el problema del deterioro
ambiental era visto por fuera de los grupos de expertos como un
problema fundamentalmente de contaminacién fisica. Y fue en
Estocolmo donde comenzoé a advertirse que era mucho mas que
eso, tal como lo registré Indira Gandhi en su famosa sentencia
sobre “la contaminacién de la pobreza”.

En Estocolmo se promulgé la Declaracion Internacional sobre
el Medio Ambiente que, como lo sefialara Shridath Ramphal, “fue
el principio de un cimiento sobre el cual iba a elevarse, si no un
monumento a la supervivencia de la humanidad, al menos las
primeras bases de construccion para mantener la Tierra como un
lugar adecuado para la vida humana™'.

Si bien, veinte afnos después de Estocolmo estamos atin muy
lejos de cumplir con los ideales alli planteados, hoy lo vemos como
el antecedente préoximo a la creacién y fortalecimiento de las
entidades nacionales responsables de la gestién ambiental, asi
como del rapido proceso de creacion de legislaciones para la
proteccion del medio ambiente, que se di6 en la década de los afos
setentas.

En Colombia, el fortalecimiento del Instituto Nacional de los
Recursos Naturales Renovables y del Ambiente (Inderena), asi
como la expedicion del Cédigo Nacional de los Recursos Natura-
les Renovables, son dos buenas expresiones de ese fenomeno.

NUESTRO FUTURO COMUN

Sin embargo, las nuevas acciones a nivel nacional e internacio-
nal para detener y reversar los procesos de deterioro ambiental, no
parecian suficientes, segiin multitud de evidencias. Ello llevé a la
Asamblea de las Naciones Unidas a constituir la Comisién Mun-

1. SHRIDATH RAMPHAL. Our Country, The Planet (Washington: Island Press,
1992), p. 24.
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dial sobre Medio Ambiente y Desarrollo en 1983, con el fin de
re-examinar los problemas criticos y formular recomendaciones
realistas para resolverlos.

La Comisién Bruntland, como comiinmente se le ha conocido,
present6 en 1987 el informe “Nuestro Futuro Comitin”, que recibi6é
una gran bienvenida y que rapidamente se tranformaria en una
referencia obligada en la materia?.

Pero la acogida del informe no se debi6 s6lamente a su calidad,
sus draméticas advertencias y sus agudas observaciones. Mientras
la Comisién Bruntland adelantaba sus trabajos, y durante los dos
anos que siguieron a la publicacién del informe, ocurrieron y se
confirmaron graves desastres ambientales a nivel global, los cuales
subrayaron que “Nuestro Futuro Comiin” era un titulo més que
justificado para describir una de sus principales tesis.

En efecto, en 1984 se descubri6 el hueco de la capa de ozono en
la Antartica, con lo cual culminaron diez afios de investigaciones
sobre si ésta se estaba destruyendo como resultado de la accién de
los productos clorofluorocarbonados (cfcs), de acuerdo con la
hipétesis de cientificos norteamericanos lanzada en 1974, poco
después de la Conferencia de Estocolmo.

En 1985, veintinueve cientificos reunidos en Villach (Austria)
concluyeron que “el cambio climético debe ser considerado como
una posibilidad seria y plausible”, advertencia que transformoé lo
que antes se vislumbraba como una amenaza eventual, en un
peligro cierto.

2. CoMisioN MUNDIAL DEL MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO. Nuestro Futuro
Comiin (Bogotd: Alianza Editorial Colombiana, Colegio Verde de Villade Leyva, 1988),
Sobre la crisis ambiental global existe una amplia bibliografia. Entre los libros més
recientes: COMISSION ON DEVELOPING COUNTRIES AND GLOBAL CHANGE. For Earth’s
Sake, (Ottawa: Inlernational Development Research Center, 1992). DONELLA H MEA-
Dows et. al. Beyond the Limits. Global collapse or sustanaible development. (London:
Earthscan Publications, 1992). CONSTANTE MUNGALL & DIGBY J. MCLAREN. Planet
Under Stress. (Toronto: Oxford University Press, For the Royal Socienty of Canada,
1991). GERALD PIEL. Only One World. (New York: United Nations Publications, 1992.).
JONATHAN WEINER, The Next One Hundred Years. Shaping The Fate of Fate of Our
Living Earth (New York: Bantam Books, 1991).
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Muchos otros fendmenos se sumaron a estas dos grandes calami-
dades globales: avanz6 la muerte de lagos y bosques como conse-
cuencia de la lluvia acida, que fuera una de las fuerzas propulsoras de
la conferencia de Estocolmo. Y se confirmé, en forma dramaética, su
naturaleza transfronteriza, al divulgarse los resultados de las largas
investigaciones conjuntas de Noruega, Suecia y La Gran Bretaiia,
que demostraron en 1987 como este iltimo pais estaba exportando
lluvia 4cida a Escandinavia, a partir de sus plantas termoeléctricas.
La deforestacién de todo tipo de bosques continué en aumento. La
desertificacion se agudizo. En fin, el deterioro de todos los recursos
que atin denominamos eufemisticamente “renovables”, hicieron cada
vez mas evidente su agotabilidad, tal como se ha reflejado dramatica-
mente en las cada vez mas escasas fuentes de agua potable.

Pero fueron las tragedias ambientales ocurridas en un breve
lapso de tiempo, las que dramatizaron la conciencia ambiental y
coadyuvaron para que los lideres politicos se convencieran de la
necesidad de acoger la recomendacién de la Comisién Bruntland
de convocar a una reunién al mas alto nivel que sirviera de punto
de partida para una accién a nivel global: el escape de quimicos
en Bhopal, India (1984); la explosién de gas en Méjico (1984); la
sequia y hambruna en Africa (1985); la desaparicion de la pobla-
cion de Armero bajo un alud de lodo volcanico en Colombia (1985);
el accidente nuclear en Chernobyl en la antigua Rusia (1986); el
derrame de quimicos en el Rhin (1986); las inundaciones en
Bangladesh (1987); las inundaciones de las islas Maldivias (1987),
y el accidente del buque Valdez de la Exxon en Alaska, con su
inmenso derrame de petréleo en sus costas y mares (1989)°.

Durante el segundo semestre de 1989 tuvo lugar un complejo
proceso de negociacion en el seno de la Asamblea de las Naciones
Unidas que culminé en la expedicién de la Resolucion 44/228 de
diciembre de ese afio, mediante la cual se convocd a la Conferencia
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo o
Cumbre de la Tierra en 1992, en Brasil.

3.  RAMPHAL, op. cit., p. 26-27. (Noia del autor: El texto de las paginas 13-16 fue
incluido en la Ponencia del proyecto de ley del Ministerio del Medio Ambiente presen-
tada a la Cimara de Representantes).
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LA CUMBRE DE LA TIERRA

En la Cumbre de la Tierra participaron representantes de 178
paises y mas de 150 firmaron la Declaracion de Rio, la Agenda 21,
las convenciones sobre cambio climético y biodiversidad y la
Declaracion sobre bosques. Un total de 120 naciones estuvo repre-
sentada en la reuni6n por sus jefes de Estado, hecho sin preceden-
tes en la historia de la humanidad.

Pero, frente a la gran fanfarria del acto de clausura en Rio, que
concluyé un complejo proceso de negociaciones de mas de dos
afios, ha quedado rondando la pregunta: ;fue la Cumbre un éxito
o un fracaso? La mayor parte de la opinién piiblica ha respondido
que fue un fracaso o, en el mejor de los casos, que si bien se
obtuvieron algunos resultados positivos, estuvieron lejos de las
expectativas creadas.

El mismo secretario general de la cumbre, Maurice Strong, en
la sesi6n de cierre expresé su desilusion por el poco compromiso
asumido por algunos de los 178 paises participantes en la Confe-
rencia, y en particular, por algunos paises industrializados?. Es
dificil estar en desacuerdo con Strong, si se examinan los resulta-
dos alcanzados en el corto plazo y, en particular, si se hace un
balance de los cinco documentos firmados, en relacion con los
objetivos establecidos en la Resolucion 44/228 de convocatoria de
la Conferencia por parte de la Asamblea de las Naciones Unidas.
Que elle sea asi no es de extraiar, toda vez que los documentos
firmados representan el mas bajo comin denominador de los
intereses nacionales, como consecuencia del sistema de decisiones
de las Naciones Unidas basado en el consenso. Lo que mas bien
habria que preguntarse son las razones por las cuales se crearon
unas expectativas tan altas con respecto a la Conferencia.

La convencion de cambio climatico es débil, como resultado de la
posicion de Estados Unidos que se opuso al establecimiento de

4. MAURICE STRONG. “Closing Statement by Maurice F. Strong, Secretary-General
of UNCED". En UN. Report of the United Nuations Conference on Environment and
Development. (New York: United Nations, 1993), Proceedings of the Conference, Vol.
11, pp. 66-72.
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metas cuantitativas de reduccién de la emision de gases de efecto
invernadero y a la fijacion de fechas para el efecto. La convencién
de biodiversidad, que consagra significativos compromisos sobre
su conservacion y uso sostenible, fue estruendosamente debilitada
cuando Estados Unidos anuncié que no la firmaria porque ponia en
riesgo su industria biotecnol6gica, la mas poderosa del planeta. La
posicion de Estados Unidos cay¢ virtualmente como un baldado de
agua fria, pues este pais habia sido participe del proceso de nego-
ciaciones de la convencién y habia firmado la dltima acta de
aprobacion de su texto definitivo.

La Declaracion sobre bosques, aunque incluye puntos impor-
tantes acerca de su manejo sostenible, no es juridicamente vincu-
lante, es decir, obligatoria, como si lo son las dos convenciones.
Por ello, no es nada claro qué tanta atencién le prestardn los
gobiernos. Hay que recordar, sin embargo, que esta declaracion
surgié como una forma de satisfacer a los paises industrializados
por parte de los paises en desarrollo, ya que estos dltimos no
estaban de acuerdo en negociar una convencion sobre la materia.
Ese desacuerdo de los paises en desarrollo, compartido por Co-
lombia, estuvo motivado por una actitud de cautela que a la postre
resulté adecuada: se trataba de conocer cual seria el compromiso
de los paises del Norte con las otras dos convenciones, antes de
adquirir compromisos con la conservacién de nuestros bosques,
visualizados por aquellos como una de las estrategias para com-
batir el calentamiento de la Tierra, dado el papel que estos juegan
como sumideros de CO,.

La Declaracién de Rio, por su parte, fue el producto de una ardua
negociacién y de un complejo proceso de compromisos. Por ello
en los 27 principios que se consagraron como guias que deben regir
el comportamiento de los hombres y las instituciones en relacion
con la naturaleza, se termind por satisfacer a todas las partes. Sin
embargo, se hicieron notables avances al consagrar nuevos debe-
res y derechos, que pese a no tener caracter juridico vinculante,
constituyen una magnifica base para la elaboracién de una Carta
de la Tierra, que si lo tenga.

La Agenda 21, que contempla 115 programas de accion para
enfrentar practicamente todos los temas relacionados con el medio
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ambiente y el desarrollo, elabora ideas de gran utilidad. Pero sélo
alcanzara su real significado, si se desarrollan planes operaciona-
les a nivel nacional e internacional. Aunque es muy comprehensi-
va en la inclusién de los temas, también es muy dispar como lo
revela, por ejemplo, lo concerniente al cambio de estilos de vida
y de patrones de consumo de los paises industrializados, que
quedaron practicamente intactos.

Pero el problema mas grave de la Agenda 21 es su carencia de
financiacién, pues los compromisos adquiridos por los paises
industrializados para el efecto, fueron extremadamente modestos.
Fue éste quizas uno de los temas que mayor sabor de frustracion
dejo entre los participantes de la Cumbre, y conjuntamente con la
negativa de Estados Unidos a firmar la convencién de biodiversi-
dad, uno de los mayores causantes de la imagen negativa propa-
gada a nivel internacional. Ello, a pesar de que siempre se insistio
en que la Cumbre no era una “pledge conference” (conferencia
para recolectar recursos).

Sin embargo, el tema financiero adquiri6 tal dindmica, que acabd
por convertirse en uno de los indicadores del éxito que pudiera
tener la Cumbre. Proceso que comenzé a incubarse en la convo-
catoria de la Conferencia, que senala la necesidad de identificar
recursos financieros nuevos y adicionales de transferencia de los
paises industrializados a los paises en desarrollo. Y que adquirié
impulso al estimar los costos asociados a la puesta en marcha de
la Agenda 21. Ello encontré eco en el secretario general de la
conferencia, Maurice Strong, quien desarrollé una vertiginosa
actividad en biisqueda de esos recursos, incluso hasta llegar a
declarar que estimaria como buen comienzo el que se hicieran
compromisos por US$ 10.000 millones. En el mejor de los casos,
estos llegaron a US$ 4.000 millones.

El hecho de que el asunto financiero hubiese adquirido tan alto
perfil obedece a una razon de mayor profundidad: para los paises del
Sur, se trataba de un indicador de la medida en que los paises
industrializados estan dispuestos a reconocer que los principales
problemas ambientales de la Tierra han sido generados por ellos y,
por consiguiente, estan en deuda con la humanidad. Desde esta
perspectiva, se puede entender mejor el sentido de frustracion
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causado por la modesta respuesta dada por los desarrollados a la
provision de recursos nuevos y adicionales.

El Presidente César Gaviria, al hacer un balance de la Cumbre
en su intervencion de Rio, se refirié al tema en los siguientes
términos:

“Cuando las generaciones futuras juzguen lo que hicimos o dejamos
de hacer en Rio, su veredicto seguramente dird que se fue més alla de
lo posible, pero més acé de lo sofiado. Aquella ilusién de que en Rio
podriamos iniciar un nuevo mundo capaz de conciliar el bienestar con
la proteccién del medio ambiente global, ciertamente todavia sigue
siendo un ideal. Pero al mismo tiempo, no se puede negar que con el
trabajo arduo de estos meses se han sembrado sélidos cimientos y se
han creado suficientes fundamentos para justificar nuestra persistencia
en este empeno.

“La declaraci6n de Rio de Janeiro fija el marco de lo que podra ser en
el futuro una ética y un derecho internacional ambiental. La convencién
de biodiversidad garantiza el derecho innegable de los paises en desarrollo
a usufructuar los dividendos de la biodiversidad. La Agenda 21 deja un
programa de trabajo que servird para que, por primera vez, el mundo
oriente y coordine sus acciones en una escala global. Estos, sin duda, son
grandes logros.

“Infortunadamente hay otras dreas donde no se pudo avanzar lo sufi-
ciente. La convencion de cambio climatico tiene una falla estructural, al
no establecer compromisos en cuanto a la transferencia tecnologica y la
definicién de metas concretas para el control de las emisiones de gases
que estdn alimentando el calentamiento global.

“En el frente del financiamiento de los gigantescos esfuerzos que hay
que realizar, si que nos hemos quedado cortos. La magnitud de las
transferencias de los paises industrializados. que se anuncian como con-
tribuciones para financiar la Agenda 21, deja mucho que desear. Esos
montos son evidentemente insuficientes ante los inmensos recursos que
verdaderamente se requieren...

“...La Cumbre de la Tierra no es un punto de llegada. Ahora viene una
nueva etapa, en la que se requerira mas decisién y mas trabajo. La Cumbre
de la Tierra es el comienzo de una alin mas larga jornada™.

5. Ibid, Statements Made by Heads of State or Government at the Sumimit Segment
of the Conference, Vol 111, pp. 108-110.



La gestacién de la conciencia ambiental planetaria: De Estocolme a Rio 21

FRUTOS A LARGO PLAZO

Evidentemente, aunque los resultados de Rio se quedaron cortos
con respecto a las intenciones manifiestas, resulta arrogante e
injusto hacer un balance de la Conferencia exclusivamente en
relacién con los logros del corto plazo. Porque Rio fue un acto
masivo de educacién y de movilizacion politica a nivel planetario,
que ha sido definitivo para anclar el desarrollo sostenible como
concepto fundamental para reorientar el desarrollo. Ha servido para
crear mayor conciencia sobre la urgencia de solucionar los proble-
mas mas criticos del medio ambiente y del desarrollo. Ha aportado
elementos fundamentales para la confeccién de una nueva agenda
internacional y ha esbozado algunas de las tendencias sobre las
que comienza a construirse un nuevo orden internacional, una vez
finalizada la guerra fria. Y ha servido como punto de iniciacion y
como acicate para que buena parte de los paises del mundo
vigoricen sus instituciones ambientales, reorienten sus politicas de
desarrollo y fortalezcan sus programas ambientales, proceso equi-
valente en diversas instituciones a nivel internacional.

No sin razon, a la generacion de estos fenémenos se les ha
querido sintetizar con la denominacion “el espiritu de Rio”. Por-
que, para juzgar la Cumbre de la Tierra, es indispensable referirse
a este conjunto de consecuencias, que bien podrian llegar a tener
un significado mayor que los cinco documentos firmados por los
jefes de Estado.

Ademas, es necesario tener en cuenta que en las convenciones,
declaraciones y la Agenda 21, existen elementos que pueden
potenciarse en el futuro, en tal forma, que en el largo plazo tales
documentos podrian identificarse como el origen de soluciones
claves para resolver los problemas criticos del medio ambiente y
el desarrollo. Recordemos como de una convencion débil, como
la de Viena sobre la capa de ozono, surgié el Protocolo de
Montreal, considerado como una pieza maestra en el campo de los
tratados ambientales a nivel global.

Ese podria ser, por ejemplo, el caso de la convenciéon de cambio
climatico que, si bien no establece metas obligatorias para la
reduccion de emision de gases invernadero, compromete a los
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paises ratificantes a controlarlas y da piso para establecer medidas
maés fuertes en caso necesario. O de la convencién de biodiversi-
dad, que establece la obligacién de desarrollar una estrategia
nacional de conservacién y uso sostenible de la biodiversidad por
parte de los paises ratificantes. Es interesante registrar como
muchos paises han iniciado los procesos dirigidos a cumplir con
tal compromiso, aiin antes de ratificar la convencién. Como se ha
dicho, “ninguna de las convenciones es perfecta, pero las dos
lanzan procesos para enfrentar dos de los mas urgentes y comple-
jos problemas ambientales a nivel globlal ™.

A menos de un ano de realizada la Cumbre, las perspectivas de
las dos convenciones se modificaron en forma drastica con los
anuncios del Presidente de Estados Unidos, Bill Clinton, el 22 de
Abril de 1993, Dia de la Tierra. Clinton anuncié que Estados
Unidos firmaria la convencién de la biodiversidad, como en efecto
lo hizo el 4 de junio del mismo afio. Anuncié también que su pais
se comprometia a estabilizar en el afio 2000 la emision de gases de
efecto invernadero a los niveles de 1990. De un plumazo, se
removieron pues dos de los grandes nubarrones que se cernian en
el horizonte de las dos convenciones. Otra demostracién de cémo
en la arena internacional resulta con frecuencia temerario hacer
juicios como los que se aventuraron en Rio de Janeiro.

En ese sentido, comparto la afirmacién de Johan Holmberg y
sus colaboradores, acerca del futuro: “Todo depende ahora de la
forma como los principios expresados en Rio, y los acuerdos
alcanzados entre paises ricos y pobres, sean puestos en marcha.
En este campo, la Comisién sobre Desarrollo Sostenible puede ser
util para monitorear y mejorar el desempeiio de las instituciones
internacionales y de los gobiernos. Es muy temprano para juzgar
a la Conferencia. Tomaran afios, antes que el veredicto esté a la

k2

mano .

6. JOHAN HOLMBERG, el. al. Facing the Future, Beyond the Earth Summit (London:
International Institute for Environment and Development, 1993), p. 5.
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DESARROLLO SOSTENIBLE: UNA NUEVA VISION

Como declarara a la revista Time el presidente de la delegacion
de Colombia en Rio, el embajador Enrique Pefialosa, “por primera
vez estamos alertando al planeta de que el desarrollo no es nece-
sariamente bueno, si éste implica el sacrificio de las futuras
generaciones™”.

Tal era una motivacion de la Cumbre, subrayada por la Asam-
blea de las Naciones Unidas en la resolucién de convocatoria, que
expresaba su “profunda preocupacién por el creciente deterioro
del medio ambiente y por la seria degradacién de los sistemas de
soporte de la vida a nivel global, asi como por sus tendencias que,
de continuarse, podrian romper el balance ecolégico planetario,
opacar las cualidades de soporte de la vida de la Tierra y conducir
a una catastrofe ecolégica”.

Precisamente, una de las posiciones fundamentales del Grupo
delos 77—que representa al conjunto de los paises en desarrollo—
en el proceso de negociaciones previos a la Cumbre, fue reafir-
mar la indisoluble relacién entre medio ambiente y desarrollo.
Relacion reconocida y subrayada en diversos apartes de la men-
cionada convocatoria: “la mayor causa del continuo deterioro del
medio ambiente global son los modelos insostenibles de produc-
cién y consumo, particularmente de los paises industrializados....
La pobreza y la degradacion del ambiente estin intimamente
relacionados y, en este contexto, la proteccién ambiental en los
paises en desarrollo debe ser vista como una parte integral del
proceso de desarrollo y no puede ser considerado aisladamente de
aquel”.

No obstante, la relacién medio ambiente-desarrollo constituyé
uno de los mayores puntos de divergencia entre los paises del
Norte y los paises del Sur y, en consecuencia, uno de los mayores
obstaculos para el avance de lo que fue un lento, pesado y, con
frecuencia, infructuoso proceso de negociaciones. Mientras el
Norte tendié a minimizarla, particularmente en las dos primeras

7. Time, June 14-21, 1992,



24 Crisis ambiental y relaciones internacionales

reuniones preparatorias —y en algunos casos a ignorarla hasta
convertir las negociaciones en un asunto exclusivamente ambien-
tal— el Grupo de los 77, entre ellos Colombia, sostuvo que los
resultados de la Conferencia serian relevantes en la medida de que
los problemas del medio ambiente se trataran conjuntamente con
los problemas del desarrollo. No es posible resolver los problemas
ambientales mas criticos —los cuales requieren de una urgente y
decisiva accion simulténea a nivel global, regional y nacional—
si no se supera la pobreza absoluta en que vive mas de la mitad
de los habitantes de la Tierra, y si no se modifican los modelos de
desarrollo y estilos de vida imperantes en los paises industrializa-
dos, de conspicua imitacién por parte de los paises en desarrollo.

Pero la resistencia a vincular medio ambiente y desarrollo, y a
centrar la Conferencia en el concepto de desarrollo sostenible, se
fue superando, como lo revelan los textos acordados. Aunque no
es un logro acabado, pues se requerird mucho tiempo para que los
paises industrializados reconozcan cabalmente la necesidad de
modificar en forma sustancial sus modelos de desarrollo y sus
patrones de consumo, la nueva concepcion quedé anclada. Algu-
nos arguyen que la relacion medio ambiente-desarrollo y su con-
cepto correlativo de desarrollo sostenible, ya habian sido
brillantemente sentados en diversos foros y textos de tiempo atras,
como lo evidencia elocuentemente el informe “Nuestro Futuro
Comin” de la Comision Bruntland. Y que, por consiguiente, su
incorporacién en el devenir del planeta mal podria ser reclamado
por Brasil 92. Pero la importancia de la Cumbre radica en haber
tomado esas concepciones y haberlas convertido en la base misma
de los cinco documentos de acuerdo, mediante un complejo pro-
ceso de negociacién politica en la que participaron 178 estados del
planeta. Medio ambiente-desarrollo y desarrollo sostenible, per-
manecieron como telén de fondo de la ardua negociacion de
paragrafo por parédgrafo, frase por frase, para llegar al consenso
sobre cerca de 800 paginas que conforman los cinco documentos
suscritos. En iltimas, la Cumbre dejé matriculado el desarrollo
sostenible como concepcion orientadora fundamental para la accion
a nivel nacional e internacional. Concepcidn cuya definicién mas
aceptada ha sido la de la Comisién Brunthlan: “desarrollo soste-
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nible es aquel que satisface las necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satis-
facer sus propias necesidades”.

DIRIGENTES POLITICOS Y EMPRESARIALES ADOPTAN
EL DESARROLLO SUSTENTABLE

El proceso de concientizacién ha sido masivo. Como dijera la
publicacién The Economist, éste comenz6 por darse con “algunos
jefes de Estado que escasamente tienen algiin pensamiento en
favor del medio ambiente y que se vieron forzados a zambullirse
en €l, con el fin de preparar sus discursos y sus innumerables
conferencias de prensa”®. El efecto se extendi6 a los cientos de
ministros no pertenecientes al sector ambiental (por lo general,
ministros de relaciones exteriores, hacienda, planeacion, agricul-
tura, minas y energia), que desfilaron a lo largo de dos afios por el
podio de las sesiones plenarias de las reuniones preparatorias. Y,
naturalmente, también alcanzé a los miembros de las delegacio-
nes, por lo general una combinacion de funcionarios procedentes
de esos ministerios y de las entidades ambientales.

Rio tuvo también un importante efecto en la dirigencia empre-
sarial internacional. Previamente a la Cumbre, se reunié también
el “Consejo Mundial de los Negocios para el Desarrollo Soste-
nible”, presidido por el industrial suizo Stephan Schmidheiny,
quien actué como principal consejero de Maurice Strong en
materia de industria y comercio. En esa reunién, el Consejo
entrego el informe “Changing Course: a Global Business Pers-
pective on Development and the Environment”, libro publicado
en seis idiomas. Alli, el Consejo se declara partidario del libre
comercio y de las fuerzas del mercado, pero afirma que la salud
del planeta se vera comprometida si estos mercados no reflejan
los costos ambientales.

8. The Economist, June 14-21, 1992.
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En 1992 se fundé el capitulo colombiano del Consejo Mundial,
denominado “Consejo Empresarial Colombiano para el Desarrollo
Sostenible” (Cecodes) con una afiliacion inicial de veinte empresas.

La influencia de Rio en ¢l mundo empresarial se expreso
también en la “Carta de las Empresas para el Desarrollo Sosteni-
ble”, lanzada en abril de 1991 en la “Segunda Conferencia Mundial
sobre Gestion Ambiental”, organizada por la Camara de Comercio
Internacional, a la cual asisti6 medio millar de presidentes de
empresas multinacionales. Esta carta sienta 16 principios que
deben servir a las empresas que la suscriban, en su compromiso
de velar por una gestion ambientalmente sana en forma integral.
Ha sido suscrita hasta la fecha por méas de doscientas multinacio-
nales y fue ratificada en una reunién de industriales que tuvo lugar
en Rio, dias antes de la Cumbre.

Sin embargo, la Carta fue cercenada por las mismas multinacio-
nales cuando lograron excluir de la Agenda 21, a través de los
gobiernos de los paises industrializados, uno de los programas de
mayor significacion: aquel que les obligaria a llevar una contabi-
lidad ambiental, abierta al escrutinio de la ciudadania. Con ello,
dieron a Greenpeace una nueva evidencia para el cuestionamiento
de que, enltimas, “las multinacionales han estado trabajando para
controlar la definicién de ambientalismo y desarrollo sustentable,
y para asegurar que los acuerdos y programas de la Cumbre de la
Tierra sean esculpidos, si no dictados, por la agenda corporativa.
Las corporaciones globales han hecho de la Cumbre una parte de
su estrategia para convencer al ptiblico de que han pasadola pagina
para ingresar en la nueva era de negocios verdes™.

En otras palabras, el comportamiento de las multinacionales
crea interrogantes sobre el grado en que se han comprometido con
una gestion empresarial genuinamente sostenible. Interrogantes
similares a los que se podrian hacer sobre el grado de compromiso
de los lideres politicos en relacién con un desarrollo realmente
sostenible. Porque sabemos que los acuerdos de Rio estan lejos de
alcanzar esa meta que para muchos constituye una nueva utopia:

9.  GREEN PEACE. “The Green Peace Book of Green Wash™ 1992,
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erradicar la pobreza y lograr un desarrollo planetario compatible
con la buena salud de Gaia.

Se podria decir que con la Cumbre el “establishment” se tom6
el discurso ambiental, antes fundamentalmente un coto de caza de
los ambientalistas. El proceso de negociacién muestra miltiples
evidencias de lo que, para algunos, podria ser interpretado como
una toma del discurso que incorpora diversas concepciones del
desarrollo sostenible y, para otros, una simple toma del discurso
para que todo siga igual.

Mientras para el Grupo de los 77 la concepcién de desarrollo
sustentable implica necesariamente un cambio de los estilos de
vida y de los patrones de consumo, entre los paises desarrollados
predomind la posicion de que ello no es tan cierto. Ello, en dltimas,
acab0 por debilitar los programas de la Agenda 21. Pero seria
ingenuo suponer que la mencionada posicién del Grupo de los 77
se vaya a expresar en las politicas de los respectivos paises. Solo
en la accién conoceremos, en ultimas, el significado que cada
gobierno le confiera al desarrollo sustentable.

RIO: UN ACTO MASIVO DE EDUCACION Y REFLEXION

Con todo, la aceptacién de la relacion medio ambiente y desa-
rrollo no fue un mero acto burocratico. Porque uno de los legados
mas valiosos del proceso de la Conferencia son los cientos de
documentos producidos para los procesos de negociacién, asi
como los millares de declaraciones, ensayos, investigaciones,
articulos, entrevistas de prensa, libros, materiales audiovisuales,
etc., expresién de que la reflexién y el diagnéstico sobre la
situacién ambiental del planeta y el entendimiento de la relacién
entre medio ambiente y desarrollo, dieron un salto cualitativo de
insospechadas consecuencias.

Como evidencia, basta revisar el catdlogo de publicaciones de
las Naciones Unidas sobre la Cumbre. Muchos dirdn que esa
organizacion se ha distinguido siempre por producir mucho papel.
Pero en el caso de Rio, consignamos la existencia de 174 informes
nacionales y aiin esta por hacerse el inventario de los cientos de
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publicaciones de las organizaciones gubernamentales y no guber-
namentales, que incluyen desde las mas obsecuentes posiciones
con relacion a la “linea oficial” de la Conferencia, hasta las mas
acerbas criticas, asi como materiales de caracter educativo, divul-
gativo y académico.

Una parte de los materiales escritos se produjo para la negocia-
cién, que en sus tres procesos paralelos tuvo una duracion efectiva
de cerca de setenta semanas. La mayor parte, sin embargo, se
produjo para influir en la negociacién o como base para las
innumerables conferencias, foros, seminarios, exposiciones, etc.,
oficiales y no oficiales, a nivel nacional, regional y planetario.

EL PAPEL DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION

Los medios de comunicacién jugaron también un papel clave.
Para los colombianos, ello fue evidente en los dias de la Cumbre,
a la cual la prensa nacional dedico paginas enteras y la radio y la
television, cientos de minutos. Queda el interrogante acerca de por
qué los medios de comunicacion colombianos dieron tan poca
importancia al proceso preparatorio de la Conferencia, en contras-
te con otros paises en donde este fue centro de atencion por espacio
de dos anos. A mi juicio, constituye una expresion mas de la poca
prioridad dada por estos medios al asunto ambiental, fenémeno
preocupante que tiene su mas clara expresion en el hecho de que
practicamente ninguno de los principales columnistas del pais
dedico algunas lineas al tema.

Aparte de la anécdota local, el caso es que los ciudadanos
tuvieron acceso a los principales temas y a la evolucién de la Confe-
rencia. Y fue a través de los medios de comunicacién que la
opinién piblica colombiana, al igual que la internacional, quedo
con la imagen de que la Cumbre de la Tierra fue un fiasco. Imagen
transmitida por las agencias de prensa internacional y por los
periodistas criollos, que coincide con la forjada por las organiza-
ciones verdes mas radicales, por el tercermundismo transnochado
més extremo y por el expresidente norteamericano George Bush,
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sectores que paraddjicamente y obedeciendo a distintos intereses,
convergieron en el desprestigio de la Cumbre.

Desde la segunda conferencia preparatoria se oyeron profecias
pesimistas de diversos representantes del movimiento verde, se-
gin las cuales, la Conferencia no podia sino fracasar: “en Rio
deberia salvarse el mundo, pero los gobiernos de la Tierra son
incapaces de hacerlo”, diria un “verde” ante las camaras de la
television carioca. Representantes de algunos paises en desarrollo
y miembros de organizaciones no gubernamentales (ONG) hicie-
ron multitud de afirmaciones que bien podrian sintetizarse en la
siguiente: si en Rio no surgen los mecanismos y los recursos
financieros requeridos para superar, de una vez por todas, la
pobreza, el subdesarrollo y los problemas ambientales, la confe-
rencia puede considerarse un fracaso o, el mejor de los casos, un
resultado tibio.

El expresidente Bush, por su parte, interpreté durante su cam-
paia presidencial que los principales acuerdos de la Cumbre
atentaban contra los intereses norteamericanos: la convencion de
la biodiversidad estaba en contravia de las actividades de las
empresas multinacionales, que basaban su produccién en la bio-
tecnologia; la pretensién de los paises en desarrollo de reclamar
una mayor ayuda financiera por parte de los paises industrializa-
dos, no sélo no era factible en la coyuntura econémica por la que
se atravezaba, sino que iba en contra de la tradicional politica
norteamericana de no adquirir compromisos en esta materia; y la
propuesta de la Comunidad Europea de acordar una convencién
de cambio climatico con metas y fechas precisas de reduccion de
emisiones de los gases de efecto invernadero, constituia una
amenaza a la estabilidad del empleo norteamericano.

En el desprestigio de la conferencia convergieron entonces
los mas disimiles intereses —tercermundistas extremos, verdes
rabiosos y el Presidente Bush. Ello encontré eco entre los
comunicadores que, previamente a la Cumbre, contribuyeron a
crear exageradas expectativas y se enfrentaron ante la realidad
de no poder encontrar la gran “chiva”, el anuncio “fenomenal”
en la reunién mas grande de jefes de Estado registrada por la
historia.
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Pero Rio no produjo la “gran noticia positiva”. Manana o dentro
de un afio, los deterioros ambientales del planeta no se van a
detener, ni los problemas del subdesarrollo se van a resolver. Lo
inico que quedaba para comunicarle al ciudadano medio era la
“gran noticia negativa”: fue un fiasco.

De cualquier manera, debemos subrayar que los medios dieron
inusual despliegue al tema y esta labor acrecent6 la conciencia de
la opinién piblica sobre la relacién entre medio ambiente y
desarrollo.

PRIMERAS CONSECUENCIAS DE LA CUMBRE

Ademas de un acto masivo de concientizacion, educacion y
movilizacién, la Cumbre ya estd generando efectos sustantivos
para la accion. Fueron muchos los Estados que, ante la convoca-
toria de Rio, resolvieron no llegar con sus manos vacias. Ello se
expreso frecuentemente en dos tipos de accién: la revision de las
politicas ambientales a la luz de su relacién con el desarrollo, y la
revisién de los esquemas institucionales responsables de la gestion
ambiental.

Asi ocurrié en América Latina, donde muchos paises se embar-
caron en una o en las dos tarcas. Ese es el caso, por ejemplo, de
Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Chile, México, Pert, Ve-
nezuela y Colombia. A su vez, la preparacion del informe nacional
que debia presentar cada pais a consideracion de la secretaria
general, a mas tardar en diciembre de 1991, propicio el exdmen de
la politica ambiental a nivel doméstico.

A ninguno de los dos fenémenos escapé Colombia. Porque la
Conferencia fue clave en el desarrollo de diversos procesos a nivel
doméstico: la elaboracion del documento para el Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social (Conpes), sobre politicaambiental,
por parte del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) e Inde-
rena, incorporado como parte del Plan de Desarrollo 1991-1994:
la Revolucién Pacifica. La elaboracion del proyecto de ley para la
creacion del ministerio del Medio Ambiente, sometido a conside-
racion del Congreso y preparado por las mismas instituciones. Para
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DELEGACION COLOMBIANA EN RIO

Enmarzode 1991, el Presidente César Gaviria constituy6 una comisién
nacional encargada de preparar la participacion de Colombia ante la
Cumbre de La Tierra. Esta comisién, presidida por el embajador Enrique
Penalosa Camargo, estuvo integrada por los ministros de Relaciones
Exteriores, Nohemi Sanin de Rubio y Luis Femando Jaramillo; el Jefe
del Departamento Nacional de Planeacién, Armando Montenegro; el
Gerente General del Inderena, Manuel Rodriguez Becerra; el cientifico
Jorge Hemdndez, director de la Unidad de Investigaciones Federico
Medem del Inderena; el Dr. Julio Carrizosa, exgerente del Inderena; el
industrial José Fernando Isaza; el presidente de la Academia de Ciencias,
Luis Eduardo Mora Osejo, Mario Calderén Rivera y el educador ambien-
tal Gustavo Wilches. La comisién tuvo como tareas recomendar las
posiciones de Colombia en las cuatro conferencias preparatorias de la
Cumbre realizadas durante 1991-1992, asi como en las doce conferencias
de negociacién que condujeron a las convenciones de cambio climatico
y de biodiversidad. También tuvo la responsabilidad de asegurar la
participacion de Colombia en las diversas conferencias y foros regionales
y globales adelantados en el contexto de la Cumbre y elaborar el informe
nacional que fue sometido a la Conferencia mundial. Como soporte a su
trabajo, la comision conto en el ministerio de Relaciones Exteriores con
una secretaria general, bajo la responsabilidad de Fernando Casas. Esta
tiltima constituy6é cuatro grupos de trabajo, bajo la coordinacién del
Inderena, que debieron analizar y hacer las recomendaciones del caso
acerca de los documentos sometidos a consideracion en las conferencias
preparatorias y en las de cambio climético y biodiversidad.

También hicieron parte de la delegacién colombiana los funcionarios
del DNP, Eduardo Uribe, Alfredo Minera y Diana Gaviria; del Inderena,
Imelda Gutiémrez, Nancy Vallejo, Carlos Fonseca y Alfonso Avellaneda,
y de la Cancilleria, el embajador Germén Garcia, Juanita Castafo y
Femando Alzate.

ubicar el tema ambiental como una de las prioridades de la politica
exterior colombiana, y en consecuencia, fortalecer el frente am-
biental en el ministerio de Relaciones Exteriores. Para concebir la
estrategia de consecucioén de recursos en el exterior, mediante el
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“Programa Colombia de Cooperacién Internacional para el Medio
Ambiente”, también responsabilidad conjunta del DNP e Inderena,
lanzado por el Presidente Cesar Gaviria el Dia de la Tierra, en abril
de 1992. Esta dltima, es una estrategia especificamente disenada
para capturar los recursos generados por la Conferencia a nivel
internacional, la cual mostré un afo después resultados satisfacto-
rios, al obtener donaciones por cerca de US$ 100.000.000, y se estima
la obtencion de USS$ 30.000.000 adicionales.

Adicionalmente, no cabe duda de que el proceso preparatorio
de la Cumbre tuvo gran influencia en la concepcion del conjunto
de articulos sobre medio ambiente y desarrollo consagrados en la
nueva Constitucion Politica. Y en la formulacion de una “Estrate-
gia Nacional de la Biodiversidad”, con el fin de dar cumplimiento
a los compromisos adquiridos en la convencion respectiva.

En estos procesos, generados a nivel doméstico, han jugado un
papel central numerosos funcionarios ptublicos y miembros de
"ONG que durante casi tres afnos participaron en la preparacion de
la Cumbre. Ademas, ellos cuentan hoy con nuevas concepciones,
diagnosticos, prioridades e instrumentos para la accién, que los
convierten en multiplicadores de especial significacion.

SE REORIENTAN LOS PROGRAMAS BILATERALES
Y LA BANCA INTERNACIONAL

Son muchos los paises y las organizaciones internacionales que
han emprendido nuevas politicas y programas, inspirados o fo-
mentados por los procesos relativos a la Cumbre. Ese es el caso
del Banco Mundial —sefalado como el responsable de la finan-
ciacion de multitud de proyectos con negativos efectos ambienta-
les— y de los bancos regionales de desarrollo —como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID)— que prepararon sendos in-
formes y declaraciones de politica sobre el medio ambiente y el
desarrollo a nivel planetario y regional.

El informe anual del presidente del Banco Mundial, correspon-
diente a 1992 y titulado “Medio Ambiente”, asi lo ilustra. Como
también, la participacién del BID en la elaboracion de los docu-
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mentos “Nuestra Propia Agenda” y “Amazonia sin mitos”, el
primero en asocio con el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y el segundo, en asocio con esta misma
entidad y con el Tratado de Cooperaciéon Amazonical®,

No ha sido simplemente un asunto de elaborar informes. Estos
se han traducido en nuevas politicas de crédito de dichos bancos,
expresados en la practica en un mayor escrutinio ambiental de los
proyectos industriales y de obras piiblicas presentados a su consi-
deracion. (Diversos sectores temen que esto pueda convertirse en
condicionalidades inaceptables para acceder a los préstamos inter-
nacionales).

Por otro lado, los paises industrializados han iniciado una reorien-
tacion de sus politicas de ayuda externa. Esto se observa ya en las
negociaciones bilaterales para la cooperacién técnica, en las que
crecientemente se da mayor prioridad a los programas ambientales,
y una mayor importancia a la incorporacion de la dimension am-
biental en la consideracion de los programas para otros sectores.

MOVILIZACION DE LAS ORGANIZACIONES
NO GUBERNAMENTALES

La Cumbre no solamente obligd a las burocracias gubernamen-
tales, a las organizaciones internacionales y a los dirigentes indus-
triales, a concentrarse en el tema. Convocod también una
comunidad internacional de cientificos, expertos en formulacién
de politicas y activistas que representaban una amplia gama de
intereses. Entre los altimos, movilizé innumerables sectores de la
sociedad diferentes a los que tradicionalmente se han ocupado del
tema ambiental, como lo evidencian, por ejemplo, las diversas
declaraciones doctrinarias de lideres espirituales y religiosos, la
activa participacion de las organizaciones indigenas, de mujeres,
de jovenes, de nifios, de sindicalistas, etc.

10. Ademis de estos dos informes publicados por el BID, para América Latina y el
Caribe, CEPAL, El Desarrollo Sustentable: Transformacion Productiva, Equidad y Medio
Ambiente (Santiago de Chile Naciones Unidas, 1991).
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Aunque, como era de esperarse, las organizaciones no guber-
namentales (ONG) estuvieron lejos de presentar un frente tnico,
adelantaron una valiosa tarea a lo largo de los dos afnos de las
negociaciones, expresada en innumerables foros, conferencias,
seminarios y en la publicaciéon de documentos. Y, particular-
mente, en el proceso de “lobbying” adelantado con los delega-
dos oficiales, que con frecuencia se concreté en su colaboracion
y decisiva intervencion en la preparacién de borradores de
acuerdo.

Los diarios y semanarios que sisteméticamente publicaron las
ONG en el transcurso de los procesos de negociacion, se convirtie-
ron en el medio de informacién de las delegaciones oficiales. Un
buen ejemplo es “Earh Summit Bulletin”, publicacién diaria de
dos péginas, que acab6 siendo la més cotizada, toda vez que
presentaba una excelente y precisa sintesis de los acuerdos y
divergencias en el seno de las negociaciones. Esto fue un servicio
invaluable, particularmente para la mayoria de paises en desarro-
llo, cuyas delegaciones no tenian el tamafio suficiente para atender
simultineamente todos los frentes de negociacién. A través de la
lectura de éste, y otros diarios publicados por las ONG, estuvieron
en mejor capacidad de identificar los grupos de trabajo y reuniones
donde se estaban gestando decisiones de importancia para sus
paises. Pero también los paises desarrollados y la directivos de la
Cumbre encontraron en estos diarios un gran soporte, como lo
reconocio el presidente de las conferencias preparatorias, Tommy
Koh.

Seguramente los acuerdos firmados en Rio hubiesen sido atin
mas insatisfactorios para las ONG, sino hubiese sido por la positiva
influencia que éstas ejercieron.

La participacion de las organizaciones no gubernamentales
alcanzé su punto més alto en el Foro Global 92, que reunié a mas
de veinticinco mil participantes: un acto final de enorme resonan-
cia, que incorpor6 una amplia gama de iniciativas. Desde aquellas
que parecian reproducir los actos de protesta de los movimientos
verdes de los dorados afios sesentas, y que en algunas ocasiones
llegaron a desdibujar los propésitos mismos de la reunidn, hasta
el complejo proceso de preparacion de mas de treinta tratados
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alternativos de las ONG, que fueron disefiados, negociados y
firmados, como parte del Foro Globalll.

RIO COMO EXPRESION DE UNA NUEVA AGENDA
PLANETARIA Y UN NUEVO ORDEN INTERNACIONAL

Laactividad desplegada por las organizaciones no gubernamen-
tales senalan el surgimiento de éstas como un grupo poderoso en
las relaciones internacionales. La participacion mas activa y deci-
siva de la sociedad civil es, sin duda, una de las principales
tendencias que se perfilan en la conformacién del nuevo orden
internacional, como quedé evidenciado en 1a Cumbre. En conse-
cuencia, los gobiernos no solamente tendran que contar cada vez
mas con las ONG en la formulacién de su politica internacional,
sino que tendran que responder ante ellas por lo que hagan o dejen
de hacer.

Pero, si bien es deseable la mayor participacion de la sociedad
civil a nivel nacional e internacional en la concepcién, ejecucién
y monitoria de las politicas y programas ambientales, surgen
muchos interrogantes sobre la naturaleza, el alcance y los limites
de su accién. ;jAnte quién son responsables las ONG?, ;quién
califica su idoneidad para intervenir en la gestién ambiental?,
(quién las evalia?, ;en qué campos se justifica que sustituyan la
actividad del Estado o de las organizaciones inter-estatales? Estas
preguntas requieren respuesta, tanto para el ambito internacional,
como para el nacional. En parte, deberan responderse paulatina-
mente en la medida que se gane experiencia. Pero también cuando
se aclare el papel que deban jugar, tanto el Estado como la sociedad
civil, en la dinAmica de cada sociedad.

En forma similar, otra consecuencia de la Cumbre es su contri-
bucién a moldear la agenda internacional de los afos por venir.
Pese a la variedad de lentes con que se interpreté el concepto de
desarrollo sostenible, en Rio, como lo seialé James Gustave

11. Consiruyendo el futuro, Tratados alternativos (Bogota: Ecofondo, 1994).
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Speth, “los nuevos valores internacionales de equidad y medio
ambiente se vincularon inseparablemente y se dramatiz6 la forma
profunda en que ellos afectan las relaciones Norte-Sur”. Los
valores de justicia y equidad quedaron consagrados como priori-
tarios en la agenda ambiental, en las declaraciones, convenciones
y programas, en términos de “justicia al interior de los Estados,
justicia entre los Estados y justicia entre las generaciones”.

En Rio apareci6 claro que el eje de las relaciones internacionales
no se plantea més en términos Este-Oeste, resultado esperado del
fin de la guerra fria. Muchos han visto en el proceso de negocia-
ciones de la Cumbre las evidencias suficientes para afirmar que el
nuevo orden internacional se jugard en el futuro en términos
Norte-Sur.

Pero ver la conferencia exclusivamente en estos términos no
ofrece un retrato fidedigno. Porque no incorpora las grandes
fisuras registradas al interior del bloque Norte y del bloque Sur, ni
reconoce el lugar ocupado por los paises de Europa del Este y de
la antigua Unién Soviética, en el proceso de la negociacion.

Tanto los paises de Europa Oriental como la Comunidad de
Estados Independientes (CEI), se clasificaron a si mismos como
paises con economias en transicion, en parte para indicar la nece-
sidad de que fueran considerados como receptores de los recursos
financieros de transferencia que aportaran los paises industrializa-
dos a los paises en desarrollo. La definicién de la nueva categoria
de paises con economias en transicion, que a la postre fue aceptada
por la Conferencia e incorporada en todos los textos de acuerdo,
tuvo también la intencién de mantener una posicion independiente
y distintiva con respecto a los paises del Sur y con respecto a los
del Norte, respaldando la posicién de unos u otros, segin la
conveniencia. Como era de esperarse, la participacion de estos
paises estuvo lejos de ser intensa, sobresaliente, y coherente, como
reflejo de la evolucion de su politica doméstica, caracterizada por
grandes sobresaltos y sorpresas, no s6lo para la comunidad inter-
nacional sino también para sus mismas delegaciones ante la Cum-
bre. Ademads, ni siquiera las reptblicas de la CEI se mueven como
parte de un todo y mientras Rusia y las repiiblicas eslavas buscan
aproximarse a Estados Unidos y Europa Occidental, las menos
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desarrolladas tratan de acercarse a los paises del Sur. Por eso, €l
acento de las negociaciones estuvo dado en el eje Norte-Sur,
representado este dltimo por los 130 paises que conforman el
Grupo de los 77 y China. Pero el hecho de que en ese eje oscilaran
los paises del Este, es una cuestion transitoria e imprevisible que
no permite augurar si estos quedaran inevitablemente ubicados en
alguno de los dos bloques, para conformar la relacién bipolar que
algunos analistas identifican equivocadamente como la tendencia
en la Cumbre.

En la 16gica del diagnéstico de la consolidacién de los bloques
Norte-Sur, algunos auguraron el rompimiento de las negociacio-
nes, prediccion avalada por el lenguaje agrio que con frecuencia
caracterizo el proceso, y que en el caso del Grupo de los 77 y de
algunos de sus paises miembros, se expresé en la adopcién y
rencauche del discurso contestario de las relaciones Norte-Sur de
los anos setenta.

Este hecho debe interpretarse, menos como el producto de un
intento nostalgico de volver a las transnochadas andanzas, y mas
como el sintoma de la ausencia de nuevas propuestas de discursos
que sustituyan a aquellos, fundamentalmente mediatizados por la
guerra fria este-oeste.

El rompimiento de las negociaciones por la divergencia Norte-
Sur no se did. Ello puede ser interpretado, en parte, como expresion
de la conciencia existente entre los gobiernos de que los problemas
del desarrollo y del medio ambiente s6lo pueden enfrentarse
mediante el trabajo conjunto de todos los paises del globo. Pero
también expresa el papel jugado por los paises de Europa Oriental
y la ex-Unién Soviética y refleja las fisuras y falta de cohesién
existente en muchos aspectos, al interior del bloque Norte y del
bloque Sur. Esto tiltimo di6 lugar a que las alianzas fueran efimeras
y a que los bloques perdieran el peso que llegaron a tener, lo cual
aminord las posibilidades de que se conformaran posiciones irre-
conciliables sobre tan amplio nimero de temas, que condujeran a
un inevitable rompimiento.

Asi, por ejemplo, entre los paises del Norte se dieron desacuer-
dos fundamentales en los procesos de negociacién de la conven-
cién de biodiversidad, de la convencién de cambio climético y de
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la Agenda 21, que concluyeron en algunos casos en la no firma del
documento —caso de Estados Unidos frente a la convencion de la
biodiversidad— o en la concrecion de acuerdos débiles —como
la convencién de cambio climatico y de algunos apartes de la
Agenda 21, especialmente los relativos al cambio de patrones de
consumo y al capitulo sobre la financiacién de los 115 programas
de la agenda.

En el terreno financiero, los paises del Norte presentaron una
posicién conjunta frente a los paises del Sur, siempre como fruto
del gran desacuerdo reinante al interior de los primeros: en un
extremo, los paises que querian asegurar la financiacién mediante
compromisos concretos con respecto asumas y fechas, y enel otro,
los demas que se oponfan a tal esquema. Como era previsible, la
propuesta de los paises del Norte, a la postre, tuvo que ser aceptada
por los paises del Sur, con modestas mejoras y pequefios maqui-
l1ajes.

Pero el desacuerdo no imperé solamente entre los paises del Norte.
Quiz4, donde se di6 con mayor profusién, fue al interior del bloque
de los paises del Sur. Ello propicié, como en el caso de la
financiacion, acuerdos débiles o no firmados por algunos paises.

Las dos situaciones se expresaron ampliamente en la posicién
de los paises arabes frente a la convencién de cambio climatico.
No sélo a través del proceso de negociacién estos paises contribu-
yeron a que se conformara un acuerdo “sin dientes”, en posiciones
que con mucha frecuencia coincidieron con las de Estados Unidos,
sino que ademas, algunos de ellos se abstuvieron de firmar la
convencion.

Adicionalmente, en muchas ocasiones los paises de los 77
debieron hacer verdaderos actos de prestidigitacion para alcanzar
una posicién conjunta. Fue el caso de la Declaracién de Rio y los
documentos sobre bosques, océanos, residuos téxicos y financia-
cién. Hay que reconocer, no obstante, que el Grupo de los 77 logré
muchas posiciones conjuntas en campos donde parecia utépico
llegar a un acuerdo, gracias a la habil y excelente presidencia de
Pakistan en el iltimo ano.

En el campo financiero, el Grupo de los 77 siempre logré acordar
una posicién comin, después de dificiles e interminables force-
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jeos. Pero de ese complejo proceso salieron posiciones conjuntas,
sesgadas por el compromiso con los paises mas radicales, que no
resultaron viables para negociar con los paises industrializados,
especialmente en el tema financiero. Asi que el débil acuerdo
financiero logrado en la Cumbre no sélo es el resultado de las
fisuras del bloque Norte, sino también de las enormes diferencias
al interior del Grupo de los 77.

LOS INTERESES NACIONALES PRIMAN SOBRE
LOS GLOBALES

Se podria arguir que no es extrana la existencia de diferencias
al interior de los paises del Norte o del bloque del Sur, en una
agenda tan amplia como la de Rio. Pero es precisamente por ello
que, para ilustrar esas diferencias, escogimos selectivamente de-
cisiones criticas de la conferencia, las cuales revelan cémo en los
procesos de negociacién predominaron los intereses de los Esta-
dos-nacién frente a los intereses del bloque Norte o del bloque Sur
y, mas aun, frente a los intereses de caracter global.

En otras palabras, todo el proceso de negociacién revel6 cuan
distante estamos atn del ideal expresado en los felices titulos de
los libros mas conocidos sobre medio ambiente y desarrollo:
“Nuestro futuro comin”, “Una Tierra, un futuro” y “Nuestro pais,
el planeta”.

El proceso de negociacién también probé la crisis de los blo-
ques. Como lo sefalara Sergio Federovisky, “la diversidad de
temas, la multiplicidad de intereses y la comprobacién de que este
mundo es muy distinto al de hace dos afios cuando se convoco la
Cumbre de Rio, ha hecho que las alianzas sean efimeras y hasta
curiosas, y que los bloques pierdan el peso que tenian”!2.

Ante la constatacién de la crisis de los bloques debemos
preguntarnos las razones para que subsista el Grupo de los 77.
Porque, evidentemente, una de las fuerzas que lo dispersan tiene

12. Terra Viva, Rio de Janeiro, Junio 10, 1992, p. 5.
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que ver con las realidades tan distintas de los paises que los
conforman. Asi, mientras América Latina cuenta con paises con
una larga tradicion democratica, la mayor parte de naciones del
Africa apenas se disponen a instaurar un sistema de tal naturaleza.
Mientras en el Grupo de los 77 se identifican paises con una gran
prosperidad, como Brasil, México, Indonesia y Malasia, la mayo-
ria de los paises africanos se debate en la pobreza absoluta.

De la experiencia de Rio surgen dos explicaciones para la
supervivencia de los 77: de una parte, la imposibilidad de Africa y
de los Estados pequefios (como muchos de los Estados-islas) de
presentarse por si solos en una negociacion de esta naturaleza, lo
que los convierte en una de las fuerzas que aglutina a los 77. Y de
otra parte, la necesidad de presentar un frente de negociaciones
cuando los paises del Norte se presentan a la negociacién en
bloque.

El predominio de los intereses de los Estados-nacion en el curso
de las negociaciones, se evidencia también en el hecho de que el
pais mas poderoso del planeta, Estados Unidos, acabé por imponer
el ritmo de las negociaciones y por modelar a fondo el resultado
de las mismas en todo lo que consideré estratégico para sus
intereses. La debilidad de la convencién de cambio climatico
expresa las concesiones que los paises en desarrollo y los paises
industrializados tuvieron que hacer con el fin de que E.U. la firmara.
La no firma de la convencién de la biodiversidad se basé en la
interpretacion de tltima hora del ejecutivo norteamericano acerca
del perjuicio que algunos de sus articulos podria causar a las
multinacionales. El lento ritmo de las negociaciones sobre la
financiacién estuvo en gran medida determinado por la posicién
sostenida por E.U. hasta las 1iltimas reuniones preparatorias de los
tres grandes procesos de negociacion, segiin la cual, Ia solucién de
los problemas ambientales y del desarrollo no requerian la trans-
ferencia de recursos nuevos y adicionales hacia los paises en
desarrollo por parte de los paises industrializados. Aunque modi-
ficé esa concepcion en el dltimo momento, no introdujo ninguna
variacién en su posicién tradicional de no hacer compromisos
financieros concretos con relaciéon al ODA (Asistencia para el
Desarrollo), por lo cual se margind de las negociaciones respecti-
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vas, en las cuales estuvieron representados todos los otros paises
industrializados.

Son algunos ejemplos de cémo la gran superpotencia se movié
a sus anchas en una arena internacional sin contendor. Su tinico
limite fue el de su politica doméstica, como se demostré en el costo
electoral que tuvo para Bush su interpretacion del interés nacional
frente a la Cumbre y en los dividendos electorales que obtuvo el
nuevo presidente Clinton, al escoger al ambientalista Al Gore
como candidato a la vicepresidencia, quien encarnaba una inter-
pretacion contrapuesta a la de Bush.

Si bien, como se ha afirmado, en el lado del Norte se dieron
muchas fisuras y puntos de desacuerdo, son también muchos los
intereses que objetivamente los mantienen unidos. Esto aparece
claro en aquellos procesos de negociacion en los cuales los paises
del Norte, en bloque, impusieron su posicion. Tal vez la decisién
mas caracteristica a este respecto fue la relacionada con ¢l Global
Environment Facility (GEF) o Fondo Mundial para el Medio
Ambiente. A pesar de que el Grupo de los 77 y China mantuvieron
un rechazo tajante, a que el GEF fuera el ente administrador de los
recursos financieros para resolver los problemas ambientales, este
quedd consagrado como tal.

También fue evidente que los paises del Norte, en bloque,
acabaron por imponer su punto de vista en muchas otras materias,
particularmente en los temas que fueron excuidos de la conferen-
cia como el control a las compaiiias multinacionales, el comercio
internacional, los patrones de sobre-consumo y los efectos de la
guerra y el militarismo, para mencionar algunos.

Pero la capacidad de los paises del Norte de imponer su punto
de vista se vio limitada en aquellos ambitos en los cuales los paises
en desarrollo tenian un gran control sobre €l recurso, como se
tipificé en el caso de los bosques, en el cual se opusieron con éxito
a que se negociara una convencion sobre el tema, no obstante el
enorme interés que tenian al respecto los paises industrializados y
la enorme presién que ejercieron a su favor. La posicién de los
paises del Sur, adoptada también por Colombia, se bas6 en la
necesidad de tener claridad previa sobre los compromisos que
adquiririan los paises industrializados con relacion a la convencion
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de cambio climético. O en otras palabras, los paises propietarios
de los bosques tropicales no quisieron hacer ningiin compromiso
sobre su conservacion como sumideros de CO, , antes de conocer
el compromiso de los paises industrializados, principales respon-
sables del aumento de ese gas en la atmoésfera, con respecto a la
disminucién de sus emisiones. Posicién que resulté a todas luces
prudente, si consideramos la debilidad de la convencion de cambio
climético acordada.

El predominio de los intereses nacionales en la modelacion de
muchas decisiones tomadas en Rio evidencia, a nuestro parecer,
el impacto profundo y problematico que segin algunos autores han
tenido los asuntos ambientales sobre las relaciones internaciona-
les. Como lo anota Andrew Hurrell, “la razdn béasica radica en la
dicotomia impactante entre la telarana de la interdependencia
ecoldgica, por un lado, y la fragmentacion del sistema politico
internacional, por el otro. Es decir, hay que manejar un sistema
tinico, complejo y altamente integrado dentro de las limitaciones
de un sistema politico conformado por mas de 170 Estados que
exigen, cada uno, una autoridad soberana sobre su territorio.
Ademas, es un sistema politico que histéricamente ha estado
predispuesto a los conflictos violentos y en el cual la cooperacién
ha sido dificil de lograr™'.

Pero a la vez que los paises buscaron defender los intereses
nacionales que consideraron estratégicos, anteponiéndolos al in-
terés global, también buscaron los campos de cooperacion, lo que
podria interpretarse como una tendencia a cambiar selectivamente
el acento de las relaciones internacionales en la administracion del
conflicto hacia la identificacién y administracién de las tareas
comunes. Por ello resulta significativo constatar la aprobacién por
consenso (método de aprobacién de las decisiones de la Cumbre)
de cinco documentos: dos convenciones, dos declaraciones y un
programa de trabajo, la Agenda 21, que tiene una extension de 530

13. ANDREW HURRELL. “Relaciones Internacionales™ en ERNESTO GUHL y JUAN
TOKLATIAN, Medio Ambiente y Reluciones Internacionales (Bogoti: Uniandes-Tercer
Mundo, 1991).
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paginas. El consenso también se demuestra en la firma de estos
documentos por casi todos los 180 paises participantes: 178 la
Declaracion de Rio, 154 la convencion de cambio climatico, 156 la
convencion de biodiversidad, y 178 la Agenda 21. Asi, en la
negociacion surgieron frecuentemente los discursos de la coope-
racion y del “global partnership”.

Pero, simultineamente, es necesario subrayar las grandes
limitaciones para la cooperacién que genera el sistema de
decisiones utilizado en la Cumbre. En tltimas, los acuerdos
adoptados representan la posicién del minimo comin denomi-
nador o un poco por encima de €l, como resultado del intercam-
bio de posiciones. El minimo comin denominador no
necesariamente constituye la solucién de los problemas globa-
les sobre medio ambiente y desarrollo. Es un sistema decisorio
anclado en condiciones del pasado. Como también lo anota
Andrew Hurrel, “el manejo del medio ambiente demanda la
coordinacién de politicas sin precedentes. Las formas de coo-
peracion que surgieron historicamente entre los estados estaban
relacionadas, en gran medida, con la elaboracién de reglas
minimas de coexistencia, creadas alrededor del reconocimiento
mutuo de la soberania y, consecuentemente, con la norma de la
no intervencién. La cooperacion se construyé con base en los
derechos de los Estados a la independencia, la autonomia y a
la creacion de ciertos entendimientos minimos, disefiados para
limitar el grado de conflicto que se dié dentro de este sistema
pluralista y fragmentado”.

Si bien se anota que este cuadro minimalista en algo se ha
modificado como resultado de ciertos fenémenos como la cre-
ciente interdependencia econémica internacional, la Cumbre
senalé como esas transformaciones estan lejos de proveer las
condiciones requeridas para alcanzar los acuerdos exigidos por
los problemas de caracter global. Por eso resulta erréneo aducir
que los modestos resultados alcanzados en los documentos fir-
mados son exclusivamente el producto de la falta de clarividen-
cia y de buena voluntad por parte de los paises mas poderosos
de la Tierra.
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AMERICA LATINA, EL “BLOQUE RACIONAL"

Es pertinente preguntarnos por el papel que jugé América Latina
en el proceso de negociacién. Coincidimos con el diagnéstico de
Sergio Federovisky, quien le asigna un desempeiio coherente y
positivo, caracterizado por la bisqueda de posiciones conjuntas
para el Grupo de los 77 y por el trabajo conciliador de las posiciones
de los bloques Norte y Sur: “quizas América Latina aparezca como
la regién més compacta, aunque no por eso homogénea. La posi-
cién latinoamericana a lo largo del proceso que condujo a la
Cumbre de Rio, ha sido definida en gran medida por la actitud del
Grupo de los Tres (Colombia, México y Venezuela) con el apoyo
de Chile y Brasil”!4,

Simultaneamente, América Central no pudo ganar trascenden-
cia como sub-regién y sus reivindicaciones sélo tienen cabida en
tanto estén incluidas en el “paquete” que presente un bloque de
negociacién con mayor capacidad de negociacion. Otros paises
con cierta raigambre negociadora, como Argentina y Cuba, debie-
ron adecuarse a la realidad regional, en la que domina la tesis de
que América Latina es el “bloque racional”, que ejerce de puente
entre posiciones antagénicas, como las del sudeste asidtico y
Estados Unidos.

El Grupo de los Tres trabajé en consuno en temas tan vitales
como el de la financiacién y el institucional. Con frecuencia sus
acuerdos fueron adoptados por el Grupo Latinoamericano (Grula),
que a su vez lo llevaba ante los 77.

En sintesis, en la Cumbre de la Tierra surgieron las tendencias
del orden internacional que comienzan a perfilarse después de
finalizada la guerra fria. Aparecié clara la crisis de los bloques
Norte y Sur, y la gran incertidumbre que existe sobre la forma
como se insertardan al orden internacional los paises de Europa
Oriental y la ex-Unidn Soviética, formas de insercion que eviden-
temente estaran intimamente ligadas a las evoluciones, que a nivel
doméstico, tengan su politica y su economia. Aparecié también

14. Terra viva, Rio de Janeiro, Junio 1992.
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claro el ejercicio del poder solitario de la gran potencia del Norte,
en términos de la forma decisiva en que marcé el ritmo y el
resultado de buena parte de las negociaciones.

Rio sirvi6 para constatar tendencias positivas, como la incorpora-
cién del medio ambiente, ligado al desarrollo, como tema priori-
tario en la agenda global, y la creciente participacién de lasociedad
civil en los procesos decisorios. Pero también sirvi6 para identifi-
car, en forma muchas veces dramatica, las limitaciones de las
reglas e instituciones existentes a nivel internacional, las cuales
atin no incorporan la nocién del bien comiin para el planeta en su
totalidad, lo que se expresé en los modestos alcances de los
acuerdos.

A partir de la constatacion de esa realidad, se requiere modificar
en forma sustancial esas reglas e instituciones. Toda transforma-
cion de ese tipo requiere unos valores que la sustenten y la
impulsen, senalados en Rio en las concepciones sobre desarrollo
sostenible, medio ambiente, equidad y justicia, y nuevas formas
de cooperacion como el “global partnership”, el “global compact”,
etc. Pero esa transformacién también requiere un nuevo tipo de
liderazgo a nivel internacional que, al incorporar los nuevos valo-
res, propicie las condiciones para que el cambio se haga realidad.
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CAPITULOII
LA CUMBRE DE LA TIERRA
Y LOS COMPROMISOS GLOBALES

Dos anos después de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo, el tema ambiental contintda
ocupando un lugar prioritario en las relaciones internacionales a
nivel global. Estas siguen enmarcadas por persistentes contradic-
ciones entre los paises industrializados y las naciones en desarro-
llo, estas ultimas, propietarias de las mayores y mas amenazadas
reservas ecolégicas del planeta.

Esa reunién sin precedentes en la historia de la humanidad fij6 la
agenda sobre medio ambiente y desarrollo para los proximos anos, tal
como se verifica en los mas diversos escenarios: asi como en la
actualidad se celebran complejos procesos de negociacién encamina-
dos a concretar los acuerdos de Rio, el tema ambiental penetra
espacios criticos del devenir internacional, como la ronda de negocia-
ciones del Acuerdo general sobre tarifas y aranceles comerciales
(GATT) o el Tratado de Libre Comercio de Norteamérica (NAFTA).

Este capitulo tiene como objetivo examinar las relaciones inter-
nacionales de Colombia en ¢l campo ambiental, tomando como
punto de referencia basico la Cumbre de la Tierra y sus consecuen-
cias para el mundo y para nuestro pais.
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LA CUMBRE DE LA TIERRA Y LA AGENDA GLOBAL

A muchos sorprendera que se otorgue a la Cumbre tal impor-
tancia, cuando entre la opinién piiblica quedé la impresion de que
estuvo lejos de cumplir su cometido. Pero el impacto de la Confe-
rencia se evidencia, dos afios después, en las actuales negociacio-
nes y actividades relativas a los los cinco acuerdos suscritos por
casi 178 paises: la Declaracién de Rio de Janeiro sobre medio
ambiente y desarrollo, conocido en un principio como la Carta de
la Tierra; la Agenda 21; la convencién marco sobre cambio climé-
tico; la convencién mundial sobre biodiversidad, y 1a Declaracién
de principios para la ordenacién sostenible de los bosques.

La influencia de Rio se evidencia también en las diversas
consecuencias que ha tenido, mas alla de los acuerdos formales,
tanto a nivel global como nacional, a través de los sectores piiblico
y privado: la creacién de una mayor conciencia en las clases
dirigentes y en la poblacion en general, sobre la urgencia de dar
solucion a los problemas maés criticos del medio ambiente y del
desarrollo, como reflejo del cubrimiento masivo que los medios
de comunicacion dieron a la Cumbre y de los cientos de foros,
seminarios y estudios que generd. El fortalecimiento de la partici-
pacién de las organizaciones no gubernamentales (ONG) en la
gestién ambiental. La concepcién y desarrollo, por parte del sector
privado, de programas y actividades relacionados con los acuerdos
de la Cumbre, como lo ilustra la expedicién de la “Carta Mundial
del Desarrollo Sostenible para los Negocios”, cédigo que debe
guiar la conducta de las empresas que la suscribieron, y el estable-
cimiento a nivel internacional y nacional de comisiones dirigidas
a impulsar y monitorear su aplicacion. La adopcién de politicas
por parte de las organizaciones multilaterales, como lo expresa la
prioridad que ha adquirido la consideracién ambiental en el otor-
gamiento de créditos por parte de la banca internacional, piblica
y privada. Y lareorientacién de muchos programas internacionales
de cooperacién multilateral y bilateral, de conformidad con los
acuerdos de Rio.

La Cumbre también ha servido como punto de iniciacién y como
acicate para que buena parte de los paises del mundo vigoricen sus
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instituciones ambientales, reorienten sus politicas de desarrollo y
fortalezcan sus programas ambientales. Es el caso de Colombia y de
un amplio nimero de los paises latinoamericanos, que reformaron
sus esquemas institucionales de gestién ambiental.

LOS ACUERDOS GLOBALES

Un afio después de la Cumbre, el presidente Clinton anuncid la
firma, por parte de Estados Unidos, de la convencion de la biodi-
versidad, cambio radical frente a la posicion adoptada por el
expresidente George Bush quien, justamente cuando se iniciaba la
Cumbre de la Tierra, anuncié su negativa a hacerlo por considerar
que atentaba contra el interés nacional.

Asimismo, Clinton anunci6 el compromiso de E.U. de congelar
la emisién de los gases que provocan el efecto invernadero para el
ano 2000, al mismo nivel del afio 1990. Justamente una de las
obligaciones de los paises industrializados que no fué posible
incorporar en la convencion respectiva, ante la resistencia del gran
pais del norte a hacerlo durante los dos anos de la negociacion.

En su momento, la terca posicion de Bush sobre estos dos
asuntos contribuy6 a crear un sentimiento de frustracion sobre los
resultados de la conferencia. Sin duda, el cambio de la politica
norteamericana en el campo ambiental ha creado nuevas perspec-
tivas para las negociaciones en curso.

El desarrollo de estas dos convenciones tiene una importancia
crucial para Colombia. Por ello, el Gobierno presenté al Congreso
los proyectos de ley para su ratificacion.

LA CONVENCION DE BIODIVERSIDAD

La convencién mundial sobre biodiversidad tiene como objeti-
vos basicos: conservar los recursos biolégicos de la Tierra—ani-
males, vegetales y demds organismos—; asegurar que los paises
utilicen esos recursos en forma sostenible, y promover la utiliza-



50 Crisis ambiental y relaciones internacionales

cion y goce de los beneficios que resulten de ellos, en forma justa
y equitatival.

El antecedente mas proximo a la convencion lo encontramos en
1987, cuando la Unidn Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza (UICN) present6 el primer borrador de un tratado sobre
la biodiversidad. También se debe recordar la Conferencia Eco-
bios, realizada en Colombia bajo los auspicios del Inderena en
1988, uno de los certdmenes realizados en los paises del Sur que,
a juicio del experto internacional Kenton Miller, sirvié para des-
pejar el camino hacia el tratado?.

Los intereses de los paises del Norte y los del Sur que estimu-
laron la convencion, si bien convergen en muchos aspectos, han
tenido radicales diferencias. De una parte, los paises en desarrollo
demandan desde tiempo atrds una mayor participacion de los
beneficios derivados de los recursos biologicos ubicados en su
territorio, de los que se han lucrado particularmente los paises
desarrollados, con base en la capacidad tecnolégica que han ad-
quirido para explotarlos. Esta fue una de las motivaciones basicas
para que los paises en desarrollo, entre ellos Colombia, no com-
partieran la concepcion defendida por muchos paises industriali-
zados, seglin la cual, la biodiversidad, a similitud de otros recursos
como el aire o las reservas hidricas de la Antartida, deberian ser
considerados patrimonio de la humanidad.

De otra parte, el mundo desarrollado se ha vuelto crecientemente
aprehensivo ante la acelerada extincién de especies animales y
vegetales y la destruccién de ecosistemas, especialmente en los
paises tropicales, donde se concentra mas del 50% de la biodiversi-
dad de la Tierra. La preocupacién de los desarrollados, que se
expresa por ejemplo en sus frecuentes sermones para proteger la
Amazonia, se argumenta con frecuencia en las nefastas consecuen-
cias de la pérdida de la biodiversidad para el equilibrio ecolégico
global y en los efectos de la deforestacion sobre €l cambio climatico.

1. Convencion sobre la Diversidad Biologica, Naciones Unidas, 1992.
2. K. MiLLER. Conferencia dictada en Bogotd, con motivo del lanzamiento de la
Estrategia Mundial para [a Conservacion de la biodiversidad, Mayo de 1993,
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Las negociaciones formales de la convencién de la biodiversidad
comenzaron en noviembre de 1990, con el patrocinio del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), y se prolon-
garon hasta mayo de 1992, cuando en Nairobi se concluyd el texto que
habria de firmarse en el marco de la Cumbre de la Tierra.

Los paises firmantes reconocen tres principios fundamentales:
“los Estados tienen derechos soberanos sobre sus propios recursos
biol6gicos”; “la conservacion de la diversidad bioldgica es interés
comun de toda la humanidad”, y “los Estados son responsables de
la conservacion de su diversidad biolégica y de la utilizacién
sostenible de sus recursos biologicos”.

El primer punto, difundido como “los derechos del pais de
origen”, que admite el reconocimiento de la biodiversidad como
patrimonio nacional y no como patrimonio de la humanidad, es vital
para Colombia y en general para los paises ricos en biodiversidad,
dado el potencial que ésta tiene desde el punto de vista econémico,
como fuente para la seguridad agroalimentaria de la humanidad, y
de nuevos productos farmaceiticos, para mencionar sélo dos de los
campos mas promisorios de la biotecnologia moderna.

En su articulo 15, el tratado establece que “en reconocimiento a
los derechos soberanos de los Estados sobre sus recursos naturales,
la facultad de regular el acceso a los recursos genéticos incumbe a
los gobiernos nacionales y esta sometida a la legislacion nacional”;
obliga a cada parte a “crear condiciones para facilitar el acceso a los
recursos genéticos para utilizaciones ambientalmente adecuadas”,
y senala que “cuando se conceda acceso, éste sera en condiciones
mutuamente convenidas y estara sometido al consentimiento previo
de la parte contratante que proporciona los recursos”.

Ademas, cada parte “procurara promover y realizar investiga-
ciones cientificas en el pais de origen de los recursos genéticos y
con la plena participacion de éste”. Agrega que “tomara medi-
das...para compartir en forma justa y equitativa los resultados de
la investigacién y desarrollo y los beneficios derivados de la
utilizacién comercial y de otra indole de los recursos genéticos de
la parte contratante, que aporta esos recursos”.

Estas obligaciones significan, por ejemplo, que si una empresa
farmaceiitica se propone producir una droga a partir de material
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genético originario de Colombia, la compania debera adelantar la
investigacion en nuestro pais, garantizando la participacion nacio-
nal, y compartir con €l las eventuales ganancias derivadas de la
venta de la droga. Fue precisamente este tipo de acuerdos el que
gener6 en Estados Unidos una fuerte oposicion en contra de la
convencion, dado que en ese pais se concentran las mayores
empresas farmaceiiticas del globo.

En materia de transferencia de tecnologia, (art. 16), la conven-
cién establece significativas obligaciones para facilitar €l acceso
a los paises en desarrollo a “tecnologias pertinentes para la con-
servacién y uso sostenible de la diversidad biolégica que se
asegurara y/o facilitara en condiciones justas y en los términos mas
favorables, incluidas las condiciones preferenciales y concesiona-
rias que se establezcan de comin acuerdo”.

El articulo 19 se refiere al tema crucial de la gestion de la
biotecnologia y la distribucion de sus beneficios. En la convencion
se define la biotecnologia como “toda aplicacion tecnologica que
utilice sistemas biolGgicos y organismos vivos o sus derivados para
la creacion o modificacién de producios 0 procesos para usos
especificos”.

Asi, “segiin proceda, se debe asegurar la participacion efectiva
en actividades de investigacion sobre biotecnologia de las partes
contratantes, en particular de los paises en desarrollo que aportan
recursos genéticos para tales investigaciones, y se adoptaran todas
las medidas practicables para promover e impulsar en condiciones
justas y equitativas el acceso prioritario de las partes contratantes,
en particular de los paises en desarrollo, a los resultados y benefi-
cios de las biotecnologias basadas en recursos genéticos aportados
por esas partes contratantes”.

Si bien, la biotecnologia presenta enormes potenciales para el
futuro de la humanidad, ello no oculta el cardcter dual que tiene
para los paises en desarrollo, como Colombia: de una parte, les
crea nuevas oportunidades de resolver muchas de sus limitaciones
tradicionales, pero también les puede causar problemas econémi-
cos, sociales y ecoldgicos. Sobre este complejo tema hacemos
referencia mas detallada en el capitulo “biodiversidad: oportuni-
dades para su desarrollo sustentable”.
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En el articulo 19 se prevé también estudiar “la necesidad y las
modalidades de un protocolo que establezca procedimientos ade-
cuados, incluido en particular, el consentimiento fundamentado
previo, en la esfera de la transferencia, manipulacién y utilizacion
de cualquier organismo vivo modificado, resultante de la biotec-
nologia y que pueda tener efectos adversos para la conservacion
y la utilizaci6n sostenible de la diversidad biolégica”.

Se trata de lo que se ha denominado “bioseguridad”. En muchos
casos, el desarrollo de la biotecnologia involucrara la introduccion de
organismos nuevos o modificados en areas donde ellos no existian, o
donde no se encontraban en la misma forma. Esto podria originar
diversos efectos nocivos, entre ellos, enfermedades en los humanos,
las plantas o los animales; disturbios en los ecosistemas como la
extincion de especies silvestres, y declive de la diversidad genética.

Poco se sabe sobre los efectos de introducir organismos genética-
mente modificados en el medio ambiente. Si bien tales efectos no se
restringen a los paises en desarrollo, estos podrian llegar a experimen-
tarlos en forma mas severa, como consecuencia de su debilidad
econdmica y de la carencia de legislacién que, en contraste, se esta
desarrollando en los paises industrializados con gran rapidez.

La carencia de legislacién en los paises en desarrollo podria
incluso facilitar que sus territorios y recursos sean utilizados como
escenario de estudios experimentales. Ello indica la necesidad de
que paises como Colombia promuevan la pronta negociacién del
protocolo sobre bioseguridad.

Una de las medidas claves para la implementacién de la con-
vencion es la obligacién que adquiere cada pais de desarrollar
estrategias nacionales, planes o programas para la conservacion y
uso sostenible de la biodiversidad, o de adaptar planes existentes
para este propésito. Es el caso de Colombia, donde el Gobierno
nombrd, en junio de 1993, un comité nacional responsable de
coordinar la definicién de una Estrategia Nacional de la biodiver-
sidad, cuyos alcances describiremos mas adelante?.

3. INDERENA. Estrategia Nacional para la Conservacion y Uso Sostenible de la
Biodiversidad, Bogota, Junio 5 de 1993.
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Cada una de las partes se compromete a proveer el soporte
financiero necesario para tomar las medidas nacionales requeridas
para alcanzar los objetivos acordados. Los paises desarrollados se
comprometen a “suministrar los recursos nuevos y adicionales
requeridos por los paises en desarrollo para asegurar en forma
plena los costos incrementales acordados”.

A su vez, los compromisos de los paises en desarrollo para
conservar la biodiversidad, dependerdan de la “implementacién
efectiva” por parte de los paises desarrollados de sus compromisos
en materia financiera y de transferencia tecnolégica.

Hay que reconocer, sin embargo, que la convencién acusa
debilidades: es muy fuerte en la defensa de las patentes que
protegen a las empresas biotecnolégicas, y muy débil en los
derechos intelectuales y ecolégicos de las comunidades originarias
y campesinas, propietarias de un conocimiento ancestral sobre
usos sustentables de la biodiversidad, que por regla general, no se
reconoce financiera ni intelectualmente.

Ademas, la convencién excluye los bancos genéticos para la
agricultura, los cuales se encuentran en su mayor parte en los
paises del Norte, sin hacer ninguna claridad sobre la propiedad de
las semillas depositadas alli pero recolectadas enlos paises del Sur.
En el esclarecimiento y fortalecimiento de estos dos puntos, debe-
ran trabajar conjuntamente los paises en desarrollo que negociaran
los protocolos respectivos.

La convencion sobre la diversidad biolégica fue firmada por 157
paises en Rio de Janeiro en junio de 1992, fecha en la cual nadie
previé que entraria en vigencia tan rapidamente. En efecto, en
septiembre de 1993 concluyé su ratificacion por parte de treinta
paises, condicion exigida para que el acuerdo entrara en vigencia.
Asi, el 29 de diciembre del mismo afno la convencion se convirtio
en ley internacional.

Ello es indicativo del grado de compromiso asumido por los
paises que suscribieron la convencion, asi como el hecho de que
setenta paises estén tomando medidas relacionadas con su aplica-
cion, sin que la mayor parte de ellos la haya ratificado atin.
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LA CONVENCION MARCO SOBRE CAMBIO CLIMATICO

Esta convencién busca detener el proceso de cambio climéatico
que experimenta el planeta por causas antropogénicas, objetivo
con el que no podria estar en desacuerdo ninguna nacién®.

La convencién sobre cambio climatico reconoce la responsabi-
lidad histérica de las naciones industrializadas en la generacién
del problema del cambio climético, una de cuyas mayores expre-
siones es el calentamiento global. También reconoce la necesidad
de tomar medidas de precaucion, independientemente de la incer-
tidumbre cientifica que aiin existe sobre el fenémeno.

Asi mismo, el acuerdo reconoce la vulnerabilidad del mundo en
desarrollo ante el cambio climatico y el enorme reto que significa
para la humanidad asegurar el desarrollo econémico y social de
estos paises, sin incrementar su contribucién al calentamiento
global en niveles inaceptables.

Aunque los anteriores puntos son positivos, la convencion se
considera débil por no establecer en forma clara los compromisos
cuantitativos, ni las fechas para la reduccién de las emisiones de
gases invernadero.

Otra de sus fallas crasas es no incorporar medidas para proteger
a los habitantes de las regiones mas pobres ante los impactos del
cambio climatico y de la elevacion del nivel del mar, pues se
considera que, alin en el caso de tomar medidas drasticas para
reducir las emisiones, el calentamiento global seguira su curso en
alguna medida.

Sin duda, la convencién de cambio climatico presenta numero-
sas débilidades, pero la principal es de carécter politico, como lo
advierte J. Holmberg: “La convencion es un documento basado
fundamentalmente en el interés de los poderosos y salteado con
unas pocas concesiones para asegurar el cumplimiento de los
demas. No hay evidencia de que los politicos del mundo hayan
entendido la verdadera importancia del cambio climatico y sus
implicaciones para el proceso de desarrollo. Incluso una declara-

4, Convencion Marco sobre el cambio climitico, Naciones Unidas, 1992,
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cion de principios, sin compromisos firmes, habria sido preferible,
si se reconociera la verdadera importancia del cambio climético y
se suministrara una agenda clara para la accién™.

En contraste, la mayor fortaleza de la convencion es la obliga-
cién que adquieren todos los paises de elaborar y presentar pro-
gramas nacionales y regionales para afrontar el cambio climético.
Los paises desarrollados deberan presentar su informe seis meses
después de la fecha en la cual la convencién entre en vigencia. Los
paises en desarrollo deberan hacerlo tres afos después de recibir
la financiacion por parte de los paises desarrollados, para cubrir los
costos incrementales necesarios para elaborar el informe y para
iniciar las acciones correspondientes.

Debe anotarse que la convencién entré en vigencia el 21 de
marzo de 1994, luego de ser ratificado por 60 paises.

El gobierno de Colombia da los primeros pasos para hacer el
estudio que debera cuantificar la emisién nacional de gases inver-
nadero. Este debera establecer si nuestro pais ocupa o no, el
décimo sexto lugar en el planeta como emisor de tales gases, lugar
que comiunmente se le asigna sin la debida corroboracion cientifi-
ca. De ser verdad, Colombia seria uno de los paises en desarrollo
que mas contribuyen al cambio climatico del planeta. El estudio,
por otra parte, deberd establecer los programas de control y las
proyecciones de emision.

Un asunto clave, pobremente analizado en el pais, es el hecho
de que una de las metas centrales de la convenci6n es reducir el
consumo de los combustibles fésiles a nivel mundial, en momen-
tos en que Colombia proyecta la base de su futuro desarrollo en la
exportacién de carbon y petréleo.

El pais deberia, entonces, hacer un cuidadoso seguimiento de
los procesos de negociacion de los protocolos. En particular, en lo
relativo a la incorporacion de mecanismos concretos de compen-
sacion econémica a los paises en desarrollo exportadores de estos
energéticos, tal como se podria desprender del articulo que reco-

5. JoHAN HOLMBERG, et. al. Fucing the Future, Beyond the Earth Summit (London:
International Institute for Environment and Development, 1993), p. 27.
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noce las circustancias especiales de los paises, cuya inclusion en
el texto de la convencién fue en buena parte liderada por la
delegacién colombiana. (Ver capitulo “El cambio climatico”).

De hecho, las debilidades de la convencién son suceptibles de
ser enmendadas, al menos parcialmente, durante la negociacion
de las partes, de las cuales pueden surgir protocolos tan efectivos
como el Protocolo de Montreal. Este iltimo, acordado para la
proteccién de la capa de ozono, es considerado como una pieza
maestra dentro del conjunto de los tratados internacionales sobre
medio ambiente y surgi6 de la convencién de Viena, con menos
cuerpo que la firmada en Rio sobre cambio climético. Este proto-
colo es analizado en mayor detalle, en el capitulo sobre Comercio
y Medio Ambiente.

Para el seguimiento de la convencién sobre cambio climético,
el ministerio del Medio Ambiente establecera una comision nacio-
nal con representacion de todos los sectores involucrados. Esta
sustituira y absorvera la que ha venido funcionando bajo la coor-
dinacién del Himat, con la secretaria técnica de la Academia
Nacional de Ciencias. Como tarea inmendiata prevé la elaboracién
del informe nacional que debera establecer un inventario de las
emisiones netas de gases invernadero, con el fin de cumplir con
los compromisos adquiridos en la convencion.

En el capitulo sobre la convencién de cambio climético se
analizan en forma pormenorizada sus fortalezas y debilidades, se
hace referencia a los procesos de negociacién que marcan sus
principales caracteristicas y se avizoran sus posibles desarrollos.

Relacionada con las convenciones de biodiversidad y de cambio
climético, la Declaracién de pnnmpms para la ordenacién soste-
nible de los bosques contiene quince principios, no vinculantes
juridicamente, sobre la administracion, conservacion y desarrollo
sostenible de todo tipo de bosques.

Estos principios reflejan un primer consenso global sobre los
bosques. Su importancia radica en que reconocen la necesidad de
un acuerdo universal sobre la administracion de los recursos
forestales.

La Declaracion es fundamentalmente un documento politico.
Tiene poca orientacion operacional y por lo tanto, no debe ser leida
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como tal. Sin embargo, constituye la base para cualquier acuerdo
vinculante que se elabore en el futuro, propdsito que los paises
industrializados persiguen en la actualidad con gran persistencia.

LA DECLARACION DE RIO Y LOS PATRONES
DE CONSUMO

La Declaracién de Rio sobre medio ambiente y desarrollo
contiene 27 principios bésicos que deberdn guiar la conducta de
las naciones y de las personas con relacion al medio ambiente y el
desarrollo, con el fin de asegurar “la viabilidad futura y la integri-
dad del planeta como un hogar vivible para los seres humanos y
para las otras formas de vida™.

Puesto que Colombia firmé la Declaracién de Rio, en el titulo
primero del proyecto de ley para la creacién del ministerio del
Medio Ambiente, “Fundamentos de la Politica Ambiental Colom-
biana”, se sefiala que el proceso de desarrollo econémico y social
del pais se orientard segiin los principios universales de desarrollo
sustentable reconocidos en dicha Declaracién’.

En la Declaracién se reconoce la estrecha relacion entre los
modelos de desarrollo de los paises industrializados, sus patrones
de consumo y sus estilos de vida, y el deterioro ambiental del
planeta, asi como la responsabilidad diferenciada que cabe a aque-
llos en su solucién como culpables de 1a mayor parte de este deterioro.

Asi mismo, se reconoce que los problemas ambientales no
encontraran solucién si no se erradica la pobreza, imperativo ético
de la humanidad, y si no se pone alto a la inequidad imperante
entre el mundo desarrollado y el mundo en desarrollo, asi como a
la inequidad reinante al interior de los paises.

En la Declaracién se proclaman ideas fundamentales, tales
como: la necesidad de que la proteccién del medio ambiente
constituya parte integral del proceso de desarrollo y no se consi-

6. Reportofthe United Nations Conference on Enviromment and Development, Rio
de Janeiro, 3-14 June 1992 (New York: United Nations, 1993), Vol 1, pp. 1-8.
7. Ley 99de 1993,



La cumbre de la tierra y los compromisos globales 59

dere en forma aislada, como premisa para alcanzar el desarrollo
sostenible. El deber del Estado y de los particulares de reducir o
eliminar modalidades de produccion y de consumo insostenibles.
El deber del Estado y de los particulares de utilizar un criterio de
precaucion para la proteccién del medio ambiente, sin que se aluda
a la falta de certeza cientifica para postergar la adopcién de
medidas correctivas, cuando haya peligro de dano grave o irre-
versible. La necesidad de desarrollar instrumentos econémicos
que induzcan a los mecanismos de mercado a la proteccion am-
biental. El deber del Estado de incorporar y difundir aquellos
conocimientos ancestrales de los pueblos indigenas y de las comu-
nidades negras y campesinas, que han probado ser apropiados para
el manejo ambiental.

Si bien la Declaracién no tiene un caracter juridico vinculante
u obligatorio, en ella se perfilan las bases para el paulatino esta-
blecimiento de un derecho ambiental internacional, se encuentran
los principios sobre los cuales se elaboraran nuevos tratados y se
senalan los temas criticos que constituiran el centro de las nego-
claciones en diversos escenarios internacionales.

LA AGENDA 21: PLAN GLOBAL PARA EL DESARROLLO
SOSTENIBLE

En la Agenda 21 se traducen en forma programatica los princi-
pios consagrados en la Declaracion de Rio. Contiene cuarenta
programas con 115 areas de accién, que cubren practicamente
todos los problemas criticos del medio ambiente y el desarrollo,
entre los cuales mencionamos: cooperacion internacional, lucha
contra la pobreza, cambio de modalidades de consumo, asenta-
mientos humanos ambientalmente viables, proteccion de la atmds-
fera, ordenamiento sostenible de las tierras, lucha contra la
deforestacién, lucha contra la desertificacion, desarrollo sosteni-
ble de zonas de montaia, gestién de la biotecnologia, proteccion
y gestion de los océanos y de los recursos de agua dulce, gestion
de los desechos sdlidos, liquidos peligrosos y radioactivos, forta-
lecimiento de la funcién de diferentes grupos de la sociedad civil
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en el desarrollo sustentable y transferencia de tecnologias ambien-
talmente sanas.

El principal logro de la Agenda 21 es ofrecer un inventario
global de los temas pertinentes al desarrollo sostenible, identificar
las principales interconexiones entre ellos y proponer los princi-
pales programas de accién. Como tal, provee un importante marco
de trabajo y punto de referencia para el trabajo futuro.

En cambio, el mayor obsticulo que enfrenta la Agenda 21 es el
raquitico compromiso adquirido por los paises industrializados en
cuanto al aporte de los recursos financieros nuevos y adicionales
requeridos por los paises en desarrollo para su puesta en marcha.
Aparentemente, esto se debe a las dificultades econémicas que en
los tiltimos afios han atravesado los principales paises industriali-
zados de occidente y a la crisis econémica de los paises de la
antigua Union Soviética y de Europa Oriental.

LA COMISION DE DESARROLLO SOSTENIBLE

La Cumbre dejé matriculado el desarrollo sostenible como
concepcion orientadora fundamental para la accién a nivel nacio-
nal e internacional. Se entiende como tal, el desarrollo que satis-
face las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer las propias. Es el desarrollo
que busca mejorar la calidad de la vida humana, sin rebasar la
capacidad de carga de los ecosistemas que la sustentan.

Si bien esta concepcion habia sido establecida en 1987 por el
Informe Bruntland, fue en la Cumbre de la Tierra donde se
consagré como concepto universal, al servir de telén de fondo del
arduo proceso de negociaciones durante mas de dos anos y al
quedar incorporado como columna vertebral de cada uno de los
cinco documentos suscritos.

Por evasiva que sea la concrecion del desarrollo sostenible,
apunta a la necesidad de considerar integralmente el desarrollo
econdémico y social, y el medio ambiente. Es una concepcién que
requiere ser elaborada y traducida en modelos macro y microeco-
némicos y que debe servir de guia a los procesos de planeacion
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nacional y sectorial. De hecho, los paises que firmaron la Decla-
racién de Rio de Janeiro y la Agenda 21, se comprometieron a ello.

Muchos paises han iniciado pasos firmes en pos del cumpli-
miento de tal compromiso: Canada creé una comisién nacional de
desarrollo sostenible con el fin de coordinar las acciones pertinen-
tes. Australia acord6 un plan nacional para el efecto. La Repiiblica
de China elaboré su propia Agenda 21.

Si bien el desarrollo sostenible quedd también consagrado en la
nueva Constitucion de Colombia como meta que debe alcanzar
nuestro pais, no hemos atin adelantado acciones equivalentes a las
mencionadas. Todo tiene su tiempo y en Colombia hemos concen-
trado buena parte de nuestras energias a la reorganizacion y
fortalecimiento del sector ambiental, tomando como pautas orien-
tadoras los acuerdos de Rio.

Enjuliode 1993 se instal6 la Comision de Desarrollo Sostenible,
adjunta a la secretaria general de las Naciones Unidas, que fue
creada por la asamblea general de este organismo de conformidad
con la recomendacion de la Cumbre. El principal objetivo de la
comisién, que cuenta con su propia secretarfa ejecutiva, es coor-
dinar todas las acciones requeridas para poner en marcha la
Agenda 21 y las Declaraciones de Rio y de Bosques, ya que las
dos convenciones prevén que sean las Conferencias de las Partes
sus Organos supremos de gobierno.

Colombia fue elegida como uno de los paises miembros de la
comisién por un periodo de dos anos. Durante 1993 nuestro pais
jugo un papel de especial importancia en las acciones previas y
posteriores a la instalacién de la comision, en su calidad de
presidente del Grupo de los 77.

Ademas, Colombia trabaja conjuntamente con Estados Unidos
para presentar a la comisién recomendaciones sobre mecanismos
concretos de transferencia de tecnologias ambientalmente sanas,
en los campos de desechos liquidos y energia. Precisamente, y
como parte de esta tarea, los dos paises invitaron un representativo
grupo de doce gobiernos, asi como representantes de diversos
organismos privados e internacionales, con el fin de discutir
documentos preliminares sobre el tema, en reunion que tuvo lugar
en Cartagena en octubre de 1993.
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LA ALIANZA GLOBAL: ;OTRA UTOPIA?

En Rioy después de Rio, los paises industrializados no han dado
una leccién contundente en términos éticos de su visién del futuro.
Al no darla, muchos paises en desarrollo consideran, no sin razén,
que sus compromisos para resolver catastrofes planetarias, como
el calentamiento de la tierra y el declive de la biodiversidad, no
deben ir més alla de los adquiridos por los paises desarrollados.

En Rio, la alianza global —“global partnership” y “global
compact”— fueron términos utilizados intensamente durante las
negociaciones y quedaron consignados en diversos apartes de los
textos acordados. No obstante, en los acuerdos mismos y en la
practica, han sido derrotados.

¢ Qué es esto del “global partneship”? “Este parte de los supues-
tos de que el medio ambiente puede ser conservado solamente bajo
condiciones de desarrollo global sostenible, y de que el modelo
econémico mundial vigente hace que el desarrollo sostenible sea
imposible”s.

Para lograr la alianza global, los paises industrializados y los
paises en desarrollo deberian adquirir una serie de compromisos
diferenciados y complementarios. Los paises del Norte, al recono-
cer que sus modelos de desarrollo y sus estilos de vida son los
mayores causantes de los problemas planetarios mas graves, de-
berian comprometerse a reformar esos modelos y sus patrones de
consumo asociados, en forma tal que sean compatibles en la salud
de Gaia. Ademas, los paises industrializados, al reconocer su
mayor responsabilidad con respecto a los danos inflingidos al
planeta, deberian incurrir en un compromiso financiero que reco-
nozca esa realidad y que deberia traducirse en una transferencia
de recursos nuevos y adicionales hacia los paises en desarrollo.

Pero estos dos pilares fundamentales para la creacién de un
“global partnership” del lado de los paises del Norte, no se con-
cretaron. En la Agenda 21, los programas dirigidos a transformar

8. GARETH PORTER y JANETH WELSH BROWN. Global Environmental Politics, (San
Francisco: West View Press, 1991), p. 148.
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las formas de vida de los paises del Norte tienen un cardcter
fundamentalmente cosmético. Es decir, los paises del Norte toma-
ron en Rio la posicion de no renunciar, asi fuese muy gradualmen-
te, a sus estilos de vida, caracterizados por un olimpico despilfarro
de energia.

Los paises desarrollados tampoco hicieron ningin compromiso
concreto sobre el aporte de recursos nuevos y adicionales requeridos
por los programas acordados en la Agenda 21 y por los compromisos
asociados a las convenciones. Tan solo manifestaron buenas inten-
ciones, que en la practica se traduciran en un aumento, no se sabe
aln que tan sustantivo, de los recursos del Global Environment
Facility. De acuerdo con las previsiones (US$ 2.000.000.000) estaran
muy lejos de lo necesario (US$ 75.000.000.000 anuales).

TRIUNFO DEL INCREMENTALISMO
O LA “SOLUCION BOMBERO”

Naturalmente, el “global partnership” también requeriria com-
promisos de los paises del Sur para alcanzar un desarrollo soste-
nible. Ello significaria adelantar reformas domésticas en diversas
dimensiones, dirigidas a desterrar la pobreza, causa y secuela del
deterioro ambiental. E ingresar en el camino de creacion de estilos
de vida, patrones de consumo y modelos de desarrollo diferentes
a los seguidos por los paises industrializados. Pero ello exigiria
como requisito indispensable, la colaboracién de los paises ricos,
que por ahora, no da indicios de concretarse.

(En qué quedamos? Lo que predominara en los afos futuros es
la misma aproximacién hacia los problemas ambientales imperan-
te en los dltimos 20 afnos: las soluciones de caracter incremental,
que consisten en ir resolviendo los problemas en forma puntual.
Es algo asi como la solucién bombero: “vamos apagando incen-
dios” en la medida que el fuego y el humo se vuelvan intolerables.

El incrementalismo, tal como lo senalan Porter y Welsh, “niega
la necesidad de tomar en cuenta las interrelaciones de todos los
problemas y las fuerzas globales, enfrentandolos sobre la base de
caso por caso. Supone que se puede hacer un progreso razonable
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con respecto a los retos globales, dentro de los pardmetros de las
instituciones politicas globales existentes, la practica diplomética
tradicional y las realidades socio-econémicas vigentes™.

El triunfo de la solucién de caracter incremental sobre el “global
partnership” es expresién del predominio de la defensa de los
intereses nacionales sobre el interés global. Y por eso, no es extrano
que los organismos vinculados al sistema de Naciones Unidas, la
banca multilateral y la ayuda bilateral, tiendan hoy a hacer énfasis
en que los paises resuelvan a nivel doméstico sus problemas
ambientales, sin contar con los recursos incrementales que se
requerian.

Ello conducira inevitablemente al intento de establecer nuevas
condicionalidades sobre los paises del Sur, bajo el supuesto de que
la suma de esfuerzos nacionales resolveria los problemas globales.
Pero es obvio que los esfuerzos domésticos en los paises en
desarrollo estaran guiados por el bajo grado de compromiso de los
paises del Norte y limitados por la carencia de los recursos nuevos
y adicionales.

Sibien, comose hadicho, laconcepcion de desarrollo sostenible
quedoé consagrada a lo largo y ancho de los documentos de Rio,
esta quedé montada sobre un terreno extremadamente fragil. Por-
que es obvio que ese tipo de desarrollo a nivel planetario sélo es
posible a través de una solidaridad internacional sin precedentes
en la historia de la humanidad.

Precisamente, este es uno de los planteamientos centrales del
vicepresidente de Estados Unidos, Al Gore, en su libro “Earth in
The Balance™: “Es dificil imaginar bases realistas que alimenten
la esperanza de salvar el medio ambiente gobal. No solamente
porque carecemos de un amplio acuerdo sobre la necesidad de esta
tarea, sino también porque nunca hemos trabajado juntos, global-
mente, en ningiin problema que lejanamente se aproxime a éste en
su grado de dificultad. Atn asi, debemos buscar un camino para
trabajar en esta causa comiin porque la crisis que enfrentamos es
un problema global, que sélo puede ser resuelto sobre una base

9. Ibid., p. 145.
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global. Al enfrentar tan s6lo una u otra dimensién, o al tratar de
aplicar soluciones de manera aislada, s6lo garantizaremos frustra-
cion, fracaso y un debilitamiento de las soluciones requeridas para
enfrentar la totalidad del problema. Pese a que no existen prece-
dentes reales para la clase de respuesta global que exige la crisis,
la historia nos provee con un poderoso modelo de esfuerzo coo-
perativo: el Plan Marshall. En una colaboracién brillante, ella
misma sin precedentes, muchas naciones relativamente ricas y
muchas relativamente pobres —motivadas por un propésito co-
min— se unieron para reorganizar una region del mundo y cam-
biar su forma de vida™.

Tan optimistas previsiones, asi como las declaraciones del
presidente Clinton sobre el cambio de politica de su gobierno ante
las convenciones de biodiversidad y de cambio climatico, no
deben conducirnos a un optimismo ingenuo. Asi se deduce de la
observacién que me hiciera un alto funcionario del Departamento
de Estado: “es cierto que la politica ha cambiado. Pero estamos
operando bajo las mismas restricciones financieras y politicas del
anterior gobierno”.

10. AL GORE. Earth in the Balance. New York: Houghton Milflin Company, 1992.
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CAPITULO III
COMERCIO Y MEDIO AMBIENTE:
TEMA CRITICO EN LA AGENDA
INTERNACIONAL

La Cumbre de la Tierra descuid6 uno de los temas cruciales en
la agenda internacional de final de siglo: las relaciones entre
comercio y medio ambiente. Si bien lo incluyé en la Declaracién
de Rio y en algunos programas de la Agenda 21, no se tocaron o
se trataron muy superficialmente temas claves sobre este tépico,
decisivo en las relaciones Norte-Sur y en la aplicabilidad o no de
los acuerdos de la Conferencia mundial.

Uno de los temas menos analizados es el desconocimiento por
parte del sistema de mercado, nacional e internacional, de los
costos ecoldgicos asociados a la produccién de la mayor parte de
bienes y servicios. Ello es muy claro, por ejemplo, en el caso de la
biodiversidad, que al aprovecharla sin reconocer su verdadero
valor, promueve en forma directa o indirecta su extincion.

La biodiversidad produce y sustenta grandes beneficios para la
sociedad, pero es practicamente ignorada en las cuentas nacionales
debido a la dificultad de valorarla. Un caso ilustrativo es el precio
de mercado asignado a las maderas provenientes de los bosques
naturales. Este no incorpora el valor de la restitucion del bosque
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(o los dafios, muchas veces irreparables al ecosistema, a la flora y
fauna asociada, a la produccién de oxigeno, etc), lo cual significa,
como popularmente se dice, que nos estamos comiendo el capital
y no las utilidades de este recurso natural. Con el agravante de que
ese capital es casi siempre irrecuperable.

Tampoco recibié atencién el tema del aumento de los precios
de los productos manufacturados de los paises industrializados, en
relacién con los producto basicos. Ello ha llevado a los paises del
Sur a sobre-explotar sus recursos naturales, como estrategia para
amortiguar la caida de su capacidad de compra, lo cual genera una
mayor presion sobre todos los recursos naturales, en particular,
sobre los originarios del bosque y los recursos hidrobiologicos de
las aguas marinas y continentales.

La relacién comercio-medio ambiente es hoy uno de los temas
prioritarios de la agenda global. Pero el hecho de que se afrontara
en la Cumbre de la Tierra en forma poco sustantiva, no implica que
esta tenga pocas consecuencias para el comercio. Piénsese simple-
mente en los efectos en términos comerciales que podrian llegar a
tener las convenciones de biodiversidad y de cambio climatico.

El comercio es una de las dreas de las relaciones internacionales
donde lo ambiental estd adquiriendo, cada vez un papel mas
protagénico. Al respecto, la Organizacién para la Cooperacion
Econémica y el Desarrollo (OECD) ha predicho que “con el desa-
rrollo de las dimensiones internacionales tanto en asuntos de
comercio como de medio ambiente, los conflictos entre éstas se
encuentran en ascenso’.

Las negociaciones entre Estados Unidos y Canada para la
conformacién del Tratado de libre comercio (Nafta), asi como las
del ingreso de México, tuvieron como telén de fondo el tema
ambiental. Pero asi como el Nafta es un buen ejemplo de la
incorporacién de objetivos ambientales en un tratado de comercio,
el debate posterior en el senado norteamericano sobre €l ingreso
de México ilustra cémo lo ambiental puede convertirse en un
pretexto para defender intereses de otra indole.

Uno de los temas controvertidos en el reciente debate se centro
en juzgar la capacidad de México para hacer cumplir, 0 no, su
normatividad ambiental. Se quizo impedir la aprobacién de su
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ingreso a nombre de la defensa del medio ambiente. Pero, inocul-
tablemente, quienes defendieron esta tesis trataban de hacer triun-
far la proteccion del mercado estadounidense, con el fin de
defender determinados intereses comerciales.

Colombia, a similitud de otros paises latinoamericanos, aspira
a ingresar al Nafta. Y de alguna manera, se podria decir que ya
México abri6 el camino. Porque es obvio que lo minimo que nos
van a exigir en materia ambiental es lo ya pactado. En consecuen-
cia, nuestro pais deberia comenzar desde ya a examinar las condi-
ciones acordadas con México como prologo a nuestro ingreso.

PROTOCOLO DE MONTREAL.:
RESTRICCION COMERCIAL PARA PROTEGER EL OZONO

La vinculacién medio ambiente-comercio internacional esta
con frecuencia motivada en objetivos de proteccién que repre-
sentan un genuino interés global. Asi por ejemplo, el comercio
internacional de productos dafinos de la capa de ozono se ird
restringiendo en forma paulatina. El pais que persista en su manu-
factura, muy posiblemente no encontrara mercado para ellos. Es
un precedente positivo, pues una de las sanciones comerciales que
prevé el Protocolo de Montreal, encaminado a acabar con la
produccién de los gases que agotan la capa de ozono, es precisa-
mente, cerrar los mercados a los productos perjudiciales para ella.

Examinemos este caso y sus consecuencias comerciales para
Colombia: cuando las investigaciones cientificas demostraron que la
capa de ozono se adelgazaba a un ritmo més acelerado del que se
creia, el Convenio de Viena comenzé a verse como un instrumento
demasiado débil para controlar el problema del calentamiento glo-
bal. Adoptado en 1985 con el fin de proteger ese escudo natural de
la Tierra, el Convenio comprometia a los paises signatarios a
proteger la salud humana y el medio ambiente de los efectos del
“agujero” en la capa de ozono.

El espiritu del tratado era acertado, pero los cambios climaticos
indicaban que se requeria algo més que buenas intenciones. Fue
entonces cuando se elabor6 el Protocolo de Montreal, que estable-
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ci6 como meta obligatoria la eliminacién total, en el ano 2020, de
tres de los llamados “gases de invernadero™: clorofluorocarbonos
(CFC), hidroclorofluorocarbonos (HFC) y los halones.

De nuevo, las medidas previstas para alcanzar esa meta no
parecian lo suficientemente estrictas como para producir un descen-
so en la produccion y consumo de los gases que ocasionaban el
problema, asi que se adoptaron medidas suplementarias en Londres
en 1990, en Nairobi en 1991, en Copenhague en 1992 y en Bankok
un ano después, aumentando cada vez la lista de sustancias consi-
deradas peligrosas y avanzando en la bisqueda de alternativas.

Colombia participé en las negociaciones de Viena en 1985 y
ratifico el Convenio en 1990. En cuanto al Protocolo de Montreal,
el Congreso ratificé la adhesién en diciembre de 1992, con las
enmiendas de Londres y Nairobi, para tener, solo seis meses mas
tarde, la primera propuesta de programa nacional de accion.

Asi, en menos de seis anos, desde la fecha en que se adopto el
Protocolo, el pais tuvo que ajustarse a los compromisos y condi-
ciones contemplados alli para proteger la capa de ozono. Una
ventaja a nuestro favor en momentos en que el Protocolo prohibio
alos paises partes comprar o vender ciertas sustancias, fue el hecho
de que Colombia pudiera demostrar una disminucién sostenida en
el consumo de esas sustancias en los ltimos afios. Esta situacion
permitié que la industria nacional continuara abasteciéndose de
algunos materiales y evité que el pais fuera objeto de sanciones
comerciales contempladas en las resoluciones del acuerdo.

Pero los pasos més firmes hacia la reconversion de las tecnolo-
gias y procesos productivos comenzaron a darse este ano en el
marco de la Estrategia Nacional de Eliminacion de SADCOS (Sus-
tancias Agotadoras de la Capa de Ozono).

El cronograma de eliminacién comenz6 en marzo de 1994 con
la prohibicién de importar halones, gas utilizado por la industria
de refrigeracién y espumados, y uno de los que mas contribuye a
disminuir la capa de ozono.

El di6xido de carbono, el éxido de nitrégeno y el metano,
aunque contribuyen significativamente al calentamiento del pla-
neta, no son objeto del Protocolo sino de la convencion marco de
cambio climatico.



Comercio y medio ambiente: Tema critico en la agenda internacional 71

Para ayudar a los paises en desarrollo a cumplir con la meta, el
Protocolo cuenta con un Fondo Multilateral que otorga recursos
para facilitar la reconversion industrial y la transferencia tecnolé-
gica que permitan sustituir las sustancias dafinas.

En enero de 1994, Colombia presentd su plan de accién a la
Secretaria Técnica del Fondo y obtuvo, un mes después, su apro-
bacion. Este plan, conocido también como el “Programa Pais”,
describe las tendencias de consumo de las SADCO, hace un recuen-
to de las actividades que se han adelantado hasta el momento y
presenta un cronograma de acciones concretas para alcanzar la
meta propuesta.

En este sentido, la primera decisién adoptada por el gobierno
colombiano fue la prohibicién, en 1992, de utilizar CFC como
propelente de los aerosoles. El objetivo de la nueva estrategia es
eliminar el uso de esta sustancia y de los halones en 1996.

En este momento, Colombia lidera a nivel latinoamericano el
proceso de reconversion industrial, por la forma rapida y eficiente
con lo que lo lleva a cabo. Para mediados de abril de 1994 se espera
terminar el disefio de 18 proyectos de reconversion industrial en
refrigeracién, espumados y transporte refrigerado, actividades que
concentran aproximadamente el 35 por ciento del consumo de estas
sustancias.

De ser aprobados, estos proyectos recibirian del Fondo Multi-
lateral una suma superior a los 15 millones de ddlares, siendo
Colombia el primer pais de América Latina en acceder a esta
financiacion.

El positivo desempeno de Colombia en la aplicacion del Proto-
colo de Montreal ha sido el resultado de un trabajo de equipo entre
el ministerio de Relaciones Exteriores, Planeacion Nacional, el
Inderena, el ministerio de Desarrollo y la industria nacional,
representada por la Asociacion Nacional de Industriales (ANDI).

Al ministerio del Medio Ambiente le corresponde tomar ahora
las riendas del proceso, para lo cual conformara la Comision
Nacional para la Proteccién de la Capa de Ozono. Esta debera
coordinar y supervisar la implementacién de la estrategia nacional
y concertar con los sectores piiblico y privado las politicas y
medidas pertinentes.
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SE REGULA COMERCIO DE ESPECIES,
DESECHOS Y MADERAS

Ademas del Protocolo de Montreal, hay otros tratados que
restringen el comercio: el de proteccién de las especies en peligro
de extincion (CITES), ratificado por Colombia, que limita las
especies silvestres y los productos que pueden ser comercializa-
dos. La Convencion de Basilea sobre control de movimientos
transfronterizos de desechos azarosos, que limita el transporte y
comercio de ciertos materiales y sustancias peligrosos, bajo ciertas
condiciones. Aunque esta tltima no ha sido ratificada por Colom-
bia, la nueva Constitucién prohibe el ingreso al pais de residuos
nucleares y téxicos. Asi renunciamos a traer este tipo de materias
para fines de entierro o de reciclaje, negocio que adelantan muchos
gobiernos y empresas de paises, tanto desarrollados como en
desarrollo. Algunos juzgan el articulo constitucional demasiado
radical, pero sin duda es una medida preventiva.

Por su parte, el Convenio Internacional sobre Maderas Tropica-
les que se encuentra en proceso de negociacion para ser renovado,
es el inico acuerdo comercial sobre productos basicos que contie-
ne en forma central objetivos ambientales y de conservacion. La
participacién de Colombia en el marco de este convenio ha sido
activa en los iltimos afios, razén por la cual se escogi6 a Cartagena
como sede de su asamblea anual de 1994, con asistencia de repre-
sentantes de la mayor parte de las naciones del mundo.

El consumidor, y en particular el de los paises industrializados,
exige en forma creciente productos ambientalmente limpios. El sello
de calidad del préximo siglo serd el verde, es decir, aquel que
garantice que el bien de consumo ha sido producido causando un
minimo dafo al ambiente. Ello naturalmente obliga a paises como
Colombia, comprometidos con una politica de participacién en los
mercados externos, a definir los nichos estratégicos del mercado de
productos limpios que se proponen conquistar, y a reestructurar
aquellas industrias, que por obsoletas, se vean amenazadas de perder
mercados, asi cumplan con la normatividad ambiental nacional.

En muchos casos se podra acudir a sistemas de descontamina-
cion al final del proceso de produccién (end of the pipe technolo-
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gies). Pero se insiste cada vez més en la necesidad de utilizar
procesos de produccién limpios, que al final produzcan un minimo
de contaminacion y desperdicio. La agricultura organica es una
buena ilustracion de esta dltima alternativa, que también encuentra
ejemplos equiparables en €l sector manufacturero.

Pero en muchas ocasiones la vinculacién medio ambiente-
comercio esta basada en interpretaciones unilaterales del interés
global ambiental, o constituye un pretexto para erigir barreras al
comercio de otros paises, como estrategia para proteger la produc-
cion nacional. Fue el caso, por ejemplo, de la prohibicion que hizo
Estados Unidos a la nnportacmn de atiin mejicano, arguyendo que
la flota pesquera de ese pais estaba matando un excesivo niimero
de delfines durante sus operaciones. Un panel de arbitramento del
GATT concluyé que la medida constituia una barrera irrazonable e
injustificable al comercio, dando razén al gobierno mejicano que
denunciaba la intencién velada de reducir la competencia de la
flota pesquera norteamericana.

Al tema de las restricciones artificiales de caracter ambiental al
comercio se refiere la Declaracion sobre Medio Ambiente y De-
sarrollo de Rio de Janeiro de 1992, a la cual nos referimos anterior-
mente. Esta proclama, en el principio 12, que los Estados deberan
cooperar en el establecimiento de un sistema econémico abierto,
que lleve al crecimiento econémico y al desarrollo sostenible de
todos lo paises, sin que se recurra a politicas ambientales como
medio arbitrario para la restriccién del comercio internacional.
Pero este principio no responde a la pregunta de si un pais con
altos estandares ambientales para un producto determinado estaria
en posibilidad de imponer tarifas o de excluir productos proceden-
tes de los paises con mas bajos estindares. Otro documento
acordado en la Conferencia, la Agenda 21, tampoco hace claridad
sobre el particular.

La Declaracion de Rio se refiere también, en los principios 11
y 14, a los temas de regulaciones ambientales nacionales y al
comercio y desplazamiento de bienes e industrias sucias. El pri-
mero establece que las normas ambientales de cada pais deben
reflejar su contexto ambiental y de desarrollo particular. Pero esto
deja sin resolver el problema de la migracién de las industrias
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sucias hacia los paises pobres. Sin embargo, el principio 14, que
urge a los paises desarrollados a cooperar para que no se efectien
desplazamientos de sustancias y actividades daiiinas, podria ayu-
dar a evitar dicho peligro.

EL GATT Y LA RONDA DE URUGUAY

En Rio se plantearon programas de accién destinados a asegurar
que las reglamentaciones ambientales, incluidas las relativas a
normas de salud y de seguridad, no se conviertan en instrumentos
de discriminacién arbitraria o injustificada, ni de restriccién co-
mercial encubierta. En los acuerdos de Rio se solicitd a la UNCTAD
y al GATT que adelantaran las acciones necesarias para la creacion
de una normatividad comercial internacional, no sélo para alcan-
zar esa meta sino fundamentalmente para convertir el sistema
comercial en el principal salvaguarda de los recursos naturales
renovables y del medio ambiente.

En ese sentido, la Agenda 21 establece: “En los anos futuros y
teniendo en cuenta los resultados de la Ronda de Uruguay de
negociaciones comerciales multilaterales, los gobiernos deberian
continuar procurando alcanzar los siguientes objetivos:

a) Fomentar un sistema comercial multilateral no discriminatorio
y equitativo que permitiera a todos los paises, y en particular
a los paises en desarrollo, transformar sus estructuras econdé-
micas y mejorar el nivel de vida de su poblacién mediante un
desarrollo econémico sostenido;

b) Mejorar el acceso a los mercados de las exportaciones de los
paises en desarrollo;

¢) Mejorar el funcionamiento de los mercados de productos
basicos, y adoptar a nivel nacional e internacional unas politi-
cas de productos basicos apropiadas, compatibles y coheren-
tes, con miras a optimizar la contribucion del sector de los
productos basicos al desarrollo sostenible, teniendo en cuenta
las consideraciones relativas al medio ambiente;
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d) Promover y apoyar politicas nacionales e internacionales que
hicieran que el crecimiento econémico y la proteccién del
medio ambiente se apoyaran mutuamente”.

Los supuestos de estos cuatro objetivos se hacen explicitos en
el informe del GATT para la Segunda Reunién de la Comisién de
Desarrollo Sostenible (Mayo de 1994), sobre el seguimiento de la
Cumbre por parte del GATT: “Para los paises en desarollo, donde
la pobreza es la preocupacién prioritaria de politica y el mas
importante obsticulo para mejorar la proteccién ambiental, la
liberalizacién del comercio, acoplada con transferencias financie-
ras y tecnolégicas, es esencial para promover el desarrollo soste-
nible. Las ganancias provenientes de las exportaciones son una
fuente primaria para las divisas de estos paises. Las oportunidades
de exportaciéon aumentaréan a través del paquete de la Ronda de
Uruguay, tanto por la reduccidn de la escalacién de tarifas, como
por la remocién de las barreras no tarifarias por parte de sus
mayores interlocutores comerciales, y en areas especificas, tales
como textiles y confecciones. Ello puede ser una real contribucién
a la reduccion de la dependencia de actividades basadas en los
recursos naturales, y en asistir a los paises en desarrollo en la
reorientacion de los factores de produccién a otras actividades que
son menos intensas desde el punto de vista ambiental y producen
un mayor valor agregado™!.

Asi pues, la 16gica de la Cumbre y de la Ronda de Uruguay
coincide en que el crecimiento econémico es una condicién nece-
saria para el desarrollo sostenible. Pero como s¢ ha seiialado, “no
existe ninguna evidencia de que las fuerzas de mercado por si
mismas podran proteger el medio ambiente. Hay por el contrario,
muchas evidencias de que las fuerzas del mercado totalmente
liberadas pueden degradar el medio ambiente a una gran veloci-
dad. Alimentadas por el atractivo de la ganancia a corto plazo,
estas fuerzas son poderosas. El asunto critico es, por consiguiente,
cémo obtener lo mejor de las fuerzas del mercado —el desarrollo

1. “Reporte de la sccretaria del GATT para la segunda reunion de la Comision de
Desarrollo Sostenible™, 16-31, Mayo 1994 (Draft).
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econémico y la eficiencia y la innovacién que con frecuencia
acompaiian la competencia— al mismo tiempo que se orientan las
fuerzas hacia la proteccién del medio ambiente y la igualdad de
oportunidades. Puesto de otra forma, el punto es cémo determinar
el nivel apropiado y el tipo de regulaciones por parte del gobierno™2.

La necesidad de establecer regulaciones comerciales en el cam-
po del medio ambiente fue reconocida en la Ronda de Uruguay.
Aunque no se traté como tema especifico y en negociaciones
separadas, la relacién entre comercio y medio ambiente aparece
en forma explicita y concreta en varios acuerdos multilaterales.

Asi, el Acuerdo sobre Barreras Técnica al Comercio (TBT) busca
asegurar que las regulaciones técnicas y los estindares no creen
obstaculos innecesarios para el comercio. Sin embargo, reconoce
que cada pais esta en capacidad de tomar las medidas que sean
necesarias para proteger la vida humana, animal y vegetal o la salud
o el medio ambiente, y que cada pais tiene el derecho de establecer
el nivel de proteccién que considere apropiado en estas areas.

El Acuerdo sobre Subsidios y Derechos Compensatorios iden-
tifica subsidios no sancionables, sobre los cuales no se pueden
imponer derechos compensatorios. Pagos hasta del 20% del costo
de adaptacién de instalaciones a nuevas regulaciones y requeri-
mientos ambientales, sujetos a ciertas condiciones, seran conside-
rados como un subsidio no-sancionable.

El Acuerdo sobre Derechos de Propiedad Intelectual en Rela-
cién con el Comercio (TRIPS) tiene como objetivo estimular la
investigacion y la innovacién y mejorar el acceso a nuevas tecno-
logias, incluyendo la ambiental, para todos los paises. En él se
contempla la posibilidad de excluir invenciones de la patentabili-
dad, si se considera que al evitar su explotacién comercial se evitan
serios danos al medio ambiente. Ademas, se permite a los gobier-
nos excluir de la patentabilidad las plantas o animales diferentes
a los microorganismos, y esencialmente, procesos bioldgicos para
la produccion de plantas o animales diferentes a los procesos
microbiolégicos y no biolégicos. Se subraya, ademds, que los

2. Jonan HOLMBERG, ct. al., op. cit. p. 12.
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gobiernos deben prever la proteccion de las variedades de plantas
mediante patentes o un sistema sui generis efectivo, o una combi-
nacién de los dos.

En la reunién de Makkaresh para el establecimiento de la
Organizacion Mundial de Comercio (WTO) se estudiara la posibi-
lidad de crear una comision especializada sobre comercio y medio
ambiente.

Es una propuesta razonable y mas a la luz del ministerio del Medio
Ambiente colombiano, pues permitirfa contar con un foro donde se
trate sistematicamente este tema y que, ademads, pueda servir como
arbitro en las miltiples controversias y conflictos que la relacién
comercio-medio ambiente esta generando entre los paises.

EL CASO COLOMBIANO

En Colombia, el ministerio de Relaciones Exteriores, el Depar-
tamento Nacional de Planeacién (DNP) y el Inderena iniciaron un
estudio orientado por el ministerio del Medio Ambiente, para
diagnosticar las relaciones entre comercio internacional y medio
ambiente, como instrumento que sirva de base para alcanzar los
siguientes objetivos:

— Formular politicas a nivel nacional que le permitan al pais
contar con un sector productivo de tales caracteristicas, que
sus productos no sean objeto de vetos en el mercado interna-
cional por razones ambientales. como parece ser una de las
tendencias.

— Identificar las ventajas comparativas que tendria el pais en el
mercado internacional, con el fin de aprovechar las oportuni-
dades que abre la expansion de la demanda por bienes de
consumo ambientalmente sanos.

— Adelantar una politica exterior que impida el establecimieto de
barreras artificiales al acceso de nuestros productos con el
pretexto de la defensa del medio ambiente. Como parte de esta
iniciativa, el gobierno de Colombia, conjuntamente con la
UNCTAD, realiza seminarios internacionales, orientados a acla-
rar un tema vital para el futuro de los paises en desarrollo.



78 Crisis ambiental y relaciones internacionales

Las relaciones comercio-medio ambiente jugaran un papel cri-
tico en la agenda internacional de Colombia. Por esa razon, se
previé como funcién del nuevo ministerio del Medio Ambiente
“formular conjuntamente con el ministerio de Comercio Exterior,
las politicas de comercio exterior que afecten los recursos natura-
les renovables y el medio ambiente™.



CAPITULO 1V
FINANCIACION: TEMA ALGIDO
EN LA NEGOCIACION NORTE-SUR

“Seria injusto juzgar el éxito o fracaso de la Cumbre de 1a Tierra
sobre la base de cuanto dinero se ha puesto sobre lamesa”, advirtio
en 1992, David Runnals, editor del “Earth Summit Times”, y
agreg6: “Maurice Strong, secretario general de la conferencia, ha
sido cuidadoso desde el comienzo en subrayar que la cumbre
mundial no ha sido concebida como un acto de solicitud de
recursos’.

Pero la misma publicacién advirtié que la Conferencia no se
movil en las lineas senaladas por Strong; la secretaria misma fue
la encargada de evaluar el costo de todos y cada uno de los
programas de la Agenda 21, y fueron muchos los informes y las
reuniones que singularizaron el tema. Entre ellos, el informe de la
Universidad de las Naciones Unidas sobre los requerimientos
financieros para que los paises del Sur alcancen un desarrollo
sostenible en lo que queda de este siglo.

También merece especial mencion la Conferencia de Personas
Eminentes en abril de 1992 en Tokio, citada para tratar especifica-
mente el asunto de los recursos financieros, en la cual se emitio la
“Declaracién de Tokio sobre la financiacion del medio ambiente
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global y el desarrollo”. Aunque ésta no fijé metas cuantitativas,
cre6 un ambiente de optimismo por su amplia cobertura y sus
positivos planteamientos. Por su parte, la Comision Bruntland se
reunio a finales del mismo mes y subrayo en su declaracion: “Los
paises industrializados deben dar un impulso significativo en Rio
hacia la completa implementacion de la Agenda 21, cuya financia-
cion debe debe ser incrementada sustancialmente cada ano. Pen-
samos que el primer aporte no debe ser menor de US$ 10 billones
el primer afno”.

Pero, ;cuanto cuesta la implementacion de la Agenda 21, de las
convenciones de la biodiversidad y cambio climético, y de los
demas acuerdos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo? ;Quién va a pagar los costos
asociados a los acuerdos de Brasil 92, y en particular, los progra-
mas que deberéan realizar los paises en desarrollo? ;Qué mecanis-
mos se van a utilizar para administrar y asignar los fondos que los
paises ricos acuerden transferir a los paises del Sur para financiar
los acuerdos firmados?

Estos fueron tres interrogantes criticos que paulatinamente fue-
ron adquiriendo resonancia a lo largo de los dos anos del proceso
de negociaciones, hasta convertirse en uno de sus principales
telones de fondo. En tdltimas, la conferencia va a ser juzgada, en
diez o veinte aiios, en términos del grado de ejecucion de los
programas acordados, lo que a su vez dependera en gran medida
de su financiacion.

CUANTO CUESTAN LOS ACUERDOS DE RIO

La Agenda 21 tiene un costo total anual de US$ 600.000.000.000 para
el periodo comprendido entre 1993 y el afio 2000. Esta cifra permi-
tirfa la implementacién de los 115 programas que componen la
Agenda en la tltima década del siglo XX. Con ella, los paises del
Sur alcanzarian un desarrollo sostenible en los primeros afios del
préximo milenio y teéricamente, la humanidad lograria erradicar
la pobreza, meta que ha rondado el mundo en los dos ultimos
siglos, vestida con los mas diversos ropajes ideoldgicos, incluidos
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aquellos que la consideran un ideal utépico. Dicha cifra permitiria
también acceder a un desarrollo sustentable que no ponga en riesgo
la vida del planeta, es decir, que sea compatible con su capacidad
natural de renovacién. Una meta planetaria forjada en la Confe-
rencia de Rio, y que muchos seguramente considerardn como un
nuevo suefio 0 una nueva utopia.

Con respecto a las convenciones de cambio climatico y de
biodiversidad no existe una estimacion precisa sobre su costo, el
cual debera ser establecido en las reuniones de las partes, en la
medida que se acuerden protocolos y programas dirigidos a desa-
rrollar los principios que estas consagran. No obstante, ambas
convenciones establecen que los paises industrializados deberian
aportar recursos nuevos y adicionales, con el fin de que los paises
en desarrollo estén en capacidad de cumplir con los compromisos
adquiridos.

El costo total de la Agenda 21 es la suma del costo de los 115 pro-
gramas que la componen. Se establecié que de los US$ 600.000.000.000,
aproximadamente el 80% (USS$ 475.000.000.000) debera ser aportado
por los paises en desarrollo, y que el 20%, o sea US$ 125.000.000.000,
deberan ser transferidos por los paises desarrollados, en forma de
donacién o en términos concesionales, a los paises del Sur.

DE DONDE SALDRIAN LOS RECURSOS APORTADOS
POR LOS PAISES DEL SUR

Si bien se trata de una suma astronémica, esta no proviene
necesariamente de recursos nuevos. La idea es utilizar los recursos
existentes y orientarlos hacia los programas de la Agenda 21. En
la practica, ello implicard que cada pais reoriente los programas
en marcha, en términos de asegurar su sustentabilidad. En otros
casos, deberan iniciar nuevos programas o incrementar los ya
existentes, lo cual significa que el pais en cuestion se vera en la
necesidad de reasignar parte de sus recursos para el cumplimiento
de este objetivo.

Se puede suponer que habra también recursos nuevos aportados
por los paises en desarrollo, en especial, los que podrian provenir
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del crecimiento econémico generado por el proceso de implemen-
tacion de la Agenda 21. Pero no existe una estimacién sobre el
particular.

Aunque la mayor parte de los recursos de la Agenda 21 provendra
de los mismos paises donde esta se ejecute, son vitales los recursos
de transferencia de los paises del Norte a los del Sur en forma de
donacién o concesién. En otras palabras, la Agenda 21 establece
como condicién necesaria para erradicar la pobreza y abrir el camino
hacia un desarrollo sustentable, el aporte de US$ 125.000.000.000
anuales por parte de la comunidad internacional. De esta cantidad,
los paises industrializados ya transfieren a los paises en desarrollo
USS$ 55.000.000.000, en forma de Asistencia Oficial para el Desarro-
llo (AOD), suma que harfa parte de los recursos requeridos para
adelantar la Agenda 21. Esto significa que los paises del Norte
tendrian que transferir a los paises del Sur la suma restante, es
decir, US$ 70.000.000.000 anuales, como recursos nuevos y adicio-
nales.

COMO SE CALCULARON LOS COSTOS

Es necesario establecer el grado de certidumbre de la estima-
cién de las cifras en cuestién, a saber: el costo total de la Agenda
(US$ 600.000.000.000 anuales); de los recursos que deben ser
aportados por los paises en desarollo para su implementacién
(US$ 475.000.000.000); de la suma que debe ser transferida de los
paises industrializados a los paises del Sur en forma concesional
o de donacidn (USS$ 125.000.000.000); y de la parte de esta dltima
suma que debe estar representada en recursos nuevos y adicio-
nales (US$ 70.000.000.000).

Como bien se subraya en el Capitulo 33 de la Agenda 21, relativo
a la financiacién, “estas cifras son indicativas y solamente estima-
tivas del orden de magnitud y no han sido revisadas por los
gobiernos. Los costos reales dependeran de las estrategias especi-
ficas y de los programas que los gobiernos decidan para su
implementacién”.
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En ese sentido, resulta ttil comparar las cifras en cuestién con
los estimativos del estudio sobre el mismo tema realizado por el
Instituto Mundial de Investigaciones sobre Desarrollo Econémi-
co de la Universidad de las Naciones Unidas (Wider). Este
maneja el concepto de “tasa de crecimiento socialmente necesa-
ria” para el conjunto de los paises en desarrollo. El estudio estima
que el mundo en desarrollo, como un todo, deberia crecer apro-
ximadamente al 5.5% en términos de su Producto Interno Bruto
(PIB) durante la presente década, para alcanzar el objetivo del
crecimiento socialmente necesario. Subraya que este crecimiento
es sustancialmente mayor al de las tasas de crecimiento experi-
mentadas en afos recientes, y que para alcanzarlo se requeriria
un flujo adicional de capital neto de US$ 40.000.000.000 en 1990,
que se elevaria a US$ 60.000.000.000 en el ano 2000.

Pero estas sumas no incorporan los recursos necesarios para
restaurar los dafios ambientales inflingidos a la naturaleza en el
pasado o para asegurar la proteccién ambiental del futuro en
relacion con los perjuicios ambientales que conlleva el proceso
de crecimiento. Al respecto, el Wider afirma: “Unas 6rdenes
de magnitud muy aproximadas de los gastos que deberan en-
frentar los paises en desarrollo para alcanzar estos objetivos
ambientales —basados en datos del World Watch Institute en
Washington— indican que se requeririan US$ 20.000.000.000
adicionales en 1990, y que ascenderian a US$ 80.000.000.000 en €l
ano 2000”.

Al sumar la dimension ambiental al crecimiento socialmente
necesario, se llega a un total del nuevo flujo neto de capital a
los paises en desarrollo estimado en USS$ 60.000.000.000 (1990),
hasta llegar a US$ 140.000.000.000 en el aio 2000. En otras palabras,
durante los anos noventa se necesitarian flujos netos de capital
de este orden de magnitud para alcanzar un desarrollo sosteni-
ble.
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POR QUE LOS PAISES DEL NORTE DEBEN TRANSFERIR
RECURSOS A LOS DEL SUR

Solicitar recursos nuevos y adicionales del Norte al Sur no
es un acto pedigiieno ni la peticién de una dadiva. Se considera
que los paises industrializados deben transferir recursos finan-
cieros adicionales a los paises en desarrollo, con el fin de que
éstos estén en capacidad de adelantar los programas y acciones
incorporados en la Agenda 21y cumplir asi con los compromisos
adquiridos en las convenciones de cambio climético y biodiver-
sidad.

Esta transferencia de recursos tiene una doble justificacion: de
una parte, constituye el pago de la deuda ecoldgica contraida con
el planeta por los paises altamente industrializados ya que, como
se sabe, son ellos los principales responsables de los més graves
problemas ambientales globales. De otra parte, constituye un pago
por los servicios ambientales que prestan los paises del Sur a todo
el planeta, al conservar, entre otros, la cobertura boscosa y la
biodiversidad.

Durante la negociacion, se oyeron fuertes criticas contra el bloque
del Sur por considerar que su unico interés en la conferencia era
buscar mecanismos para extraer mas recursos del Norte. Evidente-
mente el asunto es mucho mas complejo. Porque, como advierte
Martin Khor, director ejecutivo del “Third world Network”, el Sur
transfiere en la actualidad mas de US$ 200.000.000.000 al Norte, por
concepto de pago de intereses de la deuda externa, dividendos y
regalias. Muchos argumentaran que, al fin y al cabo, se trata de un
flujo legitimo de recursos del Sur hacia el Norte, dadas las reglas de
juego de las finanzas y el comercio internacional que establecen que
“las deudas se pagan”.

Pero a la suma anterior habria que agregar los cientos de
millones de d6lares que deja de percibir el Sur, al tener bloqueado
el acceso a los mercados del Norte como consecuencia de las
barreras proteccionistas y los subsidios a la agricultura. Bloqueo
que esta lejos de ser congruente con las politicas dominantes de
libre comercio propagadas por el Fondo Monetario Internacional
(FMI), la banca multilateral y los paises industrializados.
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En sintesis, si el orden econémico global fuera mas justo con
los paises del Sur, estos no requeririan ayuda. Pero hasta que no
se instaure un sistema mas justo, se necesitan recursos nuevos y
adicionales en la modalidad de ayuda para compensar esta situa-
cién y allanar el camino hacia un desarrollo sostenible.

COMPROMISOS FINANCIEROS DE LOS PAISES
INDUSTRIALIZADOS

Durante mas de un aio, el punto focal de la negociacién se
refiri6 a la transferencia de recursos de los paises industrializados
a los paises en desarrollo. El acuerdo alcanzado quedé consignado
en el capitulo sobre financiacion de la Agenda 21: “Los paises
desarrollados reafirman su compromiso de alcanzar el objetivo
aceptado por las Naciones Unidas, en el sentido de destinar el 0.7%
de su Producto Interno Bruto (PIB) para la Asistencia Oficial para
el Desarrollo (AOD) y, en la medida que atn no hayan alcanzado
esa meta, acuerdan incrementar sus programas de ayuda con el fin
de alcanzarla tan pronto como sea posible y asegurar una pronta y
efectiva implementacion de la Agenda 21..”.

“...Algunos paises acordaron o habian acordado alcanzar esa
meta en el afo 2000. Se decidi6 que la Comision para el Desarrollo
Sostenible revisara y monitoreara regularmente el progreso hacia
este objetivo. Este proceso de revisién debe combinar sistemati-
camente el monitoreo de la implementacién de la Agenda 21, con
una revision de los recursos financieros disponibles. Aquellos que
ya han alcanzado esa meta deben ser reconocidos y estimulados
para que continiien contribuyendo al esfuerzo comin de hacer
disponibles los recursos sustanciales adicionales que deben ser
movilizados”.

En sintesis, los paises desarrollados ratificaron el compromiso
adquirido hace mas de veinte anos en el seno de las Naciones
Unidas en el sentido de contribuir con el 0.7% de su PIB al proceso
de superacién del subdesarrollo. Esa meta no ha sido cumplida, tal
como lo indica el hecho de que la Ayuda Oficial para el Desarrollo
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apenas llegue al 0.35% del PIB de los paises industrializados,
tomados en conjunto, lo que equivale a US$ 55.000.000.000.

Llegar a transferir el 0.7% del PIB, equivaldria a doblar esta
suma. Lo que a su vez, equivaldria a aportar el 80% de los recursos
nuevos y adicionales requeridos por la Agenda 21. Pero los paises
industrializados no lograron el consenso para fijar un plazo de
tiempo preciso para alcanzar esa meta, por lo cual acordaron que
cada pais lo haga “tan pronto como sea posible”. Un compromiso
bastante débil, si se observa a la luz del incumplimiento del
acuerdo anterior, que cre6 un gran anticlimax a menos de veinti-
cuatro horas de clausurarse la Cumbre de la Tierra y que influyo
definitivamente en que muchos la calificaran como un fiasco.

LA PLATA SOBRE LA MESA

Uno de los mayores obstaculos en el proceso de negociaciones
sobre financiacion fue la incapacidad de los paises de la Comuni-
dad Europea (CE) para alcanzar un consenso. Mientras los Paises
Bajos y Francia respaldaron la iniciativa del 0.7% del PIB para la
(AOD), a mas tardar en el afio 2000, el Reino Unido y Alemania no
estuvieron de acuerdo en ponerle fecha a ese compromiso. Posi-
cién esta dltima a la cual se adhirieron otros paises, entre ellos
Japén y Canada.

Por su parte, los paises nérdicos europeos (Noruega, Suecia,
Finlandia y Dinamarca) intentaron por todos los medios promover
un compromiso fuerte, como lo expresaron en la reunién prepara-
toria de Nueva York, durante el primer semestre de 1992. Alli,
ademas de senalar a 1995 como la fecha mas temprana para
alcanzar el 0.7% del PIB, propusieron llegar al 1% del mismo para
la (AOD) en el afio 2000. Si bien su propuesta no tuvo eco, los
nérdicos, a través de sus jefes de Estado, expresaron su intencion
de incrementar su asistencia para el desarrollo, superando el 0.7%
ya aportado.

Por su parte, Estados Unidos no se involucré en las dificiles
negociaciones sobre estos aspectos, toda vez que no esté afectado
por la resolucién sobre metas y fechas puesto que nunca se ha
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comprometido con tales objetivos. No obstante, Estados Unidos
reconocid, en la reunién preparatoria de Nueva York, la necesidad
de recursos nuevos y adicionales para desarrollar la Agenda 21 y
los otros acuerdos de la Cumbre. Lo hizo, después de haber
insistido durante mas de un afo en que bastaria con reorientar los
recursos ya existentes, ya fuera en forma de asistencia para el
desarrollo o en forma de créditos, con el fin de financiar lo que se
acordara en la Cumbre.

El Presidente Bush ratificé la nueva posicién norteamericana al
prometer un incremento del 66% de la cooperacién internacional
de USA en el campo ambiental con respecto a 1990 (sin fijar la
cantidad comprometida en esta fecha) y afirmé que su pais estaba
contribuyendo con US$ 2.500.000.000 en los bancos de desarrollo
para laimplementacién de la Agenda 21 (sin aclarar en qué forma).

La vaguedad de los anuncios de Bush se explica en la impopu-
laridad que tienen en el electorado estadounidense los temas de la
ayuda externa y los riesgos de aumentar impuestos o niveles de
desempleo por culpa de la asistencia a los paises en desarrollo. De
cualquier modo, los anuncios de .Bush no sirvieron para suavizar
la reputacién que se habia ganado Estados Unidos en la Cumbre,
como “obstaculizador” de los avances en la negociacion del tema
financiero durante mas de ano y medio.

Finalmente, Japén anuncié que aumentaria en un 50% la ayuda
externa orientada a los problemas ambientales, al establecer que de
US$ 3.100.000.000, otorgados en los iltimos tres anos, pasaria a una
suma que oscilaria entre US$ 7 y US$ 7.7 billones en los proximos
cinco anos. La oferta estuvo lejos de las expectativas creadas en
torno al eventual anuncio que haria este pais de aportar una suma
sustancial, que le colocaria como lider ambiental imbatible en el
concierto internacional. Posibilidad que contemplé y trabaj6 ardua-
mente el secretario general de la Conferencia, Maurice Strong, y
que se vio fortalecida por el rumor del eventual aporte japonés de
un equivalente a su contribucién financiera a la guerra del Golfo
Pérsico: entre USS$ 10.000.000.000 y US$ 14.000.000.000. Aunque esos
montos se fueron desinflando paulatinamente, las expectativas se
habian robustecido ante el endoso dado por el gobierno japonés a la
Conferencia de Personas Eminentes en Tokio, convocada por el
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ex-primer ministro Takeshita. Al final, las esperanzas resultaron
ser fruto de un optimismo infundado.

La frustacién derivada de los tibios acuerdos sobre la ayuda
oficial para el desarrollo, fue parcialmente compensada para los
paises menos desarrollados con el “International Development
Association” (IDA). Como se sabe, este es un programa de finan-
ciacion de carécter concesional y de donacién de los paises indus-
trializados hacia los més pobres del globo. En el caso de América
Latina, solamente califican como tales Haiti y Bolivia. Durante la
Cumbre, se acord6 realimentar el IDA en su décima ronda (1993-
1995) con recursos que conserven su valor real en relacién con el
de 1990.

Ademas, se establecid que parte de los ingresos netos del Banco
Mundial se asignaran a programas ambientales en esos paises. En
esa forma, la conferencia di6 especial consideracion a la declara-
cién del presidente del Banco Mundial ante la plenaria, sobre los
esfuerzos internacionales que deberian darse “con el fin de ayudar
a los paises mas pobres a alcanzar sus objetivos de desarrollo
sustentable, tal como estan contenidos en la Agenda 21",

FORTALECIMIENTO DEL GEF: TRIUNFO DEL NORTE

Si bien la Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD) fue el
centro de gravedad de la negociacién, no fue alli donde se lograron
los acuerdos mas concretos. Estos se dieron con relacién al Fondo
Mundial del Medio Ambiente (Global Environment Facility), mas
conocido como GEF.

El GEF fue creado en 1989 por los paises industrializados para
suministrar fondos nuevos de caracter concesional o de donacién
a los paises en desarrollo, con el fin de enfrentar los problemas
ambientales globales, tales como la proteccién de la capa de ozono
y la detencién del calentamiento de la tierra, del declive de la
biodiversidad y de la contaminacién de mares y océanos.

La administracién de los recursos, que a la creacion del GEF
sumaron US$ 1.000.000.000, fue entregada al Banco Mundial. La
direccion se le ecomendd conjuntamente con el Programa de las
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Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

Tanto en la Agenda 21, como en las convenciones de la biodi-
versidad y de cambio climatico, se senala al GEF como el meca-
nismo para administrar los recursos nuevos y adicionales dirigidos
a los paises en desarrollo. En la Agenda 21 se establece que el GEF
debe ser reestructurado, hecho que se convirtié practicamente en
una exigencia por parte del Grupo de los 77 (G-77). Este considera
que el Fondo se ha caracterizado en su corta vida por la falta de
transparencia en el otorgamiento de los recursos, por una adminis-
tracién poco democratica y por un limitado horizonte de objetivos,
en comparaciéon con la amplia gama de problemas del medio
ambiente y del desarrollo que deben ser enfrentados.

El cuestionamiento tuvo como telén de fondo la no muy buena
reputacion del Banco Mundial en cuanto a su gestién ambiental,
y estuvo avalada por las principales organizaciones no guberna-
mentales (ONG) que, en diferentes publicaciones, recordaron los
pecados ambientales del organismo financiero con un balance
poco favorable en la materia.

La posicioén del G-77 estuvo expresada durante buena parte de
la negociacién por su rechazo al GEF como posible mecanismo de
financiacion, planteamiento que a su vez fue rechazado tajante-
mente por los paises industrializados. Incluso el G-77 respaldé la
propuesta de la China de crear un Fondo Verde, como mecanismo
tinico para financiar los acuerdos de Rio.

De alguna manera, el GEF se convirtié en la manzana de la
discordia en las negociaciones sobre financiacién, tal como ocu-
11i6 en la reunion preparatoria de Nueva York. Finalmente, como
era de esperarse, se impuso la voluntad de los donantes. Estos, sin
embargo, se vieron en la necesidad de aceptar la reestructuracién
del GEF, en los siguientes puntos: estimular la participacién uni-
versal (en ese momento eran socios del fondo, y por tanto hacian
parte de su junta directiva, un pufnado de paises ricos); tener la
suficiente flexibilidad para ampliar su alcance y cubrimiento a
areas relevantes de la Agenda 21, con beneficios ambientales
globales; asegurar un gobierno democratico y transparente, me-
diante la garantia de una representacion balanceada y equitativa
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de los paises en desarrollo, asi como otorgando el debido peso a
los esfuerzos de financiacién de los paises donantes; asegurar el
acceso al desembolso de los recursos, bajo criterios mutuamente
acordados, sin introducir nuevas formas de condicionalidad.

Asi pues, el GEF parece haber sido el mecanismo financiero
ganador de la Cumbre. Més, si se tienen en cuenta las diversas
afirmaciones hechas por los jefes de Estado con respecto a su
fortalecimiento. El primer ministro britinico, John Major, re-
comendé una realimentacién del Fondo de US$ 2.000.000.000 a
US$ 3.000.000.000, mientras el canciller aleman, Helmut Kohl,
seialé como meta la suma de US$ 4.000.000.000, para los proximos
tres afios. La mayor parte de paises industrializados expreso su
voluntad de contribuir con una suma acorde a la meta que final-
mente se establezca, que pareceria estar por los lados de la pro-
puesta alemana.

En su primera etapa, contemplada para tres afios, el Fondo financié
mas de un centenar de proyectos. Colombia obtuvo financiacion
para uno de ellos —el Proyecto Biopacifico cuyo objetivo es la
proteccion y uso sostenible de la diversidad biolégica en €l Choco
Biogeogrifico. (Ver capitulo “Biodiversidad: oportunidades para
su desarrollo sostenible™).

Durante 1993 y 1994 ha tenido lugar un intenso proceso de
negociacién internacional, con el fin de restructurar el GEF. En las
seis reuniones globales sobre 1a materia, Colombia ha participado
activamente en representacion de los intereses nacionales y en su
calidad de presidente del Grupo de los 77. La peniiltima reunion
se celebré en Cartagena de Indias, a principios de diciembre de
1993. En esta reunion, que se suponia seria la dltima, no hubo
acuerdo, para frustacion de todas las partes.

Al inaugurar la conferencia, como representante del pais anfi-
trion, senalé las limitaciones del GEF:

“Al senalar que con el GEF iniciaremos eventualmente una alianza
global, tenemos que reconocer que lo haremos con una pasmosa debilidad.
Esa debilidad se deriva, en primer término, de los escasos recursos que
seriin aportados por los paises industrializados para el nuevo ciclo del
Fondo. Se menciona una cifra que podria ascender a los US$ 2.000 millones
de ddlares, para tres anos, es decir US$ 660 millones anuales.
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“Estos recursos estin afios luz de ser suficientes para financiar los
denominados costos incrementales, relacionados con la puesta en marcha
de los programas y proyectos que deberian realizar los paises del Sur en
las cuatro 4reas focales definidas para el Fondo: cambio climético, diver-
sidad bioldgica, aguas internacionales y capa de ozono.

“Tan grave como la carencia de recursos para financiar estas dreas, es
el hecho de no incorporar todos los programas de la Agenda 21, cuando
en Rio de Janeiro acordamos que el Fondo constituiria uno de los
mecanismos basicos para su financiacion.

“Recordemos que en la Cumbre de la Tierra se estimo que los recursos
nuevos y adicionales de transferencia de los paises del Norte a los del Sur,

para poner en marcha la Agenda 21, podrian ascender a US$ 70.000
millones anuales,

“Algunos piensan hoy que la Agenda 21 y la cifra que se estimé en Rio,
fueron tan sélo un acto de irrealismo. Quizéas en el futuro, cuando la
humanidad enfrente un cataclismo ambiental y escenarios de extrema
pobreza y de degradacion de la calidad de vida, algunos no entenderin
por qué primé la miopia y la mezquindad, cuando a la hora de la verdad,
los paises del Norte tuvieron una oportunidad tnica”.

El caso es que en Cartagena no se llegd a una formula satisfactoria
para los paises en desarrollo en relacion con su exigencia de que la
direccién del GEF fuera democratica y transparente. No obstante, el
Fondo tiene un gran potencial, pero sélo encontrara su adecuada
expresion en la medida que se logre una férmula verdaderamente
satisfactoria para los paises del Norte y del Sur, basada en su
responsabilidad comiin pero diferenciada con respecto a los dafnos
inflingidos al planeta, principio bésico de la Declaracion de Rio.

Sin duda, el GEF se prevé como la institucién que tendra mas
influencia en el campo ambiental a nivel planetario. Influencia que
se vera impulsada por las acciones del Banco Mundial, que ha
fijado lo ambiental como una de sus prioridades, al igual que la
banca multilateral en general, como reflejo parcial del proceso de
la Cumbre de la Tierra.

Durante la segunda semana de marzo de 1994 se celebr6 una
nueva reunién del GEF en Ginebra, con el fin de zanjar las profun-
das discrepancias entre el Grupo de los 77 y los paises industriali-
zados, surgidas en Cartagena.

Finalmente, al tiempo que se anunci6 el aumento de recursos
para el Fondo respecto a la oferta de Cartagena y que podria
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superar los US$ 2.500 millones, los paises donantes impusieron su
voluntad en el punto critico de la disputa: la forma como se
gobernarai el GEF.

Los cargos concretos se refieren a la presidencia del consejo
directivo (chairman) y la coordinacion de la secretaria general
(chief executive officer-CEO), este tltimo el maximo puesto eje-
cutivo del GEF.

Segtin loacordado, el CEO presidira el consejo directivo en todos
los asuntos sustanciales y en la practica tendrd una fuerte injerencia
del Banco Mundial, precisamente lo que queria evitar el Grupo de
los 77 y razén principal por la cual se opuso en Rio a que el GEF
fuera el organismo administrador de los recursos financieros.

El “chairman”, por su parte, se ocuparéa de asuntos menores y
su designado rotara de sesion en sesion. La reunion de Ginebra es
asi una nueva demostracién de que “el que dona la plata siempre
quierde decidir cémo gastarla”.

LOS TEMAS EXCLUIDOS

Asi, la Asistencia Oficial para el Desarrollo (ODA), la Asistencia
Internacional para el Desarrollo (IDA) y el GEF fueron las tres
piezas centrales del acuerdo financiero. Sin embargo, en el capi-
tulo de financiacion otros puntos cruciales quedaron apenas a titulo
de mencion, buenas intenciones o asuntos por explorar en el futuro:
el fortalecimiento de los programas de asistencia bilateral; la
reduccion de la deuda externa; la financiacién privada, la movili-
zacion de mas altos niveles de inversion de capital extranjero hacia
los paises en desarrollo, y la creacion del clima econémico domés-
tico e internacional conducente al desarrollo sostenible.

Si bien existe un amplio consenso acerca de los importantes
recursos que proveeria la reduccion de la deuda externa para la
implementacién de los acuerdos de Rio, los jefes de Estado no
dijeron nada acerca de la deuda privada. A excepcion del presi-
dente Francois Mitterrand, el canciller Kohl y el primer ministro
Major, quienes hicieron estimulantes observaciones acerca de la
necesidad de liberar la deuda oficial. El primer ministro canadiense
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prometié condonar CANS$ 145.000.000 adeudados por los paises

latinoamericanos, para la financiacién de los proyectos de desa-

rrollo sostenible. De esta suma, 18 millones corresponden a Co-
lombia.

En el capitulo de financiacién de la Agenda 21 también se senal6
la necesidad de explorar formas para generar nuevos recursos
publicos y privados:

a) Varias formas de reduccion de la deuda, aparte de la deuda
oficial del Club de Paris, incuyendo el mayor uso de canjes de
deuda por programas ambientales, mas conocidos como “debt
for nature swaps”.

b) El uso de incentivos econémicos y fiscales.

¢) Lafactibilidad de establecer permisos de emisién negociables.

d) Nuevos esquemas de consecucién de fondos y de contribucio-
nes voluntarias, a través de canales privados que incluyan a las
organizaciones no gubernamentales.

e) La reasignacion de recursos comprometidos actualmente en
usos y fines militares.

Sin duda, estos y los demas temas mencionados constituyen una
buena agenda financiera para el futuro, ya que quedaron préctica-
mente por definirse en las reuniones posteriores a la Cumbre. Sin
embargo, ello no obedece a que no se hubiesen planteado, ya que
diferentes estudios y propuestas fuercn puestos sobre el tapete,
pero subestimados o evadidos abiertamente. El ejemplo mas ilus-
trativo es el tratamiento que se di6 a la Declaracién de Tokio y a
la propuesta de los paises nordicos sobre financiacién con aportes
iguales o superiores al 0.7% del PIB de los paises ricos.

Con todo, la agenda financiera del futuro atin no esta completa,
como denuncié Jim McNeil, miembro de la Comision Mundial
sobre Medio Ambiente y Desarrollo: “ninguno de los jefes de
Estado de los paises industrializados hizo mencion alguna acerca
de la reforma de las estructuras existentes de subsidios para la
energia, la agricultura, la actividad forestal, el desarrollo de aguas
y otros propositos en sus respectivas naciones. Alli es donde
realmente esta el dinero: mas de US$ 300 billones de ddlares,
solamente en subsidios agricolas y billones adicionales para esti-
mular el desarrollo y el consumo de combustibles fosiles y para
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talar bosques. Estos subsidios suelen ser econdmicamente perver-
sos, ecologicamente destructivos y producen distorsiones en el
comercio, todo al mismo tiempo. Una transicién haciael desarrollo
sostenible requerird unareasignacion de estos recursos. Tan pronto
como nos pongamos al frente de esta tarea, tanto mejor”.

({QUIEN VA A PAGAR LOS ACUERDOS DE RIO?

Sin lugar a dudas, el interrogante central sobre la financiacién
—¢quién va a pagar todo esto?— no fue absuelto a cabalidad. La
delegacién de Colombia dejé una constancia sobre el particular,
que fue leida en la sesién de clausura y recogié como encabeza-
miento la posicién expresada por el presidente César Gaviria en
su intervencioén en la Cumbre.

La respuesta insatisfactoria al tema financiero, registrada en el
capitulo de financiacién de la Agenda 21 y en la suma de las
intervenciones de los jefes de Estado de los paises industrializados,
condujo a la creacién de una atmésfera negativa en torno a los
resultados de la Cumbre. A tal punto, que muchos medios de
comunicacion llegaron a calificarla como un fiasco: “mucha reto-
rica y poca financiacién”, “mucho ruido y pocas nueces”, fueron
los calificativos tipicos que se difundieron masivamente.

La opinién piiblica quedo asi con un sabor de frustacion ante la
Cumbre, al juzgarla exclusivamente en términos de su balance
financiero. No obstante, ello es sintoma de los actos de trivialidad
en que pueden incurrir la opinién piiblica y los medios de comu-
nicacién a nivel internacional. Porque del reconocimiento de los
modestos logros financieros alcanzados, dificilmente se puede
pasar a concluir que la Cumbre no obtuvo ningtn fruto, como he
intentado demostrar a lo largo de estas paginas.

De hecho, el asunto financiero no esta ain del todo saldado. Los
compromisos débiles fueron responsabilidad, en gran medida, del
gobierno de Estados Unidos, en parte por problemas de carcter
doméstico y en parte por la coyuntura del afio electoral. Y quizas,
como lo advirtiera David Runnals en el articulo mencionado,
porque “los japoneses y los europeos fueron muy cuidadosos de
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no colocar en una posicion dificil al presidente George Bush y para
ello evitaron superarlo en la conferencia. Al fin y al cabo, necesi-
taban su cooperacion en el Gatt y en la Cumbre del Grupo de los
7 en Munich. Y Bush atin tenia muchos dividendos por cobrar de
laintervencién norteamericana en en la guerra del Golfo Pérsico”.

Para quienes tuvimos la oportunidad de estar en la mesa de
negociaciones, sin embargo, es evidente que del Japon, Europa y
Canada se puede esperar un mayor compromiso financiero en el
futuro. Fueron muchas las pistas que dieron estos paises para
alimentar tal optimismo, €l cual no fue opacado del todo en la reunién
de la Asamblea de las Naciones Unidas 1992-93, en la cual los
paises desarrollados y otros en posicion de hacerlo debian estable-
cer compromisos iniciales para dar efecto a las decisiones de la
Cumbre de la Tierra. Esperemos, entonces, la precision de algunas
promesas vagas. Y esperemos que, en veinte afios, Rio no sea
recordado solamente como el lugar donde se adquirié conciencia
mundial sobre la intima relacion entre medio ambiente y desarro-
llo, sino también como el escenario donde se consiguié la plata
para que los acuerdos logrados no se quedaran en palabras.
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CAPITULO V
EL CAMBIO CLIMATICO

El clima global estd cambiando como consecuencia de la accién
humana. Que el planeta se esté volviendo mas caliente es una de
las manifestaciones mas dramaticas del cambio climédtico y, en
general, de la crisis ambiental global que de continuar sus actuales
tendencias, tendria graves consecuencias para la vida en la Tierra.

Precisamente, la convencion de cambio climatico firmada en la
Cumbre de Rio por 157 paises, tiene como objetivo detener este
proceso. ;Hasta qué punto la convencion se ajusta a ese objetivo?
(Qué podemos esperar de los procesos de negociacion que deberan
realizarse en los proximos afios con el fin de acordar los instru-
mentos requeridos por la convencion y que quedaran consignados
en los denominados protocolos? En tltimas, ;existe alguna espe-
ranza para detener y reversar uno de los mayores problemas
ambientales enfrentados por el planeta?

Parece haber consenso en que la convencién acordada es débil.
Pero resultaria peligroso quedarnos paralizados en el morbo de tal
constatacién. Lo fundamental es tener una cabal comprension
sobre las fortalezas y debilidades de la convencidn, asi como sobre
el proceso de negociacion que le di6 origen, con el fin de determi-
nar si en ella existen las bases para construir unos programas y
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unos acuerdos que tengan los suficientes “dientes” para resolver
uno de los mayores retos que enfrenta la humanidad.

Antes de entrar en materia es necesario hacer algunas consi-
deraciones sobre el fenémeno del cambio climatico. Asi mismo,
es necesario referirse a las principales certidumbres e incerti-
dumbres cientificas sobre el fenémeno y sus consecuencias, ya
que ellas sirvieron de telén de fondo al proceso de negociacién
y, muchas veces, como argumento para respaldar las posiciones
adoptadas por los diferentes paises.

EL EFECTO INVERNADERO

La ciencia contemporanea tiene certidumbre sobre la existencia del
efecto natural de invernadero, el cual mantiene la tierra mas caliente
de lo que seria si éste no existiera. ;En qué consiste ese efecto natural?

Como se sabe, el 97% de la atmédsfera —en volumen— esta
constituida por oxigeno y nitrégeno, los cuales producen poco efecto
en el balance de energia de la Tierra. En otras palabras, la radiacion
procedente del sol y devuelta por la Tierra puede pasar a través de
estos gases sin mayor dificultad. A tal punto, que si el paso de lo rayos
solares dependiera exclusivamente de estos gases, el clima de la Tierra
seria muy diferente y, en promedio, la temperatura del aire cerca de
la superficie seria 33°C mas fria que en la actualidad.

Pero comose haadvertido: “Ciertos gases de menor importancia
cambian todo esto. Pues tienen una propiedad vital comin: permi-
ten a los rayos del sol penetrar hasta la superficie de la Tierra, pero
retardan el flujo de retorno de la radiacion infrarroja. Entre los
gases activos de efecto invernadero —asi denominados debido a
que su funcién es en cierto modo similar a la de un tejado de
vidrio— se incluye el vapor de agua, el anhidrido carbénico y otras
sustancias menos abundantes, especialmente el 6xido nitroso,
ozono y metano, que calientan la superficie de la Tierra™'.

1. F.K.HARE. The global greenhouse effect. wmo-No. 710: Proc. of the Changing
Aimaosphere Conference, Toronto, Canada, 1989.
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{Cémo ejercen estos gases el efecto invernadero? Cuando la
superficie de la Tierra envia calor o radiacién infrarroja hacia
arriba, los gases que atrapan el calor absorven gran parte de él antes
de que pueda escapar al espacio. Estos gases son calentados a su
vez por la radiacién que ellos han absorvido, y estos, a su turno,
irradian esta energia extra en todas las direcciones. Una parte de
esta energia retorna a la superficie de la Tierra y la calienta. Si
todos los gases absorventes de la radiacion infrarroja fueran remo-
vidos, la superficie de la Tierra tendria una temperatura promedio
de cerca de —18°C. Lo que significaria que el planeta estaria
permanentemente cubierto de hielo.

El hecho de que las concentraciones historicas de gases inver-
nadero calienten la Tierra en forma sustantiva, plantea de inme-
diato un interrogante: jun aumento en esas concentraciones eleva
la temperatura atin mas? La respuesta es si, con casi total certi-
dumbre cientifica. Asf lo indican las investigaciones mas recientes
sobre el tema, presentadas en enero de 1992 en una reunién del
Panel Intergubernamental de Cambio Climatico, celebrada en
China, a la cual asistieron 130 cientificos de 47 paises, que confir-
maron y complementaron los hallazgos del informe presentado por
el mismo panel ante la Segunda Conferencia Mundial sobre el
Clima, realizada en 1990.

En este punto es necesario reiterar que el cambio climatico y el
calentamiento de la Tierra son dos conceptos distintos. El segundo
es la consecuencia mas evidente del primero. Hecho que ha
conducido a que la opinién piiblica suponga equivocadamente que
las expresiones “cambio climéatico”, “incremento del efecto inver-
nadero” y “calentamiento del planeta” sean sinénimos.

Es fundamental tener en cuenta que el calentamiento del planeta
no es el tnico efecto posible del cambio climatico. Porque el
equilibrio energético y las temperaturas de la superficie de la
Tierra son regulados por una compleja interaccion de procesos,
entre los cuales se citan la evaporacion, la formacién de nubes y
la lluvia. El problema central estriba en que la actividad humana
altera la forma en que la atmosfera absorve y emite energia. Y esa
alteracion que origina un calentamiento de la superficie de la
Tierra, genera también otro conjunto de fendmenos como el cam-
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bio del régimen de precipitaciones y la humedad del suelo, los
cuales podrian registrarse mucho antes de que se produzca un
grado significativo de calentamiento.

Las principales conclusiones de la Conferencia Mundial sobre

el Clima, confirmadas en reunion realizada en China, son las
siguientes:

8

Las emisiones resultantes de la actividad humana estén incre-
mentando sustancialmente las concentraciones en la atmosfera
de los gases de efecto invernadero: anhidrido carbénico (CO,);
metano (CH,); clorofluorocarbonos (CFCs) y 6xido nitroso.
Estos incrementos aumentaran el efecto invernadero, ocasio-
nando en promedio un calentamiento adicional de la superficie
de la Tierra. El principal gas invernadero, el vapor de agua,
aumentara en respuesta al calentamiento global y contribuira
a incrementar ese calentamiento.

Las principales actividades humanas responsables del incre-
mento de los gases invernadero son: la combustion de carbén
y petréleo (CO,); la ganaderia y el cultivo del arroz (CH,); la
produccion de aires acondicionados, sistemas de refrigeracion,
aerosoles y otros usos con base en los clorofluorocarbonos.
Algunos gases son potencialmente mas efectivos que otros en
el cambio del clima y su efectividad relativa puede ser estima-
da. Asi, el anhidrido de carbono ha sido responsable de mas
de la mitad del aumento del efecto invernadero en el pasado.
La contribucién de cada uno de los gases invernadero produ-
cidos por el hombre en el calentamiento de la tierra en el
periodo 1980-1990, se ha estimado asi: anhidrido carbénico
(CO,) 55%; clorofluorocarbonados (CFC 11 y 12 ) 17%; metano
(CH,) 15%; otros CFC, 7%; y 0xido nitroso 6%.

La evidencia con que se cuenta a partir de los estudios de
simulacidn, la observacion y los analisis de sensibilidad, indi-
can que el cambio de la temperatura media global de superficie,

2. JounT. HOUGHTON. Global warming: a 1992 update. Ecodecition, Canada, No.

5, June, 1992, pp. 8-9.
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como consecuencia de la duplicacién de los niveles del CO,,
es probablemente esté en el rango de 1.5° a 4.5°C.

4. La temperatura global media del aire de superficie se ha
incrementado entre 0.3° y 0.6°C en los tltimos cien afios.

5. Lamagnitud de este calentamiento es ampliamente consistente
con las predicciones de los modelos de clima, pero es también
de la misma magnitud de la variabilidad natural del clima. Esto
quiere decir que el incremento observado puede ser en buena
parte consecuencia de esta variabilidad natural. Asi como es
posible que esta variabilidad natural y otros factores inducidos
por la actividad humana, puedan haber contrarrestado un efec-
to invernadero aiin mayor, inducido por el hombre.

6. Es improbable que se cuente con evidencia inequivoca sobre
el incremento del efecto invernadero por una década o mas.

7. La comprensién incompleta que se tiene en la actualidad ha
dejado muchas incertidumbres en las predicciones, particular-
mente con relacion a la forma como evolucionara en el tiempo,
la magnitud y el comportamiento regional del cambio climatico.

8. No obstante las incertidumbres mencionadas, se espera que las
temperaturas medias aumenten mas cerca de los polos que
cerca del Ecuador y que el desplazamiento de las zonas clima-
ticas sera mas pronunciado en las altas latitudes.

DIFICULTADES PARA LA PREDICCION DEL CAMBIO
CLIMATICO

En los informes de 1992 aparecieron significativos hallazgos y
en particular, dos complicaciones: la primera se refiere al efecto
de la contaminacion de sulfuro sobre el calentamiento global. El
diéxido de sulfuro es emitido en la combustion del carbén y el
petréleo, y es la causa principal de la lluvia acida.

Las emisiones de este gas también conducen a la formacion de
particulas de sulfato en la atmésfera, que reflejan parte de la luz
del sol incidente en reversa hacia el espacio, enfriando asi la
superficie de la Tierra, que es exactamente el efecto opuesto al
producido por los gases invernadero. El efecto es muy significati-
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vo en el hemisferio norte donde se estima que puede ser tan grande
como el 40% del calentamiento causado por los gases invernadero
hasta el presente. Sin embargo, el efecto parece ser despreciable
al sur del Ecuador.

La segunda complicacién se refiere al ozono estratosférico,
también un gas invernadero. Las emisiones antropogénicas de
clorofluorocarbonados en la atmésfera han tenido como conse-
cuencia la destruccion de los niveles de ozono a altas latitudes, lo
que también ha conducido a algtin enfriamiento.

Estas dos complicaciones modifican la principal conclusién de
la Conferencia de 1990 con referencia al calentamiento probable
de la Tierra, en el escenario de que todo continuara igual. “Busi-
ness as usual scenario”. En él se supone que la poblacion alcanzara
diez millones y medio de habitantes en la segunda mitad del
préximo siglo, y que el crecimiento econdémico alcanzara en los
paises industrializados una tasa promedio del 2% - 3% anual en la
presente década y del 3% - 5% en los paises de Europa oriental y
en los paises en desarrollo, para luego decaer. Ademas, se supone
que el suministro de energia sera intensivo en carbon, que la
deforestacion continuara a las tasas actuales, y que las emisiones
de metano y de 6xido nitroso procedentes de la actividad agrope-
cuaria permaneceran incontroladas.

Para este escenario se predijo en 1990 “una rata de incremento
de la temperatura media global de cerca de 0.3°C por década
durante el préximo siglo (con un rango de incertidumbre de 0.2°C
a 0.5°C por década); aumento que resulta mayor al registrado
durante los dltimos diez mil afos. Ello resultard en un crecimiento
probable de la temperatura media global de 1°C sobre el valor
presente hacia el afio 2025 y de 3°C antes del final del préximo
siglo. Estos cambios no serdn estables debido a la influencia de

otros factores™.

3. Joun T. HouGHTON. “Scientific assesment of climate change: a sumary of the
1PCC working group I report”. Climate Change: Science, Impacts and Policy. Proc. of the
Second World Climate Conference, October, 1990, p. 23. Véase también, ANNIKA
NILSSON, Green House Earth, (Sussex: England, 1992). JouN FIROR, The Changing
Atmosphere, (New Haven: Yale Univesity, 1990).



El cambio climdtico 103

Si las emisiones de sulfuro continian creciendo, esta tasa de
calentamiento probablemente se vera reducida, particularmente en
el hemisferio norte, en una cantidad dependiente de las futuras
magnitudes y distribucién regional de las emisiones. Pero hay que
recordar que las emisiones de sulfuro, a la vez que son responsa-
bles del amortiguamiento del calentamiento invernadero, son tam-
bién responsables de la lluvia 4acida y de otros efectos negativos
para el medio ambiente.

También se preven pequeias reducciones netas de la tasa de
calentamiento global durante las préximas décadas, como conse-
cuencia de la disminucién del ozono estratosférico, parcialmente
amortiguado por los incrementos en el ozono troposférico.

Sin embargo, tal como lo indicara Sir John Houghton, director
del Grupo de Evaluacién Cientifica del Panel Intergubernamental
de Cambio Climético, “no debemos esperar que el efecto de las
particulas de sulfato o que la destruccién de la capa de ozono
tengan mucha influencia en el problema de calentamiento global
en el largo plazo. Ellos no justifican (como algunos lo han suge-
rido) la revisioén y disminucién de nuestros primeros estimativos
sobre el calentamiento. Ademas, las medidas necesarias que se
estan tomando para reducir la lluvia acida o las emisiones de CFC
reduciran en el corto plazo el efecto de freno sobre el calentamien-
to de invernadero, producido por los gases inducidos™.

Pero esto no debe hacernos perder de vista el hecho de que estos
hallazgos facilitaron a muchos paises, entre ellos Estados Unidos,
la reafirmacién de una posicién conservadora durante la negocia-
cién de la convencién.

RESPONSABILIDADES DIFERENCIADAS ENTRE NORTE Y SUR

El cambio climético ha sido causado fundamentalmente por los
paises desarrollados. Porque ellos han sido los principales emiso-

4. Joun T. HOUGHTON. Global warming: a 1992 update, p. 8.



104 Crisis ambiental y relaciones internacionales

res de anhidrido carbonico (CO,), clorofluorocarbonados, (CFC 11
y 12); metano y 6xido nitroso.

La industrializacion se ha basado en tecnologias que ocasionan
la emision de esos gases. El mejor ejemplo lo constituye el
anhidrido carbénico, producto de la combustién del petréleo y del
carbon, responsable del 55% del calentamiento de la Tierra. El 86%
de las emisiones de ese gas son responsabilidad de los paises
industrializados, tal como se observa en la gréfica 1.

REPERCUSIONES DEL CAMBIO CLIMATICO

Un aumento de la temperatura media de la superficie de la Tierra
entre 1.5° y 4.5°C durante los préximos 100 afios, tendria profundas
repercusiones, entre las cuales mencionamos: la elevacion del
nivel del mar, el desplazamiento de zonas climaticas y agricolas
hacia los polos, la reduccién de la humedad del suelo, la alteracién
de los regimenes locales de precipitacion y evaporacién y la
amplificacion de fenémenos metereol6gicos extremos, como tor-
mentas y sequias’.

De acuerdo con las estimaciones, un calentamiento como el
indicado haria elevar el nivel del mar por dilatacion térmica de las
aguas oceanicas y la disminucién de los casquetes polares y los
glaciares. Esto conduciria a una elevacién del nivel del mar de 20
cms. en el ano 2030 y de 65 cms. en el ano 2100. Esa elevacion se
sumaria a la registrada en los tltimos cien afios, que se estima en
15 cms. aproximadamente.

Dicha elevacion del nivel del mar sumergiria amplias zonas
de tierras habitadas y cultivadas por el hombre, lo que podria
generar una gran catastrofe global. Las consecuencias serian
diferenciadas, alcanzando alta gravedad en costas bajas como las
islas Maldivias o Bangladesh. Pero todas las zonas costeras
sufririan las consecuencias y habria necesidad de incurrir en

5. Climate Change: Science, Impacts and Policy. Proc. of the Second World
Climate Conference, October, 1990, pp. 99-148.
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enormes inversiones para prever las inundaciones, evitar la ero-
sién, y adaptar los alcantarillados, los puertos y otras infraestruc-
turas. Ademas, zonas de gran valor como los centros pesqueros,
las playas turisticas y los monumentos histéricos, se verian inun-
dadas.

La elevacion del nivel del mar pondria en peligro los deltas
llanos que coinciden con frecuencia con zonas de alta productivi-
dad agricola, comoson los casos del Nilo, el Amazonas, el Ganges,
el Niger, el Mississipi y el Mekong. Ademas ocasionaria la salini-
zacion de las aguas subterraneas en algunas regiones costeras,
disminuyendo el potencial del suministro de agua dulce. Las
marismas de marea, que cumplen un papel critico en el control de
las inundaciones y en la preservacién de la biodiversidad y los
ciclos de vida de muchas especies, se verian afectadas. Si bien
muchas especies de zonas pantanosas podrian migrar hacia el
interior, otras se verian amenazadas al no estar en posibilidad de
hacerlo.

Los cambios de temperatura y los vientos podrian alterar los
regimenes regionales de precipitacion y evaporacion. Aunque no
se cuenta con €l conocimiento para prever como seria este feno-
meno en las diversas regiones del planeta, es probable que las
precipitaciones aumenten en unas zonas y disminuyan en otras.
Pero el aumento de la temperatura podria llegar a aumentar los
niveles de evaporacion y por consiguiente disminuir la escorrentia
ain en zonas en donde la precipitacion aumente. Ademas, el
eventual incremento de fenémenos extremos, tales como sequias
¢ inundaciones, haria mas vulnerables los recursos hidricos. Todo
ello significaria, conjuntamente con los efectos del aumento del
nivel del mar, la disminucién de fuentes de agua dulce, con todas
las consecuencias que ello entrana.

Tal como se senald, la elevacion del nivel del mar tendria en
balance consecuencias negativas para la agricultura en las zonas
costeras. Asi mismo, la reduccién del suministro de agua entrana-
ria mayores presiones sobre la agricultura. Pero es necesario
reconocer que es dificil evaluar el impacto del cambio climatico
sobre la productividad agricola mundial. Lo que si sabemos es que
hay perdedores y ganadores.
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Por ejemplo, el rendimiento de las cosechas de algunas especies,
como el trigo, el arroz y la soya, se veria incrementado como
consecuencia del aumento del CO, en la atmésfera. Porque las
plantas que absorven una mayor cantidad de CO, crecen méas y a
mayor velocidad, en especies como las mencionadas. En contraste,
el cambio climatico podria interferir negativamente en la germi-
nacién o en otras fases del ciclo vital de otras especies.

Las zonas agricolas tenderian a desplazarse hacia los polos,
como consecuencia de que las temperaturas medias aumenten mas
cerca de ellos que del Ecuador. Estos desplazamientos podrian
tener efectos considerables en la produccién agropecuaria, ya que
las zonas latitudinales son Optimas para ciertos tipos de cultivos.
Pero este desplazamiento se veria limitado por el tipo de suelos,
pues aquellos ubicados en una nueva zona climatica pueden care-
cer de la fertilidad que hoy tienen los de las zonas productoras.

Los modelos climaticos han senalado que las principales zonas
cerealeras, y en particular las estadounidenses, pueden ver redu-
cido el rendimiento de sus cosechas hasta en un 30%, como
consecuencia de la amplificacién de las condiciones climaticas
extremas. En cambio, los extremos cercanos a los polos de las
zonas agricolas de latitud media—por ejemplo el norte del Canada
y las regiones meridionales de Chile y Argentina— podrian bene-
ficiarse de los efectos conjuntos de laelevacion de las temperaturas
y de la fertilizacion por el incremento del CO,.

Los efectos del cambio climatico en el rendimiento agricola de
las zonas ubicadas en las bajas latitudes son més inciertos para la
ciencia que los de las altas latitudes. Se sabe muy poco acerca de
los efectos del cambio sobre el régimen de las precipitaciones,
aspecto critico para las zonas agropecuarias de las bajas latitudes
y tropicales.

Por otro lado, con las actuales tendencias del cambio climético,
la biodiversidad se ve amenazada, como advierte el informe publi-
cado por la World Wild Life Foundation (WWF) en 1993: “Un efecto
importante del cambio climético sera posiblemente una pérdida
neta de la biodiversidad global. En algunos casos, el calentamiento
global actuara en combinacién con otros factores humanos, con-
duciendo las especies a la extincién, estrechando el rango genético
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dentro de las especies, y transformando y simplificando ecosiste-
mas. Sin embargo, es probable que especies individuales de plan-
tas y animales respondan en formas diferentes. En general, ciertas
especies colonizadoras y de pestes estin bien adaptadas para
enfrentar en su estirpe los cambios impuestos por el cambio
climético y prosperar. Del otro lado, las especies que son raras,
aisladas, en los limites de la tolerancia, genéticamente empobre-
cidas y en las dreas que atraviesan los cambios més abruptos,
tienen una alta probabilidad de declinar o extinguirse™.

En Colombia conocemos muy poco acerca de la forma como el
cambio climéitico se da en nuestro territorio y de los efectos
concretos que traerd para cada una de las regiones del pais. Por eso
el ministerio del Medio Ambiente debera fijarse como una de sus
prioridades promover la investigacion cientifica sobre la materia,
pues sin un conocimiento adecuado estaremos en una posicion
muy débil para negociar los protocolos y para fijar una estrategia.
Naturalmente, muchos programas de investigacion que se empren-
dan deberan ser de carécter regional, en conjunto con otros paises
de Latinoamérica, puesto que no es posible conocer adecuadamen-
te el fenémeno y sus efectos sin una aproximacion de esta natura-
leza.

UNA CONVENCION DEBIL

La convencién de cambio climatico firmada en Rio ha sido califi-
cada como un instrumento débil o “carente de dientes”. En otras
palabras, como una convencion que eventualmente no estara en
capacidad de resolver los problemas para los cuales fue acordada. Se
ha dicho que su debilidad radica en las miiltiples concesiones que
debieron hacer tanto los paises industrializados como los paises en

6. WWF. Some Like It Hot. Gland, Switzerland, 1993, p. 8. En relacién con los
efectos del cambio climético véase también ANIKA NILSON, Op. cit., pp. 91-198. EVAN
R. C. REYNOLDS, et. al Forests, Climate and Hidrology (Singapore: United Natios
University, 1988).
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desarrollo, para que Estados Unidos, el principal emisor de gases
de efecto invernadero del planeta, aceptara firmarla.

Esto constituy6 un gran chasco politico para los paises del
Norte, ya que la convencién fue siempre considerada por los jefes
de Estado de la mayor parte de paises industrializados, como el
acuerdo mas importante que podrian anunciar en Rio, dada la
importancia que a nivel de la opini6n piblica doméstica ha adqui-
rido el tema en esas sociedades. Ello, en contraste con la forma
como se percibe en muchos de los paises en desarrollo, donde el
tema tiene una escasa o inexistente importancia para la opinion
publica, excepto el caso de los Estados islas y otros paises donde
las consecuencias del fendmeno serian inminentes.

La debilidad de la convencion se manifiesta desde la enuncia-
cién de su objetivo, que es de cardcter muy general: “...lograr la
estabilizacién de las concentraciones de efecto invernadero en la
atmésfera a un nivel que impida interferencias antropégenas peli-
grosas en el sistema climatico. Ese nivel deberia lograrse en un
plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten
naturalmente al cambio climético, asegurar que la produccion de
alimentos no se vea amenazada y permitir que el desarrollo eco-
némico prosiga de manera sostenible™”’.

Si dejamos a un lado la probabilidad de que las emisiones de
gases invernadero originadas por el hombre pueden ya haber
causado cambios en el clima, mas alla de los limites de interferen-
cias peligrosas, la generalidad de este objetivo crea oportunidades
para que las negociaciones de los protocolos se hagan dificiles.
Asi, de acuerdo con la informacién cientifica disponible, no es
factible definir un nivel de cambio climatico dentro del cual la
adaptaciéon de un ecosistema pueda ocurrir en forma natural.
Ademas, la produccion de alimentos se encuentra ya amenazada
por el cambio climatico en muchas partes del mundo sin que se
pueda afirmar, de acuerdo al conocimiento cientifico, si es el
resultado de la accién humana.

7. onNu, Convencion marco sobre cambio climético, Junio, 1992,
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Ni calendario, ni metas cuantitativas para la reduccién de emisiones

La generalidad del objetivo de la convencion, que posteriormen-
te se desarrolla en el articulado, senala la estabilizacion de los
gases invernaderos a un nivel no definido, Precisamente, en el
titulo de compromisos no se contemplan ni calendario ni metas
cuantitativas especificas para limitar las emisiones de gases inver-
nadero. Senala como meta deseable o de caracter voluntario, para
los paises desarrollados “el regreso antes de fines del decenio
actual a los niveles anteriores de emisiones antropdgenas de
dioxido de carbono y otros gases de efecto invernadero no contro-
lados por el Protocolo de Montreal”. A los paises en desarrollo no
se les fija compromisos de ningiin tipo en estas materias.

Los principales compromisos de los paises desarrollados se
refieren a:

1) Adoptar las politicas nacionales y tomar “las medidas corres-
pondientes de mitigacién de cambio climatico, limitando sus
emisiones antropogenas de gases de efecto invernadero y
mejorando y protegiendo sus sumideros y depésitos de gases
de efecto invernadero”.

2) Presentar periédicamente informacién detallada acerca de las
politicas y medidas adoptadas, con el fin de volver individual
o conjuntamente a los niveles de 1990 de esas emisiones.

Justamente, el tema de las metas y del calendario, conjuntamen-
te con el tema financiero y de transferencia de tecnologia, se
convirtieron en los puntos mas criticos del proceso de negociacion.
De un lado, la Comunidad Europea, apoyada por los paises nérdi-
cos, insistia en la necesidad de establecer metas cuantitativas
especificas para la reduccion de las emisiones por parte de los
paises desarrollados y un calendario preciso para su cumplimiento,
proponiendo como obligatoria la estabilizacién de las emisiones a
nivel global en el afo 2000, a niveles de 1990. En la practica,
significaria que los paises industrializados disminuyeran en ese
periodo sus emisiones actuales y proyectadas, ya que simultanea-
mente se reconoce el derecho de los paises en desarrollo a aumen-
tarlas, como consecuencia de su inevitable y deseable proceso de
desarrollo.
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Por su parte, Estados Unidos se opuso tajantemente a esa
propuesta durante los primeros cinco periodos de negociacion.
Siempre argument6 que no existia suficiente certidumbre cientifi-
ca sobre €l calentamiento de la Tierra como para comprometerse
en metas que podrian crear graves riesgos para la salud de la
economia estadounidense, y en particular, generar desempleo.

Ademas, el expresidente George Bush, en plena campaiia pre-
sidencial, sostuvo una y otra vez que €l no iria a Rio si la
convencién “llegara a dejar una gran cantidad de americanos sin
trabajo”. Asi lo dijo en marzo de 1992, pocos dias después de
finalizado el quinto periodo de sesiones de la negociacion de la
convencién de cambio climatico, signada por su fracaso y coinci-
diendo con el iltimo periodo de sesiones preparatorias de la
Cumbre.

Frente a esta declaracion, diferentes sectores estadounidenses
adoptaron diversas posiciones, tal como se expreso en la prensa
ncrteamericana. El Wall Street Journal, el mayor vocero del
mundo financiero norteamericano, hizo eco al Presidente, urgién-
doly a no participar en la Cumbre de la Tierra por considerar que
el desarrollo sostenible equivalia a una invitacion al “desarrollo
reducido™. A su vez, el New York Times urgi6 al Presidente Bush
a participar en la Conferencia como una responsabilidad insosla-
yable del lider de la primera potencia del mundo, ante los eminen-
tes peligros que, para la sostenibilidad del desarrollo, representan
los problemas ambientales a nivel planetario. También le conminé
a que adquiriera compromisos sustantivos con respecto a la con-
vencioén de cambio climatico’. Eso, justamente, es lo que siempre
evitd en el curso de las negociaciones, dando claras indicaciones
de su preferencia por una convencion de principios generales.

La posicién de Bush significé un gran respaldo para los nego-
ciadores norteamericanos y acabd por convencer a la Comunidad
Europeay al Grupo de los 77 que si su intencion era la de conseguir
que Estados Unidos firmara la convencion, tendrian que ceder a

8. Wall Street Journal, April, 1992
9.  The New York Times, April, 1992,
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sus pretensiones. Esto se reflejé en que el objetivo de reducir las
emisiones de diéxido de carbono a los niveles de 1990 hacia el final
de la década, tal como lo proponia la Comunidad Europea con el
respaldo de los paises nérdicos y de un amplio nimero de paises
en desarrollo, se redujera a un objetivo de caracter voluntario. Pero
la posicion de Estados Unidos no fue solitaria. Estuvo acompaiiada
por los Estados petroleros arabes, en particular Arabia Saudita y
Kuwait, motivados por la consideracién obvia de que, entre mas
general fuera la convencién y entre menos compromisos contuvie-
ra, menos se verian afectados sus intereses petroleros. Como se
recordard, cualquier estabilizacién o reduccién a nivel global de
la emisién de CO, significard para los exportadores de carbén y
petréleo una reduccién de sus exportaciones actuales o proyecta-
das.

Por eso, con frecuencia se ha dicho que la convencién de cambio
climatico podria denominarse como una convencion para la reduc-
cién del consumo de combustibles fdsiles. Si bien Colombia
siempre lo entendi6 asi en la negociacion, su posicién no coincidié
con la de algunos paises arabes y se expresé en la bisqueda de
férmulas de compensacién.

En sintesis, la convencién establecié como objetivo la estabili-
zacion de la concentracién de los gases invernadero en la atmos-
fera, asunto que reviste gran importancia. Es una meta para el largo
plazo que, no obstante su caracter voluntario y la falta de especi-
ficidad sobre el nivel requerido de concentracion atmosférica de
gases invernadero, podria constituir la base para que en los futuros
protocolos se establezca como obligatorio y se aclare esa indefi-
nicion.

No se puede olvidar, sin embargo, que la estabilizacion de la
concentracion en la atmoésfera no es equivalente a la estabiliza-
cién de las emisiones. Algunos cientificos han estimado que
para lograr la estabilizacién en la atmésfera de las concentra-
ciones de CO2, se requerira por lo menos una reduccién del 60%
de las emisiones.



El cambio climdtico 113

ACUERDOS FINANCIEROS PARA FRENAR EL CAMBIO CLIMATICO

Los principales acuerdos en materia financiera se sintetizan asi:

1) Los paises desarrollados seran los responsables de la financia-
cion de los proyectos de los paises en desarrollo dirigidos a
reducir sus emisiones de gases invernadero o a aumentar su
capacidad de sumideros. Se excluyé de esta obligacion a los
paises de Europa del Este y a los de la antigua Unién Soviética,
hasta tanto no superen su proceso de transicién econémica.

2) Los paises desarrollados también seran los responsables de
la financiacion de proyectos de transferencia tecnolégica,
previamente acordados con entidades internacionales que se
sefialen como competentes para el efecto.

3) Los recursos aportados por los paises desarrollados seran
nuevos y adicionales, con respecto a los que ya aportan como
ayuda al desarrollo. Ademas “se tomara en cuenta la necesi-
dad de que la corriente de fondos sea adecuada y previsible,
y laimportancia de que la carga se distribuya adecuadamente
entre los paises desarrollados”.

4) El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (Global Environ-
ment Facility, GEF) serd la “entidad internacional encargada a
titulo provisional” del mecanismo financiero de la convencién,
responsable del suministro de recursos a titulo de subvencién
o en condiciones de favor para los paises en desarrollo. El GEF
debera ser restructurado para que cumpla los requisitos esta-
blecidos en la convencidn a saber: universalidad en su compo-
sicién, representacién equitativa y equilibrada de todas las
partes y administracién transparente.

Como se menciond, el financiero fue uno de los temas en los
cuales la negociacion llegd a un punto muerto, como consecuencia
de la gran divergencia que habia entre el Grupo de los 77 y el bloque
de los paises industrializados. Situacién que, en lineas muy simila-
res, se reprodujo en las negociaciones sobre biodiversidad y en las
correspondientes a la financiacién de la Agenda 21, en el seno de las
reuniones preparatorias de la Cumbre de la Tierra.

A similitud del proceso de negociacion financiera de la Cumbre,
Estados Unidos sostuvo, durante las primeras cuatro reuniones
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preparatorias, que la financiacion de los proyectos que adelantaran
los paises en desarrollo, deberia hacerse mediante la reorientacion
de los recursos que, a titulo de ayuda o subvencién, otorgan
actualmente los paises industrializados al Tercer Mundo.

En el lenguaje de la conferencia significaba el desacuerdo del
mayor donante del planeta con la posibilidad de que se transfirie-
ran recursos nuevos y adicionales en la modalidad de donacién,
de los paises del Norte a los paises del Sur, exigencia que defendia
con ahinco el Grupo de los 77.

Sobre este punto, se presentaron también grandes desacuerdos
al interior de los paises desarrollados y entre estos y el Grupo de
los 77 acerca de si los fondos deberian ser otorgados en forma
voluntaria u obligatoria. Finalmente, fue aceptada la posicion de
los paises en desarrollo sobre la necesidad de recursos nuevos y
adicionales. Pero su entrega serd sustancialmente de caracter
voluntario, posicién férreamente defendida por Estados Unidos y
respaldada por parte de los paises industrializados.

Asi mismo, se dié un gran enfrentamiento con relacion al
mecanismo administrador de los recursos financieros. El GEF fue
finalmente adoptado como ente administrador de los recursos, no
obstante el rechazo tajante del Grupo de los 77 ante esa posibilidad
durante toda la negociacion. Se establecid, si, que el Fondo se
reformara en una serie de aspectos. La posicién de rechazo al GEF
fue avalada por un amplio grupo de organizaciones no guberna-
mentales (ONG) que en numerosos documentos recordaron el
nefasto curriculum del administrador del fondo, el Banco Mundial,
en materia ambiental.

Pero el exacerbado unanimismo anti-GEF fue a la postre derro-
tado por los paises desarrollados, dejando a cambio el compromiso
de algunas reformas.

En sintesis, esta negociacion particular del asunto GEF ilustra la
capacidad del Norte de imponer su voluntad en aquellos asuntos que
considera estratégicos. Caso que también nos recuerda una verdad
de perogrullo: que el dueno de la plata donada resuelve quién la
administra. Ello a pesar de la posicién de muchos de los paises del
Sur, segin la cual, esta plata corresponde al pago de la deuda
ecoldgica, afirmacién rechazada por los paises desarrollados.
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LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA: SIN COMPROMISOS

La convencién establece que se “tomaran todas las medidas
posibles segiin proceda” para asegurar la transferencia de tecno-
logias y conocimientos practicos ambientalmente sanos de los
paises desarrollados a los paises en desarrollo. La calificacion
“segiin proceda” debilita notoriamente este compromiso, pues en
la practica su cumplimiento queda al albedrio de los paises desa-
rrollados. Pero fue la tinica férmula que allané el camino para que
los paises desarrollados aceptaran la inclusién del concepto de
tranferencia tecnolégica dentro de la convencién.

Este tema, a similitud de los dos anteriores, fue objeto de gran
controversia, acalorados debates y predicciones del rompimiento
de negociaciones. Buena parte del desacuerdo surgié de las enor-
mes dificultades que para la transferencia de tecnologia identifi-
caron la mayoria de los paises desarrollados, en el hecho de que
las patentes y derechos intelectuales sean de propiedad del sector
privado.

ARREGLOS COOPERATIVOS: UNA VIA FACTIBLE

El GEF no es el tnico mecanismo financiero derivado de la
convencion. Porque ésta acepta como principio una aproximacion
comprehensiva, segin la cual se pueden efectuar arreglos coope-
rativos entre las partes para la reduccion de las emisiones. Es el
denominado “joint implementation”, mediante el cual, un pais
desarrollado que intente establecer una estrategia de optimizacion
de la relacion costo-efectividad para compartir la reduccién de las
emisiones, puede pagar a un pais pobre para la plantacién de
bosques o la adopcion de tecnologias mas limpias.

Este sistema ha sido uno de los puntos centrales de debate en
las reuniones preparatorias de la conferencia de las partes. Preci-
samente, en la tercera reunién, celebrada en Ginebra en septiembre
de 1993, el Grupo de los 77, que el autor tuvo la oportunidad de
presidir, rechazé la propuesta de recomendar a la conferencia de
las partes mecanismos concretos para implementar y poner en
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marcha este principio. Porque si bien consideramos que el “joint
implementation” es un sistema de grandes potenciales que merece
todo el andlisis, creemos que no debe implementarse antes de que
los paises desarrollados hayan efectuado reducciones significati-
vas de gases invernadero en su propio territorio.

En la actualidad se realizan experimentos de “joint implemen-
tation” para explorar el tema, sin que exista ningin compromiso
de que sus balances de reduccién de emisiones vayan a ser conta-
bilizados a los paises industrializados pagadores. Entre ellos me-
rece especial mencion el programa adelantado conjuntamente por
Noruega y México. El primero ha hecho una donacién econémica
y ha transferido la tecnologia requerida para sustituir el alumbrado
publico de ciudad de México, basado en bombillas incandescentes,
por una iluminacién fluorescente con balastros de alta frecuencia.
Esa sustitucién significara una sustancial reduccién de consumo
de electricidad de origen termoeléctrico, con la consecuente dis-
minucién de emisiones'’.

La politica del gobierno de Holanda de compensar la construc-
cion de plantas termoeléctricas mediante la plantacion de bosques
en los paises tropicales, también se ubica en el esquema de “joint
implementation”. Son experiencias que seria del caso reproducir
en otros paises, incluido Colombia.

SE MULTIPLICAN LAS CIRCUNSTANCIAS ESPECIALES

La convencion establece que se tomaran todas las medidas que
sean requeridas “incluidas las relacionadas con la financiacion, los
seguros y la transferencia de tecnologia”, para atender las necesida-
des de los paises en desarrollo “derivadas de los efectos adversos
del cambio climatico o de la aplicacion de las medidas de respuesta™.

10. Sobre “jointimplementation” véanse los diferentes documentos elaborados para
las reuniones preparatorias de las partes, de la convencién de cambio climdlico, celebra-
das en Ginebra ¢n septiembre de 1993 y febrerode 1994. Véanse también los documentos
base de la conferencia internacional que sobre la materia se celebrd en la ciudad de
México, bajo los auspicios del Gobierno de Noruega, en Octubre de 1993,
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Se reconocen ocho categorias de paises que tienen circustancias
especiales: insulares pequenos; con zonas costeras bajas; sin litoral
o de transito; con zonas aridas y semidridas, zonas con cobertura
forestal y zonas expuestas al deterioro forestal; con zonas propen-
sas a los desastres naturales; con zonas expuestas a la sequia y a
la desertificacion; con zonas de alta contaminacién atmosférica
urbana; con zonas de ecosistemas fragiles, incluidos los ecosiste-
mas montanosos; con economias dependientes en gran mendida
de la produccién y exportacién de combustibles fésiles o produc-
tos asociados.

La ultima circustancia especial, referente a los paises exporta-
dores de combustibles fésiles, se incluyé en la convencién, en un
proceso de negociaciéon que lideré Colombia. Como anoté el
presidente de la delegacion colombiana, German Garcia Duran,
“esto se logré a pesar de la obstinada oposicion de varios paises
desarrollados y en desarrollo, que hasta tiltimo momento interpu-
sieron toda suerte de recursos pra bloquear esta justa aspiracion
de Colombia y algunos otros paises en desarrollo”. En efecto,
durante las cuatro primeras sesiones de negociacion esta propuesta
s6lo logré apoyo explicito de Venezuela, Australia, Kuwait y
Arabia Saudita.

Durante el curso de la negociacion “existié general aceptacion
de las circustancias especiales en que se encuentran los paises en
desarrollo que son pequefos Estados-islas o que tienen zonas
costeras muy bajas, como Vanatu en el primer caso y Bangladesh
en el segundo”'!. Pero en iiltimas, los diferentes paises en desa-
rrollo que consideraron estar afectados por alguna circustancia
especial, lograron introducirla, no obstante las resistencias que se
esgrimieron sobre muchas de ellas durante su proceso de negocia-
cion, del cual los paises industrializados se marginaron un tanto.

Se podria interpretar entonces que el amplio nimero de circus-
tancias especiales incorporadas fue un acto de acomodacion entre

11. GERMAN GARCiA DURAN. “Colombia y ¢l mundo ante ¢l desafio ccologico
planteado porla Conferencia de Rio de Janeiro sobre el Medio Ambiente y ¢l Desarrollo™,
(Mimeo. Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota Agosto, 1993).
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los paises en desarrollo. Del cual no podian sustraerse los paises
exportadores de petréleo, como Colombia, legitimamente intere-
sados en que la convencién de reduccion del consumo de combus-
tibles fosiles compensara los perjuicios a sus expectativas de
ingresos por la venta de carbén y petréleo. Sin embargo, no
podemos ignorar que tan numerosas circustancias especiales in-
corporadas a la convencidn, debilitaron el concepto.

Finalmente, se subraya que el reconocimiento de las circustancias
especiales dentro de la convencion se debilito atin mas, ante la falta
de compromisos concretos de los paises industrializados para pro-
veer los recursos y la tecnologia requeridos por las mismas.

LOS SUMIDEROS

Todas los paises que hagan parte de la convencién deberan
“promover la gestién sostenible y promover y apoyar con su
cooperacion la conservacion y el reforzamiento, segin proceda,
de los sumideros y depdsitos de todos los gases invernadero....in-
clusive la biomasa, los bosques y los océanos, asi como otros
ecosistemas terrestres, costeros y marinos”.

Este articulo refleja la posicion adoptada por la mayor parte de
paises en desarrollo, ya que no se refiere inicamente a los bosques
como sumideros y depésitos de CO,, tal como rezaba el texto
original presentado y apoyado por buena parte de los paises
industrializados. En su momento, un conjunto de paises en desa-
rrollo, entre ellos Colombia, debié sentar muy claramente la
posicion de la necesidad de incluir todos los tipos de bosques y de
sumideros y todos los gases invernadero. No se trataba en dltimas
de una convencién de bosques y menos atin de una convencién
sobre bosques tropicales.

CONDICIONES PARA QUE EL SUR CUMPLA

Los paises en desarrollo cumpliran sus compromisos siempre y
cuando los paises desarrollados cumplan con los compromisos



El cambio climdtico 119

adquiridos con aquellos. Asi quedd consagrado en la convencion:
“la medida en que los paises en desarrollo lleven a la practica
efectivamente sus compromisos en virtud de la convencién, de-
pendera de la manera en que los paises desarrollados lleven a la
practica efectivamente sus compromisos relativos a los recursos
financieros y la transferencia de tecnologia, y se tendra plenamente
en cuenta que el desarrollo econémico y social y la erradicacion
de la pobreza son las prioridades primeras y esenciales de los
paises en desarrollo”.

Es este un punto que desarrolla el principio de equidad, que
habria sido expresado mas integralmente, si no se hubiese restrin-
gido a los compromisos financieros y de transferencia de tecnolo-
gia. Pero que de todas formas protege derechos sustantivos de los
paises en desarrollo.

EL PODER DE CONTROL DE LA INFORMACION

El articulo 12 incluye doce numerales sobre la “transmision de
informacion relacionada con la aplicacién de la convencién”. Se
establece la obligacion de todas las partes de presentar periddica-
mente “un inventario nacional de las emisiones antropdgenas por
las fuentes y la absorcion por los sumideros de todos los gases
invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal, utilizan-
do metodologias comparables que promovera y aprobaréa la con-
ferencia de las partes” y “una descripcion general de las medidas
que ha adoptado o prevé adoptar para aplicar la convencion”.
Ademas, se prevé que los paises desarrollados deberan presentar
informes detallados sobre todos los programas, medidas, etc. que
hayan tomado o se propongan hacerlo para disminuir sus emisio-
nes de gases invernadero.

Obviamente se trata de establecer un mecanismo que permita
evaluar la marcha de la convencién y monitorear el cambio clima-
tico. Pero sin duda, éste constituye ademas un mecanismo que
buscara presionar a los paises para que cumplan con sus compro-
misos, ante la ausencia en la convencién de instrumentos més
adecuados para su control. La conferencia de las partes, a similitud
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de la Comisién de Desarrollo Sostenible, se podria llegar a con-
vertir asi en una especie de Tribunal de los Derechos Humanos,
encargado de senalar ante la opinién piblica mundial los paises
que violen la convencién. Pero si bien ello podria llegar a ser
positivo, no es claro que una presion de cardcter moral baste para
resolver un problema de tal magnitud y perentoriedad.

ASUNTOS CRUCIALES SIN RESOLVER

Los temas no resueltos ya han sido mencionados en parte, en
particular los principios y compromisos “rebajados” o suavizados,
como los concernientes a metas y calendario de reduccion de las
emisiones.

Pero las principales propuestas que no quedaron incluidas en la
convencién, asi como los que eventualmente se incorporaran en
las futuras negociaciones, se sintetizan en:

Emisiones posteriores al afo 2000. Como se menciond, la
convencion trata las emisiones hasta el afio 2000, fijando metas y
calendarios de caracter voluntario. La Comunidad Europea y los
paises nordicos llegaron a proponer que se fijaran también fechas
y metas especificas para la reduccién de las emisiones con poste-
rioridad a esta fecha. Incluso se llegé a senalar que para el ano 2005
se redujeran hasta en un 25% de los niveles de emision estimados
para 1990. Esta propuesta tuvo poca aceptacion general. Natural-
mente, aquellos paises que, como Estados Unidos, Arabia Saudita
y Kuwait, se opusieron a establecer metas especificas para el afio
2000, también lo hicieron para fechas posteriores. A su vez, muchos
paises en desarrollo, entre ellos Colombia, adoptaron una posicion
cautelosa frente al tema post-afno 2000, ya que prefirieron ver la
realidad de los compromisos de los paises desarrollados para el
periodo anterior, contar con nuevos resultados de investigaciones
que indiquen en forma mas cierta la necesidad de hacerlo y buscar
una clara definicion sobre el tema de la equidad.

A este respecto, los paises del Sur, entre ellos Colombia, siem-
pre consideraron inaceptable la propuesta de los industrializados
de que a partir de cierta fecha (quiza hacia los afnos 2005-2010) los
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paises en desarrollo deberian adquirir obligaciones concretas con
relacién a los compromisos de carédcter cuantitativo de estabiliza-
cién o de reduccion de emision de gases de efecto invernadero.
Propuesta que a su vez suponia que durante los primeros afios de
vida de la convencion, los paises en desarrollo deberfan tener un
tratamiento diferente al no adquirir ninglin compromiso, como en
efectoquedo en la convencion, la cual s6lo establece compromisos
voluntarios para los desarrollados hasta el ano 2000.

El exministro Guillermo Perry, en su informe sobre una reunién
en India sobre la convenciéon de cambio climatico, se refiere a la
propuesta de que los paises en desarrollo tuviesen compromisos
concretos de reduccién de emisiones de los gases invernadero, en
los siguientes términos'%:

“Las delegaciones de los paises en desarrollo que han tenido un rol
mads activo en las discusiones y negociaciones, asi como algunos de los
paises del Norte de Europa, han observado que este tipo de planteamiento
es absolutamente inaceptable para los paises en desarrollo. En efecto, si
bien con variaciones, la emisién de gases invernadero depende de manera
muy sustancial del consumo energético per capita y este a su vez esta
vinculado con el producto interno bruto per-capita de los paises. Si bien
hay variaciones significativas de pafs a pafs, y hay medidas potenciales
de conservacion y sustitucion eficiente de energia que pueden hacer que
las emisiones de gases invernadero con respecto al Producto Interno Bruto
(PIB) per cépita se reduzean, en cualquier caso, a largo plazo el crecimien-
to econdmico connduciria inevitablemente a un aumento del consumo
energético per-cépita y éste a un aumento de las emisiones de gases
invernadero. Si bien diversos estudios demuestran que existen muchas
opciones para mejorar la eficiencia de uso energético en los paises en
desarrollo, que a tiempo de reducir las emisiones de gases invernadero
podrian incrementar su tasa de crecimiento econdémico, esto es una
posibilidad meramente temporal, que esta acotada por el slack que hay
entre tecnologias actualmente en uso y la frontera de la eficiencia tecno-
logica. Pero una vez llegado a este nivel, es inevitable que el crecimiento
econdmico esté acompanado por un crecimiento de emisiones de gases
invernadero. En consecuencia, aceptar una limitacion o una estabilizacion

12. GUILLERMO PERRY. “Conlerencia sobre emisiones de gases con efecto inverna-
dero y convencidn sobre cambio climatico global”. Neva Delhi, Septiembre, 19-21.
Informe a Colciencias.
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eventual de las emisiones per cipita, conduciria necesariamente a aceptar
un freno eventual a las aspiraciones de desarrollo econémico de los paises
del Tercer Mundo, o a obligarlos a acudir a sendas de crecimiento
econdmico més costosas ¢ ineficientes que en su momento tuvieron los
paises desarrollados™.

Este tipo de consideraciones llevaron a los paises en desarrollo
a sostener que es a los paises industrializados a quienes corres-
ponde solucionar el problema del cambio climatico, pues fueron
ellos quienes fundamentalmente lo ocasionaron. Y puesto que
los paises del Sur tienen un derecho inalienable al desarrollo
(como quedd consagrado en la Declaracién de Rio), los paises
industrializados deberdn hacer reducciones de la emisién de los
gases invernadero de tal magnitud, que provean las condiciones
para que aquellos paises puedan gjercer este derecho. Este tema
denominado como el “equity issue”, seguird siendo la mayor
prioridad para los paises en desarrollo en las negociaciones de
los protocolos y otros instrumentos que se incorporen a las
reuniones de la convencién.

EL SUR, VICTIMA DE LA INEQUIDAD

Es evidente la convencién no solamente no resuelve la insoste-
nible emisién de gases invernadero, al no fijar para los paises
desarrollados metas especificas y obligatorias de reduccion, sino
que también estd lejos de resolver el tema de la equidad, no
obstante que lo incorpora en diversos apartes.

En el articulo de principios se reconoce que los paises desarro-
llados, al tener la mayor responsabilidad por el cambio climatico,
deben actuar inmediatamente para poner coto a la situacién. Y se
reconocen las circustancias especiales de los paises en desarrollo,
cuyo futuro se pueda ver afectado por la convencién. Luego se
define el objetivo preciso de limitar las emisiones a niveles que no
dafien el clima. Pero “alli es donde viene la verdadera dificultad”,
advierten Jim Bereen y Aubrey Meyer, del Global Commons
Institute: “Porque todo lo anterior esta sujeto a la demanda de la
convencion de que el desarrollo econdmico prosiga de manera
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sostenible. Pero dada la naturaleza del mundo fisico en que
vivimos, ello requerira una mayor produccién de energia, una
mayor cantidad de productos y una mayor emisién de gases
invernadero. Ademas, la convencién también insiste en la no
adopcion de medidas para la proteccion del clima que puedan
obstaculizar injustificadamente el comercio internacional libre
y abierto”.

El nudo gordiano de esta contradiccién radica precisamente en
una de las grandes grietas de la convencién: no hacer una distin-
cion entre el desarrollo sostenible que cabe a los paises industria-
lizados y aquel que cabe a los paises en desarrollo. Porque,
evidentemente, el desarrollo sostenible, como lo ha definido la
Comisién Sur, es aquel a que pueden aspirar los paises industria-
lizados, sin que ello sacrifique las aspiraciones de desarrollo a que
tienen derecho los paises del Tercer Mundo.

Ademas, si bien es cierto que el reconocimiento de las circuns-
tancias especiales de los paises en desarrollo es un magnifico logro
en términos de equidad, su respuesta en la convencién misma es
muy insatisfactoria: tanto la ayuda financiera como la transferen-
cia de tecnologia a los paises en desarrollo, cruciales para llevar a
la practica ese reconocimiento, quedé en alto grado de indefini-
cion.

Ello se hace aiin méas preocupante en el caso de los Estados mas
vulnerables. Porque las propuestas del Grupo de los 77 y de la
Asociacién de las Pequenas Islas Estado, por alguna clase de
seguro para la reparacion de los danos ecolégicos y de infraestruc-
tura que pudieran resultar del cambio antropogénico del cambio
climatico, fueron eliminadas de la discusion. Bereen y Meyer se
han preguntado: “;cémo es posible que los negociadores intergu-
bernamentales senior no hayan sido capaces de entender que los
pequenos Estados islas, tales como Tuvalu, Kiribati y muchas de
las islas bajas del planeta, se habran convertido en inhabitables
mucho antes de que las grandes olas y tempestades resultantes del
cambio climético y del calentamiento global las borren fisicamen-
te del mapa?”
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EL LARGO CAMINO HACIA UNA CONVENCION EXITOSA

Parece haber consenso en que “el camino hacia una exitosa
convencién sobre cambio climatico sera largo y dificil”, segiin
advierte el economista Scott Barret, del London Business
School®,

Sin lugar a dudas, el tema de los costos y los beneficios de la
convencion dominaran las reuniones de las partes, uno de los
mecanismos criticos para ponerla en marcha. Es decir, el “equity
issue” sera el centro de las negociaciones.

En efecto, los costos y beneficios de las acciones que afectan el
medio ambiente global varia entre los paises. Barret afirma que
“las diferencias entre ricos y pobres y la distribucion de costos
probara ser la principal linea divisoria”. Un adecuado entendi-
miento de este tipo de asuntos ayuda a dilucidar los obstaculos que
se encuentran en el camino para lograr un “global compact” o un
“global partnership”, es decir, una verdadera atmésfera de coope-
racion entre los paises del mundo que permita resolver el problema
del calentamiento de la Tierra.

Barret sugiere que los paises mas pobres tienen menos que
perder del calentamiento global que los paises ricos, lo que en
tltimas se convierte en un punto fuerte de negociacién para
aquellos.

Sin duda, desde el punto de vista del desarrollo, cualquier
instrumento que se adopte en los protocolos debe reconocer como
punto de partida el tamaiio relativo de la poblacion de los paises.
Infortunadamente esto no se incorpord en la convencion adoptada
a pesar de que se propuso incluirlo para el titulo de principios en
los siguientes términos: “las emisiones netas de origen antropogé-
nico de dioxido de carbono de los Estados, deben converger a un
nivel comin per capita”.

I3. ScoTT BARRET. *La convencion de cambio climdtico: los aspectos econémicos
de la ncgociacion”, Informe a la 0ECD, Julio, 1992. Para un analisis exhaustivo acerca
dc las implicaciones econdmicas del calentamiento de la tierra, véase: CLINE, W.R. The
Economics of Global Warming. (Washington: Institute for International Economics,
1992).
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Enlanegociacion de las partes, los paises en desarrollo deberian
buscar instrumentos que desarrollen los principios de equidad y
derecho al desarrollo sostenible, incorporados en la convencion, a
partir de la necesidad de que haya una convergencia en los dere-
chos de emision de gases invernadero per capita en todos los paises
del mundo. De no hacerlo, estarian aceptando una discriminacién
permanente de sus generaciones presentes y futuras con relacion
al desarrollo econémico.

IMPUESTOS AL CARBON Y AL PETROLEO Y PERMISOS
DE EMISION

El “equity issue™ o “la cuestion de equidad” no es solamente un
problema que se ubica entre ricos y pobres. También se da entre
los paises desarrollados, puesto que los costos de reducir las
emisiones de gases invernadero varia ampliamente entre paises y,
por consiguiente, la ubicacion de las reducciones de emisiones
entre ellos es de importancia sustantiva, si se quiere alcanzar
acuerdos eficientes de implementacion de la convencion en la
negociacion de las partes.

Para ello seria pertinente que se tomaran en cuenta las conclu-
siones de un estudio acerca del protocolo sobre el sulfuro, de la
convencion de Ginebra sobre polucion de amplio rango, en el cual
se sefala que el protocolo es altamente ineficiente. Este estipula
que todos los signatarios deberan reducir sus emisiones de sulfuro
en un 30% de los niveles de 1980. Las mismas reducciones en los
depésitos de sulfuro pudieran haber sido alcanzadas a menos de
la mitad del costo, si las emisiones hubieran sido mas eficiente-
mente asignadas entre lo paises europeos. En suma, existen mucho
mejores mecanismos que los de la reduccién uniforme entre los
paises firmantes de un tratado.

Dos de esos mecanismos han sido ampliamente debatidos: el
impuesto global al carbén y al petréleo, y el comercio global de
los permisos de emision.

El impuesto global al carbén y al petréleo, uniforme para todos
los paises, seria colectado sobre la base del consumo de los
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combustibles fésiles, con lo cual se lograria una asignacion auto-
matica y eficiente de las emisiones. El monto del impuesto se
estableceria de acuerdo con las metas globales de emisiones totales
de diéxido de carbono que sean compatibles con las metas de
concentracion y eventual calentamiento de la Tierra que se consi-
deren tolerables. Los ingresos procedentes de este impuesto ali-
mentarian un fondo global que seria distribuido entre los paises
del Sur para financiar los programas dirigidos a alcanzar un
crecimiento econoémico y a controlar el cambio climatico. De todas
formas, el tamano y la direccién de las transferencias serian
determinados a través de negociaciones, las cuales deberian ha-
cerlas los paises en desarrollo a partir del criterio fundamental que
busca producir una convergencia en los niveles de emision de
todos los paises en términos per capita.

El comercio global de permisos de emision operaria de la
siguiente forma: una vez determinadas las metas globales de
emisiones totales de gases invernadero que sean compatibles con
las metas de concentracién y eventual calentamiento de la Tierra
que se consideren tolerables, se asigna a cada pais el derecho a
emitir una cierta cantidad de gases, por ejemplo, de diéxido de
carbono. Esto seria institucionalizado mediante la asignacion de
unos permisos de emision a cada pais que participe en el protocolo.
Y aqui viene uno de los elementos cruciales de este instrumento:
los paises tendrian la autorizacién de vender y comprar permisos.
La compra-venta de permisos se haria en una bolsa internacional
establecida para tal fin. En la practica, significa que si un pais tiene
niveles de emisién por encima de los que le fueron asignados, estd
en la posibilidad de comprar permisos de emision a aquellos paises
que, por estar por debajo de los niveles de emisién autorizados,
tienen la posibilidad de vender parte de sus derechos. La idea por
consiguiente es dejar que la asignacion de las reducciones de
emisiones entre paises sean determinadas por el mercado.

El instrumento del comercio global de permisos de emisién fue
propuesto por Noruega en el curso de las negociaciones, pero no
tuvo suficiente acogida. Uno de sus principales opositores fue
Argentina, que sostuvo que los grandes responsables por el calen-
tamiento de la Tierra tenian la obligacién de reducir sus emisiones,
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sin acudir a la compra de derechos. “En todas partes se compran
conciencias y las conciencias también pueden ser mas baratas en
los paises en desarrollo”, afirmé el delegado de la Argentina. No
obstante, la propuesta ha adquirido paulatinamente mayores
adeptos.

(Pero como seria determinado el limite mdximo de emisiones a
que cada pais tendria derecho? Atendiendo el criterio de bisqueda
de la convergencia de las emisiones netas a un nivel comiin per
capita, el mecanismo podria ser el siguiente: acordadas las metas
globales de emision total de diéxido de carbono, se dividirian por
la poblacién mundial total con el fin de establecer un derecho
global de emisién per capita. Cada pais tendria derecho a emitir
anualmente una cantidad neta de diéxido de carbono igual a su
nimero de habitantes, multiplicado por el derecho de emisién
global per cépita. A su vez, la emisién neta de cada pais seria fijada
sustrayendo de su emision bruta de diéxido de carbono la cantidad
absorvida por los sumideros de diéxido de carbono ubicados en su
territorio (en particular los bosques).

En diversos debates sobre los permisos de emisién se han
sugerido otras alternativas para determinar el limite maximo a que
tendria derecho cada pais. Asi por ¢jemplo, se ha propuesto que
sea simplemente el producto de negociacién pais por pais. Este
mecanismo resultaria muy complejo, y quizé destinado al fracaso,
puesto que inevitablemente fallaria en la justa asignacion de la
carga entre los paises. También se ha mencionado la asignacién
de limites maximos de emision sobre la base de di6xido de carbono
por unidad de Producto Nacional Bruto. Esta relacion tiende a ser
bajaen los paises industrializados y alta en los paises en desarrollo,
como reflejo de la mas intensa utilizacion de tecnologias ambien-
talmente sanas por parte de los paises industrializados en compa-
racion con los del Tercer Mundo. Como resultado, un acuerdo
basado en este criterio, equivaldria a transferencias de los paises
en desarrollo a los paises desarrollados, asunto del todo inacepta-
ble para estos dltimos.

Elinstrumento del comercio global de permisos de emisién con
base per capita permitira a los diferentes paises tomar decisiones
sobre el uso de combustibles fdsiles de conformidad a su propia
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conveniencia. Es decir, podrian decidir consumir tanto carbén o
petréleo como sus politicas de desarrollo se lo indiquen. Asi, por
ejemplo, cada pais, industrializado o no, estaria en libertad de
determinar el ritmo de adopcién de tecnologias limpias, acorde con
sus programas de control climatico.

Para los paises en desarrollo tendria la virtud de que estarian en
posibilidad de no sacrificar su urgente crecimiento econémico a
una limitacién de emisiones. Estas podrian comenzar a limitarse
solamente en el momento que hayan alcanzado un nivel critico.
Tendria también la virtud de que se produciria una transferencia
de recursos de los paises industrializados a los pobres, como
consecuencia de que las emisiones de diéxido de carbono tienden
a ser significativamente mas altas en los paises industrializados y
en los paises de Europa del este que en los paises en desarrollo.
En la practica significaria que los paises en desarrollo tendrian
capacidad de vender parte de sus permisos y obtener recursos para
su desarrollo econémico y para llevar a cabo sus programas para
el control del cambio climatico.

Los paises desarrollados también recibirian beneficios. Seria
mayor la posibilidad de comprar permisos a los paises del Sur, con
el fin de ganar tiempo para limitar sus emisiones mediante la
adecuacion de sus tecnologias y minimizar asi las consecuencias
negativas que acarrearia a su competitividad el establecimiento de
metas y calendarios homogéneos para el bloque de paises indus-
trializados.

En sintesis, los dos sistemas examinados harian relativamente
facil implementar las transferencias internacionales para inducir a
los paises a cooperar. La transferencia de fondos Norte-Sur, diri-
gidos a combatir el cambio climatico, se daria en el contexto del
funcionamiento del mercado, acorde al paradigma econémico
dominante, y dejaria de tener el caracter de dadiva voluntaria.

Tales alternativas se basan en la creencia, de que no existe un
mejor método para la asignacion de recursos que el mercado,
cuando este funciona competitivamente. En un caso, los pagos se
harian a través de la asignacién a cada pais de unos permisos de
emision, otorgados sobre la base del derecho a emisién per capita.
En el otro, las compensaciones serian otorgadas a partir de los
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ingresos provenientes de un impuesto, y su asignacion se harfa a
través de un mecanismo automatico vinculado al nimero de
habitantes. Entre los dos, el de permisos de emision esta integral-
mente mejor vinculado al funcionamiento del mercado y pareceria
mas viable desde el punto de vista politico. Como se sabe, los
impuestos no cuentan con la mejor simpatia del electorado. Ade-
mas, muchos paises han establecido el impuesto alos combustibles
fosiles, ya sea para fines fiscales domésticos o para disminuir su
consumo, lo que haria atin mas impopular la fijacién de un nuevo
impuesto.

Si se adoptara uno de estos mecanismos, habria que definir de
dénde procederian los recursos para financiar las acciones que se
derivan de las ocho circustancias especiales reconocidas a los
paises en desarrollo e incorporadas en la convencion (paises
insulares pequefos, con zonas bajas costeras, exportadores de
combustibles fésiles, etc.). Asunto de suma importancia para
Colombia, toda vez que clasifica en esta categoria. Se podria
contemplar la posibilidad de que estos procedieran de los recursos
recolectados por el impuesto al carbon y al petréleo, o a través de
la transferencia de una porcion de los ingresos recibidos por los
paises vendedores de permisos de emision, los cuales irfan a un
fondo especial. En ambos casos, el tamafio y la direccién de las
transferencias serian determinados mediante la negociacién. Esta
alternativa tiene la virtud de asegurar los fondos para las compen-
saciones. Tiene la desventaja de distorsionar las ventajas de un
sistema de asignacion de recursos, a través de mecanismos de
mercado.

Los recursos de transferencia asignados por cualquiera de los
dos mecanismos que se adopten, podrian interpretarse como el
pago de los paises industrializados por el uso que en el pasado han
hecho de la atmosfera, uso que constituye la mayor causa del
calentamiento del planeta. Se convertiria también en el pago del
uso que hagan en el futuro y en el pago por la conservacién e
incremento de los sumideros —bosques en particular— ya que,
como se estableceria el limite méximo de emisién para cada pais,
se daria en términos netos. Y sobre todo, a través de estas transfe-
rencias, se concretarian algunos de los principios contenidos en la
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convencion: equidad, responsabilidad diferenciada, derecho al
desarrollo sostenible y precaucion.

Aqui hemos planteado mecanismos de caracter econémico que
buscan resolver uno de los mayores obsticulos que se avizoran
para la concrecién de un protocolo que convierta una convencion
sin dientes en una que los tenga: como distribuir equitativamente
los beneficios y los costos que pueden derivarse de alcanzar el
objetivo de “estabilizar las concentraciones de gases invernadero
en la atméfera a un nivel que impida interferencias antropgenas
peligrosas en el sistema climatico”. Pero, obviamente, su adopcién
es un asunto politico que requerira de liderazgos licidos, particu-
larmente en los paises desarrollados, que antepongan el interés
planetario a los intereses nacionales. Ya que la vision contraria, en
el mejor de los casos, produce una convencién como la suscrita.

MERITOS DE LA CONVENCION

Pese a todo, la convencion marco de cambio climatico sienta
algunos principios claves para las proximas negociaciones: se
reconoce laresponsabilidad historica de los paises industrializados
como grandes causantes del problema. Se reconoce la necesidad
de que los paises en desarrollo hagan crecer sus economias. Se
reconoce la obligacion de los paises industrializados de financiar
los costos incrementales requeridos por los programas de los
paises en desarrollo para reducir la emision de gases invernadero,
asi como la necesidad de que cooperen en la transferencia de las
tecnologias asociadas. Y muy importante, la convencion consagra
el principio de precaucion —también consagrado en la Declara-
cion de Rio— segiln el cual, se requiere tomar acciones para
detener el fendmeno del cambio climatico de origen antropogéni-
co, independientemente de la incertidumbre cientificas que hoy se
tienen.

La conferencia de las partes tendra pues elementos sobre los
cuales construir protocolos de aliento. Pero también debera enfren-
tar aquellas areas en las cuales existen vacios. En particular, sobre
la forma como el mundo asegurara la proteccion a los habitantes
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que sufran impactos negativos del cambio climético, los cuales se
produciran independientemente de las reducciones drasticas de
emisiones que se logren.

Estamos pues, ante grandes retos que deberan enfrentarse en las
negociaciones de los protocolos, luego de la entrada en vigencia
de la convencion el 21 de marzo de 1994, al ser ratificada por 60
paises.
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CAPITULO VI
BIODIVERSIDAD: OPORTUNIDADES
PARA SU DESARROLLO SOSTENIBLE

Colombia pertenece al exclusivo club de los paises de la megadi-
versidad, es decir, aquellos en cuyo territorio se ubica la mas alta
diversidad biol6gica del planeta’. Son cerca de doce los paises que
han sido singularizados por este tipo de riqueza. En las clasificaciones
sobre la materia, aparecemos siempre en los primeros lugares.

Se afirma que Colombia es el segundo pais con mayor biodi-
versidad después de Brasil®. Y en algunos dmbitos se nos sefiala
como los lideres. “De acuerdo con lo que hoy sabemos, Colombia
ha sido bendecido con la mas grande diversidad de especies de
plantas del planeta”, seiala un autorizado informe?’.

1.  En la convencién sobre biodiversidad, suscrita en la Cumbre de la Tierra por
154 paises, “se entiende ladiversidad biolégica como la variabilidad de organismos vivos
de cualquier fuente, incluidos entre otras cosas los ecosistcmas terrestres y marinos y
otros ecosistemas acuilicos y los complejos ecol6gicos de que forman parte; comprende
la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y de los ecosistemas™,

2. Acerca de la riqueza de Colombia en diversidad biologica, su significado y
perspeclivas véase: CEREC, Fundacion Alejandro Angel Escobar, Nuestra Diversidad
Bioldgica, Bogoti, 1993.

3. GERMAN BUNDESTAG (ed). Protecting the Tropical Forests, A High Priority
International Task (Bonn: Bonner Universitats-Buchdruckerei, 1990), pp. 164-165.
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OFERTA NATURAL

Colombia tiene una extension terrestre de 1'141.748 km cuadrados, y cerca de 900,000
de zona econdmica exclusiva sobre el mar Caribe y el océano Pacilico.

La privilegiada situacién geogréfica del pais en la esquina noroccidental de Suramérica,
sobre la faja intertropical del mundo, sumada a la presencia de la cadena montafiosa de los
Andes y a sus costas sobre los dos mares, convierten al pais en uno de los mas complejos y
ricos en diversidad ecoldgica y biolégica del planeta.

Resultan asi las principales caracteristicas del medio natural colombiano:

— La variacién de ecosistemas en el territorio comprende una gran diversidad de hibitats
que abarca desde paramos andinos hasta selvas tropicales, humedales y desiertios. En
consecuencia, el nivel de endemismo y concentracion de especies del pais son dnicos en
el mundo. Su riqueza bioldgica (10% del total mundial) s sobrepasada sélo por Brasil,
pais siete veces mayor en superficie.

Rango Mundial
lo. en aves

2o. en angiospermas
3o. en anfibios

Rungo Neotropical

lo. en aves (1.721 especies)
20. en angiospermas (245000 especies)
30. en anfibios (407 especies)

30. en primates (27 especies)

30. en reptiles (383 especies)

3o. en mariposas papilonidae (59 especies)

40. en mamiferos (359 especies)

— Hace parte de la mayoria de los grandes sistemas del continente (sistemas Andino y
Amazdnico, Oninoguia y cuencas del Caribe y del Pacilico). Resalta la posibilidad que
tiene el pafs de contribuir a la conservacion de los ecosistemas marinos del Caribe y del
Pacifico y de los sistemas terrestres del Amazonas y la Orinoquia.

— Tiene una gran disponibilidad hidrica (591/seg/km. cuadrados, 15.000 Km de rios y 3
millones de ha. de aguas superficiales) y constituye una gran estrella hidrogrifica que
aporta varios de los principales afluentes de las grandes cuencas del continente (Ama-
zonas, Orinoco, Magdalena). Contiene el 57% de los paramos del planeta.

— Predominan las unidades ecolégicas de tipo de selva tropical (andinas, subandinas y
basales) estrechamente relacionadas con los sistemas acuéticos adyacentes. El pais
aporta una cuota significativa de bosque tropical y de otros ecosistemas que contribuyen
a la estabilidad climdtica mundial.

Tomado del libro Colombia-Gestiin Ambiental
Inderena, Santafé de Bogota, Marzo de 1993

— Debido a la desforestacion, la degradacidn de los suclos y la contaminacién de los
recursos hidricos, cerca de 1.000 especies de plantas y 24 de aves y mamiferos se
encuentran amenazadas y estén en peligro de extincion. En su esfuerzo de mis de 40
afos, Colombia ha venido reservando el 10% de su territorio, protegido legalmente por
el Sistema de Pamues Nacionales.

Tomadao del informe nacional ante la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo, Brasil 92.
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Gozamos de un privilegio que implica enormes responsabilida-
des y que conlleva grandes riesgos de enjuiciamiento y retaliacion
internacional ya que, como se sabe, una de las mayores tragedias
contemporaneas es el veloz proceso de declive de 1a biodiversidad
como consecuencia de la accién humana.

En tal declive, alguna responsabilidad cabe a los colombianos,
que en las dltimas décadas venimos talando enormes areas de
bosque y contaminando letalmente nuestras aguas, es decir, pro-
piciando una de las mayores causas de la extincion de especies y
ecosistemas. No sin razén, Colombia ha sido senalada como una
de las diez “areas calientes” del planeta, aquellas que cuentan con
la mas alta diversidad biol6gica, pero al mismo tiempo son las mas
amenazadas y vulnerables.

URGE DETENER LA EXTINCION MASIVA DE ESPECIES

El proceso de destruccion de la biodiversidad a nivel global, de
seguir su marcha y tendencias, detonara de manera irreversible,
como lo ha advertido el cientifico Edward Wilson. Segiin él,
vivimos el sexto fenémeno global de extincién masiva de especies
de la historia geoldgica del planeta. Con la diferencia de que los
otros cinco fueron originados por causas naturales, mientras el
actual es producto de la accion humana®.

Las consecuencias de este dltimo hecho fueron subrayadas
por el investigador Alwyn Gentry: “el problema de la extincion
actual es la alteracion de las escalas de tiempo. Porque la
evolucion natural requiere millones de anos, pero a los ritmos
actuales puede suceder que al destruirse la biodiversidad, evo-
lucionen otros organismos y quiza los insectos terminen domi-

4. EDWARD O. WILSON. The Diversity of Life (Cambridge: The Belknap Press of
Harvard University Press, 1992), pp. 183-211. La historia geologicadc la vida se extiende
hacia atras en mds de 3.500 millones de anos, cuando aparccieron los primeros organis-
mos unicelulares. La diversidad biologica se ha incrementado lentamente a lo largo de
este periodo, con retrocesos ocasionales a través de cinco extinciones globlales masivas.
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nando la Tierra. Sin embargo, el costo sera la erradicacién de la
especie humana’™,

En la conservacién de la biodiversidad se encuentra entonces
una de las claves para la supervivencia de nuestra especie. Y
detener su proceso de destruccion es una de las prioridades funda-
mentales para la humanidad. Prioridad que también tiene otras
razones de caracter ético, cultural y econémico.

La diversidad cultural esté ligada a 1a diversidad natural. Conla
destruccién de ecosistemas y de especies estamos destruyendo las
bases de culturas milenarias que han evolucionado como adapta-
ciones tnicas al medio. Les estamos negando su derecho a existir.

Ademas del problema ético que implica el respeto a la existencia
de otras culturas, su eventual destruccién propicia la desaparicion
de cosmologias, técnicas y tradiciones en las cuales la civilizacion
contemporanea podria encontrar fuentes inagotables de sabiduria
para adaptarse al cambio global y local, en favor de su propio
bienestar.

En la biodiversidad se encuentra también la fuente para la
seguridad agroalimentaria de la humanidad y para la solucién de
sus problemas de salud. Asi lo ha ensenado la biotecnologia
moderna que encarna enormes potenciales para el desarrollo de
nuevos alimentos y productos farmacedticos. La salud de la hu-
manidad y la capacidad que tendremos de alimentar a los 5.000
millones de habitantes adicionales que poblarén el planeta en los
préximos cincuenta afios, estan intimamente ligados a la conser-
vacion de su diversidad bioldgica y a su uso adecuado.

(POR QUE DESAPARECE LA BIODIVERSIDAD?

Examinemos las causas de la pérdida de la biodiversidad con
relacién a los fenomenos de cardcter global y a su concrecion en
nuestro medio: tal como lo anota €l World Resources Institute

5.  AvwiN GENTRY. “El Significado de la Biodiversidad”, en cEREC, Fundacion
Alejandro Angel Escobar, Nuesira Diversidad Bioldgica, (Bogota, 1993), p. 19.
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(WRI), “la deforestacion del trépico es la mayor fuerza detras de
la crisis, pero la destruccién de humedales, arrecifes coralinos y
bosques de la zona templada también juegan un papel importante.
La pérdida y degradacién continuada de hébitats a la actual tasa
podria significar la desaparicion del 15% de las especies de la
Tierra en los préximos 25 afios™.

Las causas de la desaparicion de las especies son numerosas,
pero la mas importante es, sin duda, la pérdida y fragmentacién de
los héabitats naturales. Con esta fragmentacién, no solamente se
sentencian mas especies a la extincion sino que se frena la evolu-
cién de nuevas.

Estar sentenciado a laextincién no es lo mismo que estar extinto,
pero significa que una especie pierde la habilidad para alimentarse
y reproducirse en el futuro. Aunque una especie continiie sobrevi-
viendo durante unas pocas generaciones en algunas areas, puede
carecer del habitat, las fuentes de alimento o las condiciones para
reproducirse, que asegurarian una poblacion viable.

Esta pérdida de hébitats, ademas de sus consecuencias para la
desaparicion de la biodiversidad, implican grandes pérdidas eco-
noémicas. En la medida que los héabitats son fragmentados, altera-
dos o destruidos, ellos pierden su habilidad para suministrar
“servicios ecosistémicos”, tales como la purificacion del agua, la
regeneracion del suelo, la proteccion de las fuentes de agua, la
regulacion de la temperatura, el reciclaje de nutrientes y desperdi-
cios, y el mantenimiento de la atmésfera.

Desde el advenimiento de la agricultura hace 12.000 afios, los
hébitats de vida silvestre han sido paulatinamente destruidos con
el fin de dar cabida a las actividades agricolas y ganaderas y a
los asentamientos industriales y humanos. A nivel global, la
mayor parte de habitats continentales han sido reducidos a menos
de la mitad de la extensién que tenian en los periodos de la
pre-agricultura. Algunos paises industrializados han perdido par-
tes sustanciales de sus humedales en afios recientes.

6.  WORLD RESOURCES INSTITUTE. World Resources 1992-1993. (Oxford Univer-
sity Press, 1992), p. 127.
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En Colombia este fenémeno es bastante claro en la regién
andina, en donde han desaparecido mas de las dos terceras partes
de los habitats de montafia, muchos de los cuales han sido dedica-
dos a actividades agricolas y ganaderas en tierras sin ninguna
vocacion para el efecto. Pero esta informacién, de por si bastante
alarmante, no toma en consideracién los efectos de la fragmenta-
cién de los habitats en la vida silvestre o en los ecosistemas, tema
de creciente interés en las ciencias ecolégicas. Porque muchas de
las areas de nuestros bosques andinos, que aparentemente se
encuentran en buen estado de conservacion, no tienen la extension
ni las condiciones requeridas para la conservacion de los ecosis-
temas y de la vida silvestre que albergan.

Quizas entre los bosques de montaia remanentes en el pais, una
buena parte de los que presentan un mejor estado de conservacion,
no obstante las amenazas que se ciernen sobre ellos, se encuentran
en la cuenca del Pacifico. Son bosques singulares y muy diferen-
ciados a nivel de biodiversidad, de aquellos que ya hemos perdido
para siempre en las zonas andinas. Ademas, ofrecen servicios de
enorme importancia a otras regiones, como el régimen de lluvias
del occidente colombiano donde se ubica, entre otros, la industria
cafetera. La gran despensa agricola del Valle del Cauca también
depende de la permanencia de estos bosques. Asi, su destruccion
acarrearia insospechadas consecuencias para la economia del pais.

La sobre-explotacion de especies animales y vegetales es otra
causa grave de su declive y de la destruccién de habitats. La Unién
Internacional para la Naturaleza (UICN) ha estimado que este es un
factor decisivo en la desaparicién de dos de cada cinco especies
en peligro de extincién. En el caso de las especies maderables y
de los recursos pesqueros, ésta es también una de las principales
amenazas de su extincion, como bien lo saben nuestros pescadores
de mar y rio, y los madereros que cada vez mas ven escasear
muchas especies maderables, otrora abundantes.

El impacto de las especies exdticas es un factor que a menudo
se subestima. El fenémeno se conoce en lagos como los de Africa,
donde ha desaparecido buena parte de su fauna y flora por la
introduccioén de especies foraneas. En Colombia, los lagos de Tota
y la Cocha sufrieron impactos considerables como consecuencia
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de la introduccion de la trucha. En ese sentido, la reciente decision
del Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del
Ambiente (Inderena), de no permitir la implantacién de la rana
toro en el territorio nacional con fines industriales, se basé en la
prediccién de que esta especie originaria disturbios en nuestros
ecosistemas, entre ellos la depredacion de otras especies de ranas.

Diversos contaminantes de los suelos, la atmosfera, y las aguas
continentales y marinas, productos de la actividad industrial,
juegan también un papel decisivo en la amenaza de las especies.
Los pesticidas, el ozono troposérico, los 6xidos de sulfuro y
nitrégeno, metales pesados como el cadmio y el mercurio, para
mencionar algunos, son los causantes de la destruccién de grandes
poblaciones de diversas especies y, en consecuencia, las principa-
les fuerzas que conducen a su eventual extincion.

INEQUIDAD SOCIAL: ENEMIGA DE LA BIODIVERSIDAD

Las causas mencionadas del agotamiento de la biodiversidad
deben vincularse con las fuerzas externas que las generan.

Evidentemente, la pobreza y la inequidad surgen como un factor
preponderante. De 400 a 600.000 hectareas de bosque tumbado y
quemado anualmente en Colombia son la evidencia mas protube-
rante. El pafs continia abriendo frontera agricola y pecuaria, cuando
bien sabemos que las tierras ya dedicadas a estas actividades bastan
y sobran no sélo para abastecer el mercado interno, sino también
para exportar significativos excedentes. Es un fenémeno que se
origina en las politicas de reforma agraria, que finalmente no han
logrado una equitativa distribucion de la tierra. Y en la carencia de
politicas y programas que busquen estabilizar a los colonizadores
que quiebran el bosque y se ven obligados a seguir incesantemente
en esta actividad ante las presiones econdmicas que sobre ellos
imponen los ganaderos interesados en abrir grandes fincas.

La deforestacion también ha sido estimulada por algunas poli-
ticas y programas del sector agropecuario como la de crédito, que
con frecuencia han incentivado la tala de bosques. Recuérdese la
reforma agraria que, por muchos anos, tuvo como definicién de
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predio bien explotado la no existencia del bosque, lo que condujo
a su tala como pre-requisito para adjudicar tierra a los colonos y
como condicién para que estos pudiesen mantener su dominio
sobre ella. La colonizacién del Amazonas caquetefio, buena parte
de cuyas tierras presenta graves problemas de erosién y baja
productividad, fue precisamente el producto de una errénea poli-
tica de colonizacion orquestada por el Instituto Colombiano de
Reforma Agraria (INCORA).

Adicionalmente, el sistema de mercado nacional e internacional
no reconoce el valor de la biodiversidad, promoviendo en forma
directa o indirecta su extincion.

Asi, la subestimacién del valor de la biodiversidad facilita el
establecimiento de politicas y subsidios que pueden estimular acti-
vidades destructivas o insostenibles. Tal es el caso, por ejemplo, de
las politicas de colonizacién que en su momento estimulé el INCORA
en la Amazonia colombiana, que se tradujeron en la apertura de la
frontera ganadera. Son hoy, en su mayoria, tierras de muy baja
productividad cuyos beneficios econémicos para el pais estan segu-
ramente muy por debajo de los que hubiese podido ofrecer el bosque
con su biodiversidad y demas servicios ecoldgicos.

El sistema de mercado internacional también ha estimulado la
apertura de tierras para la agricultura en las zonas tropicales, con
la consiguiente destruccién de valiosos bosques. La economia
mundial de mercado ha presionado a los paises a construir sus
economias sobre la base de las ventajas comparativas y la espe-
cializacién. En los paises en desarrollo, que confian principalmen-
te en la exportacion de productos agricolas, esas presiones han
llevado al establecimiento de plantaciones basadas en una estrecha
faja de productos demandados por los mercados internacionales.
Precisamente, Colombia participa con dos productos, el café y el
banano, para cuyo cultivo ha sido necesario expandir la frontera
agricola mediante la reduccién del bosque andino y el bosque
hiimedo tropical. Naturalmente, era necesario sacrificar parte de
ese bosque en pro de nuestro desarrollo. Pero es evidente que el
sacrificio podria haber sido menor, si los precios internacionales
del café y del banano no hubiesen descendido tanto como lo han
hecho en los tltimos afios. Esto ha llevado a aumentar la frontera



Biodiversidad: Oportunidades para su desarrollo sostenible 141

agricola, sin que ese aumento se haya traducido en un incremento
proporcional de los ingresos por concepto de esos productos.

A su vez, el aumento relativo de los precios de los productos
manufacturados de los paises industrializados ha llevado a los
paises del Sur a sobre-explotar sus recursos naturales, como
estrategia para amortiguar la caida de su capacidad de compra. Ello
ha significado una mayor presién sobre todos los recursos natura-
les renovables, y en particular, sobre los originarios del bosque,
asi como los recursos hidrobiolégicos de las aguas marinas y
continentales’.

La ausencia del Estado en amplias zonas del territorio, particu-
larmente en aquellas con gran oferta ambiental como la Amazonia
y en la Cuenca del Pacifico, significa la falta de sistemas de control
ola carencia de agencias en capacidad de promover el denominado
desarrollo sostenible. Los mas escépticos preferiran que alli no
haya estado, pues cuando llega, lo hace casi siempre con proyectos
desarrollistas mal encaminados, que generan una injustificada
destruccién de nuestros recursos, como lo ilustran muchas obras
del ministerio de Obras Piblicas.

Existe, por lo tanto, un problema de caracter educativo y valo-
rativo. El valor ancestral de la lucha con la naturaleza ha sido una
de las caracteristicas fundamentales de nuestra historia en los
ultimos quinientos anos: el monumento al hacha se yergue como
simbolo de la colonizaciéon antioquena. Atin hoy, el bosque es
simbolo de atraso y la talasimbolo de progreso en muchas regiones
del pais. No seria extraino que en algiin rincén de nuestro territorio
se hiciera un monumento a la motosierra.

Por otra parte, en un pais agobiado por la violencia, el valor de
la conservacién de la biodiversidad puede parecer a muchos un
valor exético. La proteccién de la biodiversidad significa, ante
todo, respeto a la vida y en Colombia ni siquiera se respeta la vida

7. La documentacion de la seccion “; Porqué desaparece la biodiversidad?”, se
tomo de: W.R, 1993, op. cit., pp. 127-143; VANDANA SHIVA, et. al. Biodiversity, Social
& Ecological Perspectives, (London: Zed Books Ltd, 1991) pp. 13-24.
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humana. ;Qué significado adquiere, en este contexto, la conserva-
cién de la flora, la fauna, los ecosistemas y la diversidad genética?

CONVENCION DE LA BIODIVERSIDAD: PREVENCION
DEL CATACLISMO

Para evitar el cataclismo ambiental de la desaparicién de la
biodiversidad, 154 naciones firmaron la convencién de la biodiver-
sidad en el marco de la Cumbre de la Tierra, celebrada en Rio de
Janeiro en junio de 1992. El 29 de diciembre de 1993 entré en
vigencia, al ser ratificada por treinta paises.

Colombia se propone ratificarla en 1994 y para el efecto, el
ministerio de Relaciones Exteriores present6 el proyecto de ley
respectivo ante el Congreso de la Repiblica.

Los objetivos basicos de la convencion se resumen en la con-
servacion de la diversidad biolégica, el uso sostenible de los
recursos bioldgicos y el justo y equitativo uso de los recursos
genéticos. Los paises firmantes reconocen tres principios funda-
mentales: “los Estados tienen derechos soberanos sobre sus pro-
pios recursos biolégicos”; “la conservacion de la diversidad
biol6gica es interés comiin de toda la humanidad”, y “los Estados
son responsables de la conservacion de su diversidad biolégica y
de la utilizacién sostenible de sus recursos biolégicos™.

El primer punto, conocido como “los derechos del pais de origen”
o reconocimiento de la biodiversidad como patrimonio nacional,
tiene una enorme importancia para una nacién como Colombia. En
general, constituye un gran logro para los paises ricos en biodiver-
sidad, dada la importancia potencial que esta tiene desde el punto
de vista econémico como fuente de la seguridad agroalimentaria de
la humanidad, y de nuevos productos farmaceiiticos, entre otros
campos promisorios de la biotecnologia moderna.

Pero se trata de derechos que conllevan graves responsabilida-
des, tanto para los paises desarrollados como para los paises en

8. pNUMA, Convenio sobre la Diversidad Biolégica, Junio 5 1992, p. 2.
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desarrollo. La medida clave para la implementacién de la conven-
cién es la obligacion que adquiere cada pais de formular y poner
en marcha una estrategia para la conservacion y uso sostenible
de la biodiversidad, con el compromiso, principalmente por parte de
los paises desarrollados, de suministrar los fondos requeridos por
los paises en desarrollo para financiar los costos incrementales
asociados con la estrategia, asi como ofrecer la asistencia técnica

y la tecnologia que sus acciones demanden.

Al respecto, la convencion establece: “Cada parte contratante,
con arreglo a sus condiciones y capacidades particulares, hara lo
siguiente:

a) Elaborara estrategias, planes o programas nacionales para la
conservacion y la utilizacién sostenible de la diversidad bio-
l6gica. O adaptard, para este fin, las estrategias planes o
programas existentes que habran de reflejar, entre otras cosas,
las medidas establecidas en el presente convenio que sean
pertinentes para la parte contratante interesada;

b) Integrara, en la medida de lo posible y segin proceda, la
conservacion y utilizacién sostenible de la diversidad biologi-
ca, en los planes programas y politicas sectoriales o intersec-
toriales™.

Es necesario enfatizar que la convencién no es, como con
frecuencia se ha dicho, un nuevo instrumento de caracter conser-
vacionista tradicional. La convencién liga intimamente el objetivo
de la conservacion de la biodiversidad con su uso sostenible, como
aparece explicito el texto anterior. En otras palabras, la biodiver-
sidad se vincula con los procesos sociales y econémicos, y con la
produccion en general.

ESTRATEGIAS NACIONALES Y LOCALES

Algunos paises iniciaron la definicion de estrategias nacionales
o regionales, o incluso su implementacidn, antes de que la conven-

9. Idem, p. 6.
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cién entrara en vigencia. Tales son los casos de Chile, México,
Costa Rica, China e Indonesia. En Colombia, el presidente César
Gaviria lanzé el proceso dirigido a su definicién el pasado 5 de
Junio de 1993. Ademas, en nuestro pais se adelantan ambiciosos
procesos de definicién de estrategias en dos de las regiones mas
singulares por su biodiversidad a nivel planetario: el Chocé Bio-
geografico (cominmente conocido como el andén Pacifico) y la
Sierra Nevada de Santa Marta.

La definicién de las estrategias ha tenido sus propias motivacio-
nes a nivel doméstico. Pero a nivel internacional, han estado
incentivadas por lo menos por dos procesos intimamente relacio-
nados con la convencién: la solicitud que hiciera el Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) a 16 paises,
de elaborar estudios nacionales para la conservacion de la biodi-
versidad. Y por otro lado, la Estrategia Global para la Biodiversi-
dad lanzada por esta tltima institucién en asocio con el Instituto
de Recursos Mundiales (WRI) y la Unién Mundial para la Natura-
leza (UICN)'“.

La Estrategia Nacional de la Biodiversidad se concibe funda-
mentalmente como un instrumento para la planeacién, conoci-
miento y uso sostenible y equitativo de la diversidad biolégica. La
definicién de la estrategia es un proceso de largo plazo que se debe
iniciar mediante un plan de participacion, que movilice al gobierno
y a los grupos de interés relevantes hacia dos metas basicas: 1) La
evaluacion de los activos biologicos de la Nacién y los valores que
los afectan. 2) La formulacién, implementacién y evaluacién de
las acciones requeridas para alcanzar los mas altos beneficios
posibles a partir de estos activos en el largo plazo.

La estrategia regional es fundamentalmente similar a la estrate-
gia nacional, con la diferencia de tener una cobertura geogréfica
mas reducida y un mayor grado de resolucién y especificidad.

10.  WRI, UICN, PNUMA. Estrategia Global para la Biodiversidad, Pautas de Accion
para Salvar, Estudiar y Usar en Forma Sostenible y Equitativa la Riqueza Bidtica de la
Tierra, 1992. Ver también, WRI, UICN, PNUMA. Guia para quienes toman decisiones.
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i{A QUIEN LE IMPORTA LA BIODIVERSIDAD EN COLOMBIA?

Si se habla de estrategia es necesario preguntarse por sus
potenciales ejecutores. En el caso de la biodiversidad deberia ser
un grupo amplio de la poblacién, pues sin su concurso una tarea
de este tipo parece utdpica. Pero para establecer la estrategia
debemos preguntarnos cuéles son los actores criticos en el proceso
de su adopcién, es decir, en el proceso de toma de las decisiones
politicas requeridas.

Resulta obvio pensar que los potenciales ejecutores y decisores
(que en muchos casos se confunden en una sola persona o institu-
cién) deban tener un interés minimo en el tema o, al menos, una
vision del mundo que incluya el respeto a la biodiversidad como
principio personal y meta para el desarrollo del pais.

Estas consideraciones podrian sintetizarse en la pregunta: ;a
quién diablos le importa la conservacién de la biodiversidad en
Colombia?

La respuesta es bastante realista: a muy pocos. No solamente
no le interesa a la mayor parte de la poblacion, sino que tampoco
le preocupa a un amplio grupo de las clases dirigentes del sector
piblico y del sector privado a nivel nacional, regional y local.

Obviamente, no estamos hablando de un conjunto vacio. En las
comunidades campesinas, indigenas y negras ha existido una larga
tradicion de conservacion y uso sostenible de la biodiversidad.
Parece muy valiosa, pero poco sabemos de ella. Aprender de esa
experiencia no ha sido propiamente una preocupacion del llamado
“sector moderno de la economia”. Las mejoras genéticas adelan-
tadas durante anos por muchas de esas comunidades, estan en
proceso de erosion. En parte, como consecuencia de politicas
agrarias que han premiado la homogenizacién de variedades, el
uso intensivo de agroquimicos, etc. Y en parte, porque algunas
comunidades que habian logrado una relacién arménica con el
medio ambiente, hoy por razones de supervivencia, se han visto
en la necesidad de hacer uso de los recursos naturales renovables
en forma no sostenible.

No obstante, la semilla de la conservacion y del desarrollo
sostenible aparece gradualmente en algunas agencias del Estado
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y en el sector privado. Muchas de ellas representan o pertenecen
a organizaciones no gubernamentales (ONG). Aiin en el sector
piblico se encuentran instituciones y personas que por anos han
estado comprometidos con el tema. En el Inderena encontramos a
Jorge Hernandez y su grupo de colegas y discipulos, quienes desde
hace décadas advierten la necesidad de otorgarle una alta prioridad
dentro de la agenda del desarrollo. Su aporte se ha concretado en
el proceso de creacion del Sistema de Parques Nacionales. Sin
embargo, este Sistema no ha recibido la adecuada comprensién de
los entes responsables de la asignacién del presupuesto nacional,
como lo evidencian los recursos franciscanos con que cuenta. De
todas maneras, se puede afirmar que los parques nacionales cons-
tituyen hoy la inica estrategia de conservacién de la biodiversidad
con que ha contado el pais.

En el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) algunos
técnicos hablan del tema aunque sospecho que no es asunto de
desvelo. El ministerio de Obras Piblicas, que muy posiblemente
ocupa uno de los primeros puestos como destructor de la biodiver-
sidad del pais, fortalece su oficina ambiental. Lo mismo ha hecho
recientemente la Asociacién Nacional de Industriales (Andi),
mientras la Corporacién de Investigacion Agropecuaria (Corpoi-
ca), ha acogido como uno de sus programas prioritarios el de la
agricultura sostenible.

También resulta alentador que el tema de la biodiversidad
ocupara un lugar destacado en las negociaciones del articulo
transitorio 55 de la Constitucién Nacional, referida a la titulacién
de las tierras que tradicionalmente han ocupado las comunidades
negras. O escuchar a los representantes de las comunidades de la
provincia de Charala defender la conservacion, cuando concerta-
mos la creacion de una nueva reserva en el Parque de Virolin.

Pero intuyo que muchas veces la palabra biodiversidad se utiliza
a nivel retérico o como argumento instrumental para defender
intereses diferentes al de la conservacién. Ain si suponemos que
estos y otros ejemplos sean muestras genuinas de preocupacién
por el tema, hay que admitir que son excepciones.

Estas observaciones son el producto de mi testimonio personal
de tres afos como gerente del Inderena y escasos meses como
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ministro del Medio Ambiente. Una de las experiencias mas elocuen-
tes es la cara de interrogacion e incredulidad que ponen muchos de
mis interlocutores cuando les planteo el tema. Incluso, mis antiguos
amigos me cuestionan la pérdida de rumbo, al atreverme a nadar en
aguas tan aparentemente lejanas del diario trasegar.

Pero la hora de la verdad se juega cuando el objetivo de
conservar la biodiversidad toca intereses, en ocasiones mezquinos,
del Estado o de los particulares. Grandes empresas y agencias
estatales que recitan el credo ambientalista, prefieren olvidarlo
cuando tratan de evadir la exigencia de una norma del Cédigo de
Recursos Naturales, con el fin de no ver disminuidas sus utilidades
o menoscabados intereses que, para ellas, siempre tendréan priori-
dad sobre la conservacion.

¢(POR QUE TAN POCO INTERES EN LA CONSERVACION
EN EL PAIS DE LA MEGADIVERSIDAD?

(Por qué amplios sectores de la dirigencia civil y publica son
ajenos al tema, al igual que un gran porcentaje de la sociedad
informada y educada? La conservacion y uso sostenible de la
biodiversidad ha sido un concepto de dificil digestién por los
paises del Sur, debido a que éste ha sido predominantemente
desarrollado en los paises del Norte.

A su vez, que sean los paises industrializados quienes hayan
desarrollado el concepto y senalado su prioridad en la agenda
internacional, es en parte expresion de que estas sociedades ya han
satisfecho sus necesidades econémicas y sociales basicas, y por
consiguiente pueden plantearse otras necesidades. Ademas, en el
proceso de alcanzar sus actuales niveles de desarrollo causaron
graves danos al ambiente, entre ellos, un grave declive de su propia
biodiversidad. Su alto nivel cientifico y tecnolégico les ha permi-
tido comprender la importancia que tiene para su futuro detener
los procesos de destruccion de la biodiversidad, que hoy se pre-
senta predominantemente en los paises en desarrollo.

En sintesis, y aunque parezca paradoéjico, la biodiversidad y su
conservacion es un concepto y una prioridad de origen foraneo a
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los paises de la megadiversidad. Que ello sea asi, no significa que
no sea una prioridad para estos paises y que para asumirlo deban
adaptarlo a sus propias realidades.

En parte, esa adaptacion se inicid en el proceso de negociacién
de la convencién de la biodiversidad, en el cual los paises de la
megadiversidad incorporaron novedosos elementos y lograron
la consagracién de un principio tan fundamental como el de los
derechos del pais de origen, o la biodiversidad como patrimonio
nacional.

Pero estas posiciones fueron elaboradas por paises como Co-
lombia, al interior de conciliabulos de expertos, sin que trascen-
dieran a otros grupos, incluyendo el dirigente. De alli que la
convencién misma sea muy poco conocida y de muy poca priori-
dad para los decisores y para la poblacion en general.

Existe también una gran ignorancia acerca de la biodiversidad,
si se considera que su investigacion estd bastante atrasada en
relacion con otros campos del conocimiento cientifico. Baste
mencionar que ni siquera contamos con un estimativo aproximado
del nimero de especies que habitan el planeta: se dice que oscila
entre cinco y treinta millones de especies.

Nuestra ignorancia se extiende a otros campos: de las especies
existentes, tan solo un millén cuatrocientos mil se han estudiado
con algin detalle; el conocimiento acerca de la estructura y cono-
cimiento de los ecosistemas es muy escaso, y la informacion
acerca de las condiciones y valor de los recursos biolégicos, asi
como de los usos y técnicas tradicionales empleados por siglos por
las culturas tradicionales, son bastante limitados!!.

En Colombia, el conocimiento sobre la diversidad bioldgica
acusa un enorme atraso, mayor si se tiene en cuenta que en
términos relativos, somos uno de los paises en desarrollo que
menos ha invertido en ciencia y tecnologia, en relacién con el
tamano de su economia. La ignorancia favorece la indiferencia y
la destruccion. No hay nada mas facil que destruir lo que no
CONOCEmos.

11. WRIL op. cit., p. 134,
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Asi, la conservacién y uso sotenible de la biodiversidad como
prioridad nacional, solamente se dara en la medida en que creemos
una conciencia y un compromiso en amplios grupos de nuestra
sociedad. Si logramos que a muchos colombianos les importe el
asunto, la partida estara ganada.

LA ESTRATEGIA NACIONAL
DE LA BIODIVERSIDAD

Como se menciond, el Presidente César Gaviria Trujillo lanzé
el 5 de junio de 1993, Dia Mundial del Medio Ambiente, el proceso
de definicion de una Estrategia Nacional para la Biodiversidad en
Colombia. Su definicién deberé partir del reconocimiento de los
obstaculos y limitaciones que conspiran contra su conservacion y
uso sostenible, algunos de los cuales ya fueron descritos. Pero este
reconocimiento no debe conducirnos al facil escepticismo ni a la
paralisis, sino a la accion.

Buena parte de los elementos que deben constituir el proceso
de definicion de la Estrategia, se encuentra en los documentos
desarrollados por el WRI, la UICN y el PNUMA, “La Estrategia
Global de la Biodiversidad” y “Guias para el establecimiento de
las estrategias nacionales”, asi como en los miltiples documentos
y discusiones que confluyeron en la formulacién de la convencion
de la biodiversidad.

Buena parte de esos elementos también los encontraremos en el
conocimiento acumulado sobre la materia, tanto en organizaciones
gubernamentales como no gubernamentales, asi como en las di-
versas experiencias colombianas en materia de participacion ciu-
dadana.

Cualquiera que sea el proceso que se adelante, debera partir de
seis supuestos basicos:

1) Es un proceso de largo plazo. En una primera instancia,
independiente del alcance que se le fije, solo podria llegar a
ser una primera aproximacion. Seria aconsejable concentrarse
en pocos temas, con el fin de profundizar y establecer acciones
prioritarias.
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2) Es un proceso politico que debe estar avalado por el mejor
conocimiento cientifico y técnico disponible sobre la materia.

3) Desde el principio debe incorporar a las comunidades de base,
agentes protagénicos de la implementacién de la estrategia.

4) Debe incorporar la biodiversidad como un hecho intimamente
ligado a los procesos sociales y econémicos. En la medida en
que se continie pensando en la biodiversidad en términos
puramente conservacionistas, corremos el riesgo de fracasar.
Si no somos capaces de incorporar nuestra biodiversidad al
desarrollo econémico, quedariamos condenados al triste papel
de los gendarmes de un gran parque nacional para el uso de los
paises industrializados.

5) Debemos ser realistas y reconocer la imposibilidad de Colom-
bia de detener de un momento a otro todos los procesos de
destruccion de la biodiversidad. Nuestro pais no cuenta con los
recursos para hacerlo. Y como quedé claro en Rio, no habra
recursos internacionales sustantivos para el efecto. La estrate-
gia, asi como debera sefalar aquellas areas prioritarias para su
conservacién y uso sostenible, también tendra que elegir aque-
llas que debemos sacrificar.

6) Se deben incorporar en forma creativa todos los programas y
proyectos gubernamentales y no gubernamentales, actualmen-
te en marcha y encaminados a aumentar el conocimiento,
conservacion y uso sostenible de nuestra biodiversidad.

En buen sentido, el proceso de la estrategia es un gran acto de
educacién. No sélo de creacion de conciencia, sino de construc-
ci6n de voluntad politica, en cuya gestacion deberédn jugar un papel
muy importante los procesos de participacion que se generen a
diferentes niveles.

COMPONENTES DE LA ESTRATEGIA

El decreto del ejecutivo creé un comité coordinador para la
formulacion de la Estrategia Nacional de la Biodiversidad, con una
amplia participacion de los entes piiblicos y de las organizaciones
privadas relacionados con el tema. Durante 1993, lo presidi6 el
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ministro de Agricultura con la secretaria técnica del Inderena. Con

la creacién del ministerio del Medio Ambiente, la preside el ministro

del ramo desde enero de 1994. En su primera fase, el comité debera

formular recomendaciones al Gobierno sobre tres temas bésicos'?:

1. El Estudio Nacional de la Biodiversidad.

2. Proyectos de politica sobre el Sistema de Parques Nacionales
Naturales.

3. Proyecto de politica forestal.

4. Proyecto de ley sobre biodiversidad y recursos genéticos.

El Gobierno decidi6 limitar la tarea de la comisién a estas cuatro
areas, de por si de un enorme alcance y significado, dejando para
el futuro la iniciacion de la definiciéon de otros componentes
cruciales de la estrategia: las politicas, planes y programas para la
conservacion ex-situ (fuera del medio silvestre) y para el desarro-
Ilo de la biotecnologia.

Estos temas se consideran de la mayor importancia, puesto que
s6lo en la medida en que el pais desarrolle sus capacidades
cientificas y tecnoldgicas para el uso sustentable de su biodiversi-
dad, que se expresen en un desarrollo industrial para los mercados
domeéstico e internacional, estaremos en posibilidad de potenciar
los derechos que el pais adquirira con la ratificacion de esta
convencion.

1) Estudio Nacional de Biodiversidad. El Inderena inicié en
1992 el Estudio Nacional de Biodiversidad, atendiendo una solici-
tud del PNUMA y como base para iniciar el proceso de definicién
de la Estrategia Nacional de la Biodiversidad.

En el marco de los esfuerzos internacionales para la definicién
e implementacién de la convencién de la biodiversidad, 24 paises
iniciaron estudios nacionales sobre el tema, que combinan objeti-
vos de caracter nacional y global. En el nivel nacional, el objetivo
es proveer informacién sobre el estado de la biodiversidad y
determinar prioridades para su conservacién; en el ambito inter-
nacional, contribuiran en la definicién de un sistema global para
la conservacién in—situ (en el medio silvestre) y ex—situ (fuera de

12. Inderena. Estrategia Nacional para la Biodiversidad, 1993,
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este, en laboratorios o bancos genéticos artificiales) de los recursos
biolégicos. El estudio nacional sigue las pautas metodolégicas
propuestas por el PNUMA.

De una parte, el estudio aborda el problema biético, que busca
estimar la diversidad ecosistémica y de hébitats, las areas de alto
endemismo y sus cambios significativos, la diversidad de especies
animales y vegetales, su interdependencia con la diversidad étnica
y cultural, el estado actual de las areas de manejo especial, la
definicion de regiones biogeogréficas y la determinacién de posi-
bles areas para incorporar al Sistema de Parques Nacionales. Este
trabajo es realizado por el Inderena, en coordinacién con el Insti-
tuto de Ciencias Naturales de la Universidad Nacional y bajo la
direccion de la Unidad Investigativa Federico Medem del Inderena
(UNIFEM).

La segunda parte consiste en una evaluacion de caracter socio-
econdomico de los beneficios atribuibles a la existencia y preserva-
cion de la biodiversidad, su valor de uso social, asi como un
acercamiento al esfuerzo financiero en términos de gastos asocia-
dos a las actividades de preservacion, conservacion, recuperacion
e investigacién, tanto in-situ como ex-situ, realizado por los
organismos gubernamentales y no gubernamentales. Esta evalua-
cion es realizada por el Inderena, conjuntamente con el Centro de
Investigaciones para el Desarrollo (CID) de la Universidad Nacio-
nal, bajo direccién de la oficina de planeacién del instituto.

2) Estrategia para la conservacion y desarrollo del Sistema
de Parques Nacionales Naturales. El Sistema Nacional de Par-
ques Naturales constituye la principal estrategia de conservacion
in-situ de la biodiversidad. De ahi su enorme importancia para
Colombia, uno de los doce paises de la megadiversidad, cuyos
recursos biolégicos constituyen una de las mayores riquezas para
su desarrollo futuro. Los parques prestan también otros servicios
vitales para nuestra sociedad: son fuente de los principales recur-
sos hidricos del pais y ofrecen enormes posibilidades recreaciona-
les, para mencionar dos de los mas importantes.

Pero la labor del Inderena en este frente no ha sido suficiente-
mente entendida por otros entes del Estado, como se manifiesta en
los permanentes intentos del ministerio de Obras Piiblicas y otras
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entidades por adelantar obras en las areas de reserva (carreteras,
explotaciones mineras, ciudadelas industriales, complejos hotele-
ros, etc.). Y como se evidencia también en el precario presupuesto,
que incluso ha llegado a la ausencia total o parcial del Estado en
muchas de los parques, los cuales sufren graves procesos de
deterioro.

Justamente, para detener y reversar esta situacion se propone
una estrategia particular para la conservacién de las areas del
Sistema de Parques Nacionales de Colombia, como elemento
integrante para la definicién de la Estrategia Nacional de Conser-
vacioén de la Biodiversidad. Sus principales componentes son:

— Planificacion de édreas del Sistema.

— Valoracién econdémica de las areas protegidas.

— Gestién regional y local de las dreas de conservacion

— Presencia institucional en los frentes de ocupacién

— Apropiacién de las areas por el Estado

— Desarrollo cientifico en los Parques Nacionales

La definicién de la estrategia se iniciard con un diagndstico
detallado de las dreas protegidas del Sistema de Parques, con el
fin de tipificar su problematica y definir un plan de accién que
incluya la identificacion de prioridades, actividades, estudios y
consultorias particulares, responsabilidades especificas, requeri-
mientos presupuestales y fuentes de financiacién. Las principales
acciones que se adelantan en los parques, se sintetizan en:

(a) Fortalecimiento de once parques nacionales: dotacién de
infraestructura, fortalecimiento de la administracion y progra-
mas en las zonas de amortiguamiento en once parques. Para el
efecto, se obtuvo una donacién internacional para el sistema
de parques del Pacifico. Y como parte de un crédito reciente-
mente firmado con el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), se financiara el programa correspondiente al Parque de
los Nevados y la restauracion del Parque Isla de Salamanca y
la Ciénaga Grande de Santa Marta.

(b) Declaracion de nuevas dreas: aunque la prioridad debe ser la
consolidacion del sistema de parques ya exislentes, parece
urgente la declaracién de dreas muy representativas. Con ese
fin se ha iniciado un programa de concertacion con comunida-
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des y autoridades locales como paso previo a su declaratoria.
Con ello se busca evitar conflictos potenciales que pueda
generar su creacion, buscar el compromiso de las comunidades
para su conservacion y la creacién de esquemas mediante los
cuales éstas reciban parte de los beneficios que puedan deri-
varse de los nuevos parques y obtener apoyo financiero de
diversas entidades gubernamentales y no gubernamentales. Se
prevé, mediante este esquema, declarar como parques nacio-
nales e] Bosque de Florencia, en Caldas y la vertiente de Bahia
Malaga en el Pacifico vallecaucano.

También deberan examinarse las iniciativas de crear un area
de parque en la Isla de Providencia (Old Providence National
Park) que incorporaria el “peak”, los manglares y la zona
coralina, y un nuevo parque nacional en el curso bajo del rio
Caqueta (Capart).

(c) Politica de Ecoturismo: Los ministerios del Medio Ambiente
y de Desarrollo, a través de la Corporacién Nacional de Turis-
mo, definen conjuntamente la politica sobre ecoturismo en los
parques nacionales. En su primera etapa, se proyecta incre-
mentar el turismo en ciertas reservas que cuentan con centros
de visitantes: Amacayacu en el Amazonas; Gorgona y Utria
en la Cuenca del Pacifico; Tayrona, en el Caribe; Tuparro en
el Orinoco; Iguaque en Villa de Leyva y Chingaza en la zona
vecina a Bogota.

(d) Proyecto Parques Amazdnicos. El Inderena coordina el pro-
grama regional de la Comunidad Europea para unos 25 par-
ques y reservas naturales ubicados en los paises que
comparten la gran cuenca amazdénica y que hacen parte del
Tratado de Cooperacién Amazoénica. Dos parques colombia-
nos estan incluidos en el programa: el Parque Amacayacu y
el Cahuinari.

3) Politica forestal. A pesar del feroz ritmo de devastacion, los
bosques cubren aiin un 50% del territorio nacional. Sin embargo,
y aunque parezca inverosimil, no contamos con una politica fore-
stal, instrumento clave para detener este fenémeno. Por ello, el
gobierno inicid el proceso de definicién de esa politica, que tardara
varios afos, dadas las complejidades que entrafia.
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OTROS COMPONENTES DE LA ESTRATEGIA

Otras acciones que haréin parte integral de la Estrategia Nacional de Biodiversidad, son:

1. Estrategia de la Biodiversidad en la Sierra Nevada de Santa Marta. Se trata de una
accion conjunta entre la Corporacién Regional de Planeacién Econdmica y Social
(Corpes) del Caribe y de la Fundacién Pro-Sierra Nevada de Santa Mana. Una base
fundamental de la estrategia es el informe del proyecto “Ordenamiento Territorial
Forestal de la Sierra Nevada de Santa Marta", realizado por el Inderena, que provee
valiosa informacion edéfica y bidtica de la region.

2. Nuevos recursos. El Plan de Desarrollo planteé como meta duplicar en términos reales
los recursos piblicos destinados a la gestion ambiental. La consecusién de recursos
donados y de crédito internacional son dos de las estrategias encaminadas a tal [in. Para
obtener los primeros, el gobierno lanzé ¢l Programa Colombia de Cooperacion Intemna-
cional para ¢l Medio Ambiente, mediante el cual se han obtenido donaciones aproxima-
das por US$ 100.000.000. A través de créditos acordados con ¢l Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo se han obtenido US § 200.000.000. También se
plantea como estrategia incrementar los recursos de origen nacional, particularmente a
través de la sobretasa al impuesto predial y con base en ¢l Fondo Nacional de Regalias.

Naturalmente, a los programas de proteccidn y uso sotenible de la biodiversidad se les
ha concedido una alta prioridad en la asignacion de estos recursos. Asi por ejemplo, el
gobierno presentd a consideracion del Global Environment Facility (GEF) un proyecto para
la proteccién de la biodiversidad en el Chocd Biogeogrifico, para el cual se obtuvo una
donacién de US § 9.000.000.

El Inderena obtuvo de la Organizacién Internacional de Maderas Tropicales una dona-
cién por US$ 1.500.000 para adelantar un programa de restauracién del piedemonte
caquetefio. Y el programa de cooperacién técnica espafiol auspicia un proyecto de desarrollo
sostenible en el predio Putumayo.

En materia de créditos la orientacién es similar. El contratado con el Banco Mundial
financiard proyectos orientados al manejo sostenible de los bosques y recursos forestales
del Pacifico. El crédito contratado con el Bip, ademés de incluir el [ortalecimiento de parques
nacionales, incorpora un ambicioso programa para la proteccién de microcuencas, y un
proyecto para la recuperacién de la Ciénaga Grande de Santa Marta.

La conservacion de la biodiversidad también se ha establecido como una de las dreas
prioritarias de [inanciacion de proyectos para tres mecanismos que estdn siendo creados con
el fin de asignar parte de los nuevos recursos: el Fondo Amazénico, el Fondo Nacional del
Ambiente y el Ecofondo.

Mas del 50% de los recursos mencionados estarin vinculados en forma directa o
indirecta a acciones y programas relativos a la conservacion de la biodiversidad. Parte de
ellos serd canalizada a través del ministerio del Medio Ambiente, que dard prioridad al tema
en su Unidad Especial de Parques Naturales y en los cuatro institutos especializados, cuyas
funciones se describen en el dltimo capitulo: el Instituto de Investigaciones Alexander Von
Humboldt, que se especializaen lainvestigacion de los recursos bidticos del pafs, ¢l Instituto
Sinchi de Investigaciones Amazonicas, el Instituto Von Neuman de Investigaciones del
Choct Biogeografico y el Instituto de Investigaciones Marinas, responsable del estudio del
medio ambiente marino en el Canbe y el Pacifico.

Estas son algunas de las principales acciones gubemnamentales relativas a la conserva-
cion y uso de la biodiversidad. La politica ambiental, aprobada por ¢l Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social (Conpes) e incorporada como uno de los capitulos del Plan de
Desarrollo “La Revolucién Pacifica”, contiene varios elementos para coadyuvar a conformar
lo que deberia ser uno de los grandes propésitos nacionales.
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4) Proyecto de ley sobre los recursos genéticos. Se trata de
crear los instrumentos legales para desarrollar las posibilidades
que se derivan del “derecho del pais de origen”, consagrado en la
convencidn correspondiente. Deben asegurar la soberania nacio-
nal sobre esos recursos, asi como su conservacion y aprovecha-
miento sostenible en beneficio del pais y como fuente basica para
mejorar la calidad de vida de sus habitantes.

BIODIVERSIDAD Y BIOTECNOLOGIA:
AMENAZAS Y OPORTUNIDADES

Hemos insistido en que la biodiversidad guarda enormes poten-
ciales para el desarrollo, a partir de la biotecnologia moderna. Esta
tiltima puede ser definida como el uso integrado de la genética
molecular, la bioquimica, la microbiologia y los procesos tecno-
légicos para suministrar bienes y servicios. Con frecuencia se dice
que la biodiversidad se avizora como el oro negro del siglo XXI.
Pero para extraerlo se requiere la biotecnologia moderna, lo cual
crea amenazas y oportunidades para los paises en desarrollo y en
particular para los paises megadiversos como Colombia.

Si bien, como lo mencioné en otro capitulo, “la biotecnologia
presenta enormes potenciales para el futuro de la humanidad”, ello
no debe hacernos perder de vista que tiene un caracter dual para
los paises en desarrollo, incluida Colombia. De una parte, les crea
nuevas oportunidades de resolver muchas de sus limitaciones
tradicionales y de catalizar su desarrollo econémico y social, ya
que tiene el potencial de contribuir a la produccién agropecuaria
sostenible, a resolver los problemas de salud y a la proteccion
ambiental. Si bien, la investigacién en biotecnologia avanzada
requiere de recursos sustantivos, expertos altamente calificados y
equipos de cierta sofisticacién, para algunos paises en desarrollo
como el nuestro resulta perfectamente factible desarrollar nichos
de investigacidn cientifica y tecnolégica sobre nuestra biodiversi-
dad, que nos ubique como productor de biotecnologia en el mer-
cado internacional. Ademds, muchas de las aplicaciones de la
biotecnologia desarrollada por otros paises no entrafian mayores
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complicaciones, ni son intensivas en capital, ni implican el uso de
grandes cantidades de energia, lo que hace factible su utilizacion
en los paises del Sur.

Pero al lado de estos potenciales, es necesario reconocer que el
uso de la biotecnologia puede causar problemas econémicos,
sociales y ecolégicos. Entre los principales desarrollos de la bio-
tecnologia que podrian generar consecuencias negativas para los
paises en desarrollo, se destaca la sustitucion de los productos
tradicionales (por ejemplo las molasas obtenidas del maiz), que
pueden constituirse en una gran amenaza para los paises que
dependen fuertemente de ellos: “En la medida en que los productos
basicos se vuelven mas facilmente intercambiables, las companias
procesadoras localizadas principalmente en los paises industriali-
zados, tienen una mas amplia gama de insumos para sus productos.
Casi la mitad de los productos basicos proceden de los paises en
desarrollo, y en contraste con otras naciones abastecedoras de
productos basicos, ellos dependen principalmente de la exporta-
cion de un nimero limitado de tales productos. En razon de su
posicién econémicamente débil y su estrecha base de exportacién,
los paises en desarrollo no serdn capaces en el corto plazo de
compensar la pérdida de mercados de exportacién para uno o mas
productos basicos y esto tendrd serias consecuencias para su
desarrollo™’.

Otra consecuencia negativa, aunque parezca paraddjico, podria
ser la intensificacion de la industrializacién de la agricultura. Esta
favorece a la agricultura comercial a gran escala, ya que es esta y
no la agricultura campesina, la que esta en posibilidad de hacer
uso de la biotecnologia. Si bien es un hecho que puede traer
consecuencias positivas, como el incremento de la productividad
y la consecuente baja de precios para las poblaciones urbanas, la
poblacién campesina se vera negativamente afectada ante la im-
posibilidad de colocar sus productos en los mercados locales y
regionales.

13. Ministry of Foreign Affairs, The Netherlands. “Biotechnology and development
cooperation”, 1992, p. 6.
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La creciente merma de la base genética de los principales
productos agricolas comerciales, es un hecho que puede traer
consecuencias negativas, ya que mas y mas productos dependen
de la misma base genética. Ello incrementa el riesgo de las
enfermedades y las pestes, debido a que, entre mas baja la diver-
sidad bioldgica de las plantaciones, més alta su vulnerabilidad a
aquellos fenémenos. Ladiversidad es un principio de la agricultura
tradicional puesto que contribuye a la estabilidad ecoldgica y por
consiguiente a la productividad del ecosistema.

Paraddjicamente, la erosion genética representa una amenaza
para la misma seguridad agroalimentaria mundialy para la inves-
tigacion sobre el mejoramiento vegetal, ya que estas se basan en
la diversidad genética. Adicionalmente, las nuevas variedades
conllevan el incremento de la utilizacién de fertilizantes y pestici-
das y el empobrecimiento del suelo.

Se reconoce que el balance de la Revolucion Verde, basada en
la biotecnologia moderna, ha sido positivo en términos de la oferta
de alimentos a nivel global. Si no hubiese sido por ésta, podriamos
estar presenciando inimaginables escenarios de hambrunas y su-
frimiento humano. Pero también se sabe que sus beneficios no han
sido distribuidos equitativamente y sus impactos ecolégicos nega-
tivos no han sido debidamente evaluados.

Muchos de estos fenémenos propiciados por la Revolucién
Verde han traido graves perjuicios para las economias campesinas
tradicionales y consecuencias ambientales negativas. Es méas: en
algunas regiones ha sido un desastre, como en la poblacién de
Punjab en la India, donde se introdujeron ciertas variedades de alta
productividad de trigo (HYVs), uno de los mejores ejemplos de los
riesgos de la aplicacién de la biotecnologia en el campo agricola.
“La Revolucioén verde en el Punjab ha sido un fracaso. Ha condu-
cido a una reduccién de la diversidad genética, un aumento de la
vulnerabilidad a las pestes, erosion del suelo, escasez de agua,
disminucién de la fertilidad del suelo, deficiencias en los micro-
nutrientes, contaminacion del suelo, reduccién de la disponibili-
dad de productos agricolas nutritivos para la poblacién local,
desplazamiento de un inmenso niimero de pequeiios campesinos,
empobrecimiento rural e incremento de las tensiones y conflictos
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sociales. Los beneficiarios han sido la industria agroquimica, las
grandes compaiiias de agrotoxicos, los manufactureros de maqui-
naria agricola, los constructores de embalses y los grandes terra-
tenientes™4.

En Colombia no se han hecho estudios detallados sobre el
particular. Pero para el observador acucioso son evidentes por
ejemplo, los resultados positivos y negativos de la biotecnologia
aplicada al cultivo del caf€, asi estos no hayan sido evaluados ni
cuantificados. La introduccién del caturra aumentd considera-
blemente la productividad y el ingreso del cafetero, fortalecié
nuestra posicion global como pais productor e increment6 el
ingreso de divisas. Pero al mismo tiempo, ha causado una mayor
erosion de los suelos al quedar expuestos a las inclemencias del
tiempo, y menos sélidos en comparacién con el cafetal de sombrio.
Eventualmente, el café ha quedado més expuesto a las pestes (vgr.
laroyay la broca) y harequerido de la introduccion de fertilizantes
y pesticidas, con los consiguientes danos a la calidad del suelo, la
flora y la fauna.

BIOTECNOLOGIA Y DERECHOS DE PROPIEDAD INTELECTUAL

Actualmente existe gran incertidumbre sobre los futuros desa-
rrollos legales en materia de derechos de propiedad intelectual de
los productos de la tecnologia moderna aplicada a la biodiversidad,
o biotecnologia.

En afos recientes, los paises industrializados empezaron a
gestar un fuerte movimiento internacional para presionar a los
paises del Sur a garantizar la proteccion de tal propiedad intelec-
tual, a través de las patentes. Mediante éstas, el gobierno otorga a
un inventor el derecho, por tiempo limitado, de excluir a otros de
fabricar, usar o vender la invencién en el pais respectivo. El
principal argumento esgrimido sefiala la necesidad de retribuir

14. VANDANA SHIVA. “The Green Revolution in the Punjab” en The Ecologist,
United Kingdom, Vol. 21, No. 2, March-April, 1991, p. 57.
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econdmicamente al inventor, otorgandole un control sobre el
mercado y un derecho a cobrar regalias, como forma de garantizar
el desarrollo de la investigacidn cientifica y tecnolégica encami-
nada a la invencion y al mejoramiento genético de especies.

Dado que muchos paises no han adaptado sus actuales legisla-
ciones para afrontar la proteccién de los nuevos avances en bio-
tecnologia, los paises industrializados han aplicado diferentes
politicas de presion, como la de formar redes de institutos a través
de los cuales solamente sus miembros tienen acceso al conoci-
miento desarrollado. Estas redes niegan el acceso a paises como
el nuestro, que tienen una capacidad muy limitada de investiga-
cién, lo que constituye un obsticulo mas para que podamos
investigar nuestra biodiversidad y desarrollar sus usos a través de
la biotecnologia.

La presion sobre los paises del Sur para que acogan el sistema
de patentes, ha sido cuestionada desde diversos frentes que argu-
mentan, entre otras cosas, la carencia de la infraestructura para la
investigacion y para el monitoreo requerido para su cumplimiento.
Tambi€n se han senalado los peligros del sistema de patentes para
las economias campesinas, en caso de que no se tomen las previ-
siones del caso.

Pero cualquiera sea la posicién sobre la conveniencia o no de
las patentes para los paises en desarrollo, estos han entendido que
aunque no introduzcan una legislacién particular sobre la biotec-
nologia, sus exportaciones podrian ser bloqueadas en aquellos
paises que respeten las patentes de los productos de 1a biotecnolo-
gia, encabezados por Estados Unidos.

Asi, lo entendi6 el gobierno de Colombia que inicié casi simul-
taneamente, la elaboracién y presentacion del proyecto de ley 195
de 1992 sobre proteccion de obtenciones vegetales, el proceso de
adhesion a la Convencién Internacional de la Unién para la Pro-
teccion de las Obtenciones Vegetales (UPOV), y, conjuntamente
con los otros paises del grupo andino, el proceso destinado a
adoptar una decisién andina sobre obtenciones vegetales en el
marco del Acuerdo de Cartagena.

La UPOV fue firmada en 1961 por algunos paises europeos que
consideraron que el sistema de patentes vigente para la industria
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no era adecuado para la proteccién de variedades cultivadas. La
convencién fue revisada posteriormente en 1972, 1978 y 1991. Bajo
laUPOV, un obtentor puede adquirir derechos exclusivos sobre una
variedad vegetal nueva, si es distinta, uniforme y estable. La
duracion del derecho es comparable al de una patente y cubriria
plantas cultivadas para propésitos medicinales, industriales o agri-
colas, aunque este iltimo campo ha sido el de aplicacion predo-
minante.

Histéricamente, los derechos del obtentor han sido méis débiles
que los de las patentes, dado que han sido vinculados con diversos
tipos de licencias obligatorias: los derechos de los obtentores a
utilizar variedades protegidas para la investigacion especializada
en producir nuevas obtenciones, y los derechos de los agricultores
para utilizar semillas en cosechas posteriores. Ademas, los dere-
chos del obtentor se refieren a la planta como un todo y no a sus
componentes. Por esta iiltima razén, un gran nimero de industrias
y multinacionales prefieren la proteccion mediante patentes, que
abarca la planta y sus componentes, y no la proteccién mediante
los derechos del obtentor.

Sin embargo, como lo anota Michael A. Collin, “aunque gene-
ralmente son percibidos como débiles, los derechos del obtentor
vegetal, al igual que las patentes, pueden ser muy fuertes desde el
punto de vista de un pais en desarrollo y de un campesino. Las
recientes revisiones de la UPOV limitan las excepciones de los
obtentores y de los agricultores y extienden el periodo de protec-
cion. Los paises en desarrollo y los campesinos bien pueden
desconfiar de las grandes compaiias obtentoras. También deben
temer la posibilidad de perder el derecho a utilizar el germoplasma
o de depender de unas pocas variedades protegidas que dominen
la agricultura, con la consecuente erosién genética que ello con-
lleva™’s,

15. MicHAEL A. CoLLIN. “An Intellectual Property Rights Framework for Biodiver-
sity Prospecting”, en World Resources Institute (WRI), USA; Instituto Nacional de
Biodiversidad, Costa Rica; Rain Forest Alliance, UsA; African Center for Technology
Studies. Biodiversity Prospecting. (World Resources Institute, 1993), p. 172.
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En Colombia, el proyecto de ley 195 de 1992 sobre obtenciones
vegetales no adopta el sistema de patentes y se basa, en buena
parte, en la convencion de UPOV de 1991. Ello tuvo como evidente
motivacion la de agilizar el proceso de adhesion de Colombia a la
UPOV'e,

El proyecto de ley 195 fue aprobado en el Senado y ha sido
criticado por diversas organizaciones no gubernamentales que
consideran que lesiona el interés nacional'’”. Por su parte, el
Inderena ha advertido en diferentes instancias gubernamentales
que el proyecto no protege adecuadamente algunos de los derechos
adquiridos por el pais en la convencién de biodiversidad.

En octubre de 1992 se aprobd la decisién andina 345 que, como
se sabe, tiene fuerza de ley. Por ello existen dudas sobre la
pertinencia de continuar con el proceso de aprobacion del proyecto
de ley 195. Al menos, este debera ser reexaminado a la luz de la
decisién 345.

El caso es que previamente a su aprobacion, el Inderena advirti6
a los ministerios de Agriculturay de Comercio Exterior la necesidad
de tomar todas las previsiones para proteger los derechos adquiridos
por Colombia en la convencién de la biodiversidad. Y en particular,
los derechos del pais de origen y los de las comunidades indigenas
y campesinas en relacion con sus conocimientos sobre los usos de
la biodiversidad y sobre los mejoramientos genéticos introducidos
ancestralmente en las especies de su entorno.

Se recomend6 también como mejor alternativa para proteger
estos y otros derechos, la de acordar una decisién andina sobre el
acceso a los recursos genéticos, toda vez que muchos de nuestros
recursos son compartidos con Venezuela, Peri, Ecuador y Bolivia.
Esta recomendacion fue aceptada y se establecio en diciembre de
1994 la fecha limite para adoptar la decision.

#_93

16. ROSANGELA CALLE. “Patentes en Biotecnologia” en CEREC, Fundacion Alejan-
dro Angel Escobar, Nuestra Diversidad Bioldgica, pp. 62-99.

17. CAMILA MONTECINOS, GUILLERMO CASTANO. “Aportes a la discusion del pro-
yecto de ley de obtenciones vegetales™.Cali: Centro para la Investigacién en Sistemas
Sostenibles de Produccion Agropecuaria, 1993,
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De cualquier modo, debemos reconocer que ni a nivel nacional
ni internacional, existe una clara definicién sobre los nuevos
desarrollos biotecnol6gicos que serian materia de proteccion a
través de las patentes, ni acerca de la coordinacién que deberia
existir con las leyes existentes, como las que protegen los derechos
de los obtentores. Existe menos claridad ain sobre la relacién de
aquellas y estos con los derechos que adquirimos en la convencién
de la biodiversidad.

Sera necesario entonces hacer un gran esfuerzo en el ministerio
del Medio Ambiente y en el comité para la Estrategia Nacional de
la Biodiversidad para examinar el asunto en una forma integral y
prioritaria, dado el escaso tiempo que resta para acordar la decision
andina para el acceso a la biodiversidad y para revisar el proyecto
de ley 195.

Por fortuna, la nueva autoridad ambiental tiene ahora un claro
mandato y responsabilidades especificas en estas materias, al tenor
de las funciones que la Ley 99 de 1993, de creacion del ministerio
del Medio Ambiente, otorga a esta cartera. La intervencion del
Inderena siempre estuvo limitada por el hecho de ser un instituto
adscrito al ministerio de Agricultura, el cual tenia, en dltima
instancia, la responsabilidad de decidir en asuntos como los aqui
referidos. En efecto, entre las funciones del nuevo ministerio se
establecen:

— “Regular, conforme a la ley, la obtencion, uso, manejo, inves-
tigacion, importacion, exportacion, asi como la distribucion y
el comercio de especies y estirpes genéticas de fauna y flora
silvestres; regular la importacion, exportacion y comercio de
dicho material genético, establecer los mecanismos y procedi-
mientos de control y vigilancia, y disponer lo necesario para
reclamar el pago o reconocimiento de los derechos o regalias
que se causen a favor de la Nacién por el uso del material
genético”; (numeral 21, art. 5).

— “Vigilar que el estudio, exploracion e investigacion de nacio-
nales o extranjeros con respecto a nuestros recursos natura-
les renovables, respete la soberania nacional y los derechos
de la Nacion sobre sus recursos genéticos”; (numeral 38,
art. 5).
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“Formular, conjuntamente con el ministerio de Comercio Exte-
rior, las politicas de comercio exterior que afecten los recursos
naturales renovables y el medio ambiente”; (numeral 7, art. 5).

Ademas, en el titulo I de la Ley, sobre los fundamentos de la
politica ambiental, se consagra la biodiversidad como patrimonio
nacional, lo que fortalece los derechos del pais de origen estipula-
dos en la convencion de la biodiversidad.

Estas consideraciones sobre los derechos de propiedad intelec-
tual tienen como objetivo alertar sobre la urgencia y complejidad
del tema, antes que hacer un anélisis exahustivo que desbordaria
los alcances de esta presentacion. En ese sentido, estamos de
acuerdo con Michael A. Collins, quien advierte: “las leyes de
propiedad intelectual, tipicamente vistas como motores del pro-
greso industrial y cultural, han sido en época reciente centro de la
atencién como instrumentos que pueden servir para alcanzar los
objetivos mas amplios de conservar la biodiversidad, al tiempo
que se promueve su desarrollosostenible y la reparticién equitativa
de los beneficios resultantes... Sin embargo, las leyes de propiedad
intelectual, por si solas, no son la panacea. La propiedad intelec-
tual, la proteccién ambiental y las leyes comerciales deben ser
armonizadas para hacer compatibles los objetivos del desarrollo y
la conservacién y para construir un marco para el uso sostenible
de la biodiversidad™®.

Tal es la visién que debe guiar las politicas sobre la materia en
muchos paises en desarrollo que empiezan a definirlas, como
Colombia. No obstante, las perspectivas optimistas no deben
ocultar los obstaculos, amenazas y poderosos intereses que se
agazapan en el camino.

EL PACIFICO BIODIVERSO

En el Pacifico se adelanta uno de los primeros intentos a nivel
regional de concretar una estrategia para la conservacién y uso

18. MIcHAEL A. COLLIN. Op. cit., p. 159,
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sostenible de la biodiversidad. Constituye uno de los mayores retos
para el ministerio del Medio Ambiente, que lo ha tomado bajo su
responsabilidad.

(Por qué el Pacifico? Esta es una de las regiones mas ricas de
Colombia en biodiversidad, entendida ésta como la diversidad de
especies animales y vegetales, de ecosistemas y de recursos gené-
ticos. Que tal riqueza se albergue en el Pacifico no es cuestién de
poca monta, si tomamos en consideracion que Colombia es cata-
logado como el segundo pais mas biodiverso del planeta, después
del Brasil.

Pero esta prodigiosa region, tal como lo sefalara uno de sus
méximos conocedores, el profesor Alwin Gentry, es a la vez
uno de los llamados “hot spots” o puntos calientes de extincién
de especies y ecosistemas, a nivel global. Y, es también una de
las regiones que alberga una de las poblaciones mas pobres del
pais'?.

En el Pacifico campea la pobreza absoluta. Al lado de la
diversidad biol6gica e intimamente relacionada con ella, se ubica
una gran diversidad cultural representada en sus comunidades
indigenas y negras. Esas culturas se han relacionado por centurias
en forma eficaz con ese rico y fragil habitat bidtico, logrando
recoger frutos para su subsistencia y a la vez conservar la base
natural. Han desarrollado tradiciones y técnicas arménicas con la
naturaleza, han construido, en el lenguaje de expertos, un modelo
de conservacion y uso sostenible de la biodiversidad. El descono-
cimiento de esas técnicas y tradiciones milenarias por parte de
oleadas de colonos que han llegado al andén Pacifico en busca de
medios de vida, de los inversionistas nacionales y extranjeros que
han explotado sus riquezas, y de los burdcratas y entidades piibli-
cas que han intentado promover el desarrollo, encontramos una de
las principales causas de la extincion de la diversidad cultural y
bioldgica del Pacifico.

19. ArwinN Gentry. “El Significado de la Biodiversidad”, en cEREC, Fundacion
Alejandro Angel Escobar, Nuestra Diversidad Bioldgica, (Bogotd, 1993), p. 19.
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Pero es necesario reconocer que, si bien las comunidades negras
e indigenas mantienen muchas de esas tradiciones y técnicas,
siendo atin los mayores gendarmes de esa riqueza nacional, resul-
taria absurdo afirmar que hoy guardan una relacién arménica con
la naturaleza. Porque no es razonable hablar de armonia cuando
no estan logrando satisfacer las necesidades requeridas para ase-
gurar una vida digna.

Pobreza absoluta, extincidn..... Gran riqueza en biodiversidad y
diversidad cultural. Algunos lo llamaran paradojas, otros contra-
dicciones. De cualquier modo, nos plantea un enorme reto, tanto
a las comunidades nativas como a los demds colombianos: inven-
tar un modelo de desarrollo sostenible para el Pacifico.

PROGRAMAS EN EL CHOCO BIOGEOGRAFICO

Conocida internacionalmente como la Regién Biogeografica
del Chocd, la cuenca del Pacifico comprende territorios de los
departamentos de Antioquia, Cauca, Cérdoba, Choco, Narino,
Risaralda, Valle y todo el departamento del Chocé.

Estaregion posee una tercera parte de las cincuenta mil especies
de plantas registradas en Colombia. Y es una regién excepcional-
mente tica en-endemismos, es decir, en especies animales y
vegetales que solo existen en laregion. Se estima que un poco mas
de dos mil especies de plantas y mas de cien especies de aves del
Chocé Biogeografico, no se encuentran en ningin otro lugar del
planeta.

Acerca de los endemismos del Chocé, Alwin Gentry tenia un
amplio anecdotario: “Durante mi primera visita al Chocd, hace ya
casi veinte anos, tomé una foto en la cual aparecen varias plantas,
un cuarto de las cuales no tenia nombres. Mas tarde dicté un curso
en la Universidad Nacional y tuvimos una salida a la Reserva de
la Planada, donde coleccionamos varias araceas. Alli selecciona-
mos al azar, muestras de 14 especies de anturios para observar su
diversificacion. De estas, dos tenian nombres y 12 no habian sido
identificadas. Es decir, la ciencia no habia descubierto la gran
mayoria. Y lo mas preocupante es que siguen aiin sin descripcion
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porque s6lo hay un especialista en el grupo y, aunque trabaja duro,
le es imposible describir los miles de especies de la regién™?.

Al igual que Gentry, diversas autoridades internacionales sena-
lan al Chocé Biogeografico como una de las 18 zonas mas biodi-
versas y vulnerables del mundo, donde se registra una alta tasa de
desaparicion de ecosistemas y de especies animales y vegetales.
Tal vulnerabilidad se origina en las diversas intervenciones huma-
nas que no contemplan la fragilidad de la regién, debida al predo-
minio de sus suelos pobres y a su alta pluviosidad, una de las
mayores del planeta.

Las principales fuerzas que estan propiciando la destruccién de
la biodiversidad del Pacifico, son de caracter exégeno. La extin-
cién de grandes zonas boscosas es la mayor amenaza. La defores-
tacion, mediante la quema, es propiciada por grupos de colonos
venidos de otras regiones del pais, cuya acci6n se traduce en la
aperturade la frontera ganadera, hecho paradéjico si consideramos
que el pais cuenta con un exceso de tierras para la actividad
pecuaria. Al lado de la extincién del bosque natural, encontramos
la degradacién que sufren otras zonas boscosas, a manos de
grandes, pequeinos y medianos empresarios madereros que, salvo
escasas excepciones, hacen un aprovechamiento inadecuado de
las maderas para fines comerciales.

La explotacién de los minerales, y en particular del oro, adelan-
tada de manera antitécnica y con grandes dafios para el medio
ambiente, ha sido también obra principal de empresas y mineros
extrafios a la region. La gran destruccion de riberas y de la fauna
acuética que encontramos en diferentes areas del andén Pacifico,
son la herencia de una incontrolada y anarquica actividad minera.

Adicionalmente, las presiones demograficas y exdgenas han
hecho que muchas précticas tradicionales hayan perdido validez
para algunas comunidades, las cuales se han visto obligadas a
hacer usos no sostenibles de los recursos naturales. Asi se eviden-
cia, por ejemplo, en el hecho de que algunas especies de fauna
antes abundantes en ciertos resguardos indigenas, hoy estdn en

20. Ibid, p. 16.
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peligro de extincién como consecuencia de la sobre-explotacién
de que han sido objeto por parte de estas comunidades.

Este tipo de accién depredadora de algunas comunidades que
otrora fuesen los grandes guardianes del bosque y de la biodiver-
sidad del Pacifico, asi como de otras comunidades que gradual-
mente se han asentado en la regién, se vincula directamente con
la pobreza. Y nos enfrenta a una gran paradoja: estas gentes viven
en una region inmensamente rica, que no esta siendo funcional
para satisfacer sus necesidades basicas.

Ante este panorama, el Gobierno inicié un conjunto de progra-
mas dirigidos a conservar y hacer uso sostenible de la biodiversi-
dad en el Chocé Biogeografico.

EL PROYECTO BIOPACIFICO

El proyecto para la Conservacion de la Region Biogeogréfica
del Choc6, mas conocido como Biopacifico, se inici6 en octubre
de 1992. Su primera etapa fue la definicion del plan operativo, que
culminé en mayo de 1993, fecha a partir de la cual se inici6 su
ejecucion.

Biopacifico tiene un horizonte de tres anos y la administracién
de sus recursos es responsabilidad del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). Cuenta con un comité directivo
integrado por el representante en Colombia de esta entidad, el jefe
del DNP y el ministro del Medio Ambiente, cartera que a partir de
su creacion, se hizo cargo del proyecto, el cual estuvo bajo la
responsabilidad del Inderena en 1993. El proyecto cuenta con un
coordinador nacional con sede en Bogota y obtuvo una financia-
cion del Global Environment Facility (GEF), con participacién del
gobierno suizo, por un monto de US$ 9 millones.

El proyecto esta constituido por cuatro areas de trabajo, deno-
minadas: conocer, valorar, movilizar y formular-asignar.

Se sabe que estaregion es unade las mas biodiversas del planeta.
Sin embargo, los conocimientos que se tienen sobre esa riqueza
estdn muy dispersos, son insuficientes y estan lejos de ofrecernos
una visién sobre sus ecosistemas, su estructura y su funcionamien-
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to. El area de conocer busca entonces recopilar e incrementar los
conocimientos cientificos y sistematizar los saberes populares.
Los resultados que se obtengan se pondran a disposicién de las
comunidades y del gobierno, como medio para buscar la conser-
vacion y uso sostenible de la biodiversidad de la region.

El programa valorar tiene como objetivo identificar con la
poblacion las posibilidades que permitan a las comunidades me-
jorar sus condiciones de vida a través de los conocimientos y
practicas productivas tradicionales, que puedan representar nue-
vos ingresos y beneficios socio-econémicos a partir del uso y la
conservacion de los recursos biologicos. Esta drea comprende un
conjunto de 15 proyectos piloto para el uso sostenible de los
recursos de flora y fauna potencialmente ttiles para las comuni-
dades de la region.

El area movilizar “generara comunicacion y educacién para el
fortalecimiento de los procesos de organizacion social, entendien-
do que la conservacion de las culturas del Pacifico y el mejora-
miento de la capacidad de negociacién y participacion de las
comunidades en los procesos futuros de planificacién y gestion
ambiental, son factores béasicos para la conservacion de la biodi-
versidad™?!.

El area formular-asignar se propone influir en los procesos de
planificacion y toma de decisiones a nivel local, regional y nacio-
nal y en la programacion sectorial. Incluye un programa de movi-
lizacién y educacién de los diferentes grupos de dirigentes
gubernamentales y no gubernamentales, acerca de la diversidad
biologica del Pacifico y las oportunidades y limitaciones que
impone para el desarrollo de la region. En particular, se buscara
influir en la orientacién del Plan Pacifico y del Programa de
Accion Forestal para la region.

Se contempla, entre otras estrategias, desarrollar actividades
para incidir en los principales inversionistas privados que tanto
impacto tienen en la zona. Y de crear la voluntad politica requerida
por el Estado y por la dirigencia civil para concebir, formular y

21. Biopacifica, folleto divulgativo, 1993.
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poner en marcha un proceso de desarrollo sostenible paralaregion,
reto de enormes complejidades.

El proyecto generard, como uno de sus productos prioritarios,
una Estrategia para la Biodiversidad en el Andén Pacifico. El
proyecto mantiene una estrecha relacion con las organizaciones
representativas de las comunidades indigenas y negras de laregion
y en la actualidad establece mecanismos de participacion para su
ejecucion.

Parques Naturales Nacionales. Mediante una donacién inter-
nacional se proyecta resolver buena parte de los problemas que
padecen los siete parques naturales ubicados en el Pacifico y
proveer los recursos necesarios para la creacion de dos nuevas
areas (Alto Telembi y Bahia Malaga). Se hard énfasis en la
dotacién de infraestructura basica y en el fortalecimiento de su
administracion, asi como en el trabajo conjunto con las comuni-
dades de las zonas de amortiguamiento.

Administracién y conservacién del recurso forestal. En la
regién del Pacifico se adelantan otros proyectos, entre los
cuales se destacan: la proteccién y uso sostenible del manglar,
bajo los auspicios de la Organizacion Internacional de Maderas
Tropicales y la responsabilidad del Inderena, que en su primera
etapa contara con una financiacién de US$ 700.000. El estable-
cimiento de un conjunto de acciones dirigidas a prestar asisten-
cia técnica a las comunidades para el aprovechamiento
sostenible del bosque, a adelantar un ambicioso programa de
conservacion y restauracion de microcuencas, y a fortalecer la
capacidad investigativa en el contexto del Programa Especial
de los Recursos Naturales, coordinado por el ministerio del
Medio Ambiente, que serd ejecutado por las Corporaciones
Autonomas Regionales. Este tiltimo programa, conjuntamente
con el de los parques naturales, tiene un valor aproximado de
USS$ 30.000.000.

Ley para las Comunidades Negras. La ley 70 de 1993, median-
te el cual se da cumplimiento al mandato del articulo transitorio 55
de la Constitucién, sancionada por el Presidente de la Repiiblica
en agosto de 1993, tiene especial importancia para el manejo de los
recursos naturales del Pacifico.
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La ley establece los mecanismos mediante los cuales se entre-
garan en propiedad colectiva las tierras riberenas que ancestral-
mente han venido ocupando las comunidades negras, asi como los
deberes y derechos asociados a la titulacién. Asigna también un
conjunto de obligaciones al Estado con el fin de asegurar la
integridad cultural de esta minoria étnica. Y otorga a las comuni-
dades un conjunto de derechos y deberes relacionados con su
participacion en las decisiones y actividades que las afectan en
diversos campos de la vida ciudadana, incluyendo en forma prio-
ritaria las relativas al uso y proteccion de los recursos naturales y
a la integridad de su patrimonio cultural.

Se considera que los colectivos podran constituirse en espacios
para un gran proyecto de desarrollo sostenible de la regién, dada
la tradicién de buen uso de los recursos que histéricamente han
demostrado estas comunidades.

Si bien las acciones y programas mencionados constituyen
loables esfuerzos para detener uno de los mayores procesos de
destruccién de nuestros recursos naturales y de la diversidad
cultural, debemos reconocer que apenas se trata de las primeras
respuestas al enorme y complejo reto que enfrentamos los colom-
bianos en ésta y otras regiones privilegiadas del pais.
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CAPITULO VII
UN MINISTERIO POST-RIO

El desarrollo sostenible, concepto consagrado en la Cumbre de
la Tierra como meta necesaria para garantizar la supervivencia del
planeta, constituye la base fundamental de la Ley 99 de 1993,
mediante la cual se crea el ministerio del Medio Ambiente.

El mismo concepto, que reconoce la profunda vinculacion entre
medio ambiente y desarrollo econémico y social, quedd estipulada
en la Constitucién Politica de 1991, en cuyos mandatos se enmarca
y se desarrolla la Ley 99 de 1993. No es cuestion de azar que este
nuevo concepto haya permeado la nueva Constitucién y la Ley de
creacion del ministerio del Medio Ambiente. Ello revela la inci-
dencia que tuvo la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y Desarrollo en las politicas domésticas de los
paises participantes, y de Colombia en particular.

No es posible entender cabalmente la Ley 99 de 1993 sin hacer
referencia a la Carta Politica y a la Cumbre de Rio. Los procesos
conducentes a la culminacién de estos tres hitos para la historia
ambiental coincidieron en el tiempo. A tal punto, que algunos
parlamentarios, funcionarios del Instituto Nacional de los Recur-
sos Naturales Renovables y del Ambiente (Inderena) y del Depar-
tamento Nacional del Planeacion (DNP), y miembros de las
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organizaciones no-gubernamentales (ONG), tuvimos el privilegio
de participar simultineamente en los tres eventos.

Cuando en diciembre de 1992 el Presidente Cesar Gaviria tomé
la decision politica de crear el ministerio del Medio Ambiente y
ordené al DNP y al Inderena la elaboracién del respectivo proyecto
de ley, las comisiones preparatorias de la Asamblea Nacional
Constituyente ya estaban por terminar su trabajo. Y los ambienta-
listas mas representativos del pais habian tenido la oportunidad de
expresar su punto de vista en la comisién de medio ambiente.

Asi mismo, cuando se decidi6 crear el ministerio, habian trans-
currido varios afos de debate y se habian elaborado diferentes
proyectos para la reorganizacion del sector ambiental, dos de los
cuales fueron descartados: la creacion del Departamento Adminis-
trativo de los Recursos Naturales y del Medio Anbiente (Darnar),
de la administracién Virgilio Barco, y la creacion del Consejo
Nacional del Medio Ambiente, disefiado por el DNP durante el
segundo semestre de 1991. La idea de crear un ministerio habia
rondado, una y otra vez, en muchas cabezas, oficinas y debates
desde anos atras.

El caso es que los tres procesos que culminaron en la creacion
del ministerio, la Cumbre de la Tierra y la nueva Carta Politica
llegaron en un momento a conformar una productiva simbiosis. A
tal punto, que la voluntad politica requerida para crear el ministerio
se construyd en la Asamblea Nacional Constituyente, cuyos deba-
tes sobre la cuestion ambiental sefialaron al pais un derrotero que
qued6 expresado en cerca de cuarenta articulos que vinculan el
desarrollo econémico y social con el medio ambiente. A su vez,
la orientacion de ese derrotero fue positivamente influenciado por
la Conferencia de Rio. Al final, tanto la Constitucidon Politica,
aprobada en junio de 1991, como los convenios y acuerdos firma-
dos en Rio en junio de 1992, se constituirian en un mandato y en
un punto de referencia obligado para el proceso de construccion
de la Ley, iniciado en diciembre de 1990 y concluido el 22 de
diciembre de 1993.

El concepto de desarrollo sostenible fue popularizado por la
Comisiéon Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, mas
conocida como Comisién Bruntland (1987), que lo defini6 asi: “es
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el desarrollo que satisface las necesidades del presente sin com-
prometer la capacidad de las futuras generaciones de satisfacer sus
propias necesidades”. Concepto que ha sido redefinido en “Una
estrategia para la vida sostenible” (Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza —UICN—, World Wildlife Foun-
dation —WWF—, 1991) como “el mejoramiento de la calidad de la
vida humana al mismo tiempo que se vive dentro de la capacidad
de carga de los ecosistemas de soporte”, con el fin de aclarar las
ambiguedades a que ha dado lugar la definicion de la Comisién
Bruntland.

A su vez, el Centro Sur ha precisado (1992) que el concepto de
desarrollo sostenible significa también que “las necesidades del
Norte deben ser satisfechas en forma tal que no comprometan la
satisfaccion de las necesidades presentes y futuras del Sur”. Sin
duda una valiosa aclaracién a la definicion de la Comisién.

UNA CONSTITUCION “VERDE”

Para entender la Ley 99 es necesario examinar los mandatos de
la Constitucién Politica que la enmarcan y que constituyen el
fundamento juridico sobre el cual el pais deberd construir su
desarrollo.

La Constitucion consagra el concepto del desarrollo sostenible
en el articulo 80, correspondiente al titulo de los Derechos Colec-
tivos y del Ambiente: “El Estado planificard el manejo y el
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su
desarrollo sostenible, su conservacion, restauracién o sustitucion.
Ademas, debera prevenir y controlar los factores de deterioro
ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion de
los danos causados”. También se incluye en el articulo 58: “La
propiedad es una funcién social que implica obligaciones. Como
tal, le es inherente una funcién ecolégica”.

Asimismo, en el titulo sobre el Régimen Econdmico, dos articu-
los hacen referencia al mismo concepto. En el 333 se senala que la
intervencion del Estado en la economia esta encaminada a alcanzar
el desarrollo, entendido éste no exclusivamente en términos ma-
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teriales: “La direccion general de la economia estara a cargo del
Estado. Este intervendra por mandato de la ley, en la explotacion
de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion,
distribucidn, utilizacién y consumo de los bienes, y en los servicios
publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de
conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes,
la distribucioén equitativa de las oportunidades y los beneficios del
desarrollo y la preservacién de un ambiente sano”. Y en el articulo
334 senala la preservacién del ambiente como uno de los tres casos
en que el Estado puede limitar la libertad econémica: “La ley
delimitara el alcance de la libertad econémica cuando asi lo exijan
el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de lanacién”.
En otros dos articulos fundamentales para la economia (339 y 340),
la politica ambiental se integra como parte central del Plan Nacio-
nal de Desarrollo y, en consecuencia, se prevé que los repre-
sentantes del sector ambiental hagan parte del Consejo Nacional
de Planeacién.

La consagracion de dichos articulos podria verse en parte como
el reconocimiento de la crisis ambiental nacional que, de no
corregirse, perjudicara la capacidad productiva de la economia y
cercernara las posibilidades que atn ofrece su enorme riqueza
natural. Esta se expresa en el hecho de que Colombia sea sefialado
como uno de los paises de la megadiversidad, lo que a su vez
implica enormes responsabilidades a nivel nacional e internacio-
nal. Por ello, la nueva Constitucion prevé como deberes del Estado
“proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las
areas de especial importancia ecoldgica” (articulo 79); “cooperar
con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en
las zonas fronterizas” (articulo 80) y regular “el ingreso del pais y
la salida de €] de los recursos genéticos y su utilizacidn, de acuerdo
con el interés nacional” (articulo 81). Otorga a los parques nacio-
nales el calificativo de areas fundamentales para la conservacion,
posicion prioritaria como parte del patrimonio nacional, al decla-
rarlos entre los bienes “inalienables, imprescriptibles e inembar-
gables” (articulo 63).

En relacién con la proteccion del ambiente se prohibe “la
fabricacién, importacién, posesion y uso de armas quimicas, bio-
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l6gicas y nucleares, asi como la introduccién al territorio nacional
de residuos nucleares y desechos téxicos” (articulo 81), con lo cual
se protege a la poblacién y al territorio de las tragicas experiencias
que han sufrido otros paises al no haber tomado este tipo de
prevision.

Con el fin de que el Estado dé cumplimiento a las grandes
responsabilidades adquiridas en materia ambiental, la Constitu-
cion prevé recursos financieros: la destinacion de un porcentaje
del gravamen de la propiedad por parte de los municipios, que se
destinara a las entidades regionales responsables por la gestion
ambiental, y la destinacién de parte de los recursos del Fondo
Nacional de Regalias, que se ejecutardn a través de las entidades
territoriales (articulo 361). Esta tiltima prevision se origina también
en el concepto de sustentabilidad. Se trata de dirigir una porcién
importante de los beneficios econémicos producidos por el apro-
vechamiento de los recursos naturales no renovables, a la gestion
ambiental, con lo cual se facilita el mandato constitucional de
garantizar la reparacion, sustitucién o compensacion de los danos
infringidos al ambiente. Para lograr este iiltimo objetivo, el Fondo
también tendra como una de sus destinaciones la financiacién de
proyectos regionales de inversion, estrategia para entregar a las
futuras generaciones parte de los beneficios de los actuales apro-
vechamientos.

Por su parte, la participacién ciudadana en materia ambiental es
un concepto que se introdujo en la nueva Constitucion, en conso-
nancia con el objetivo de fortalecer la democracia participativa y
haciendo eco a la creciente conviccién nacional e internacional de
que sé6lo en la medida en que la ciudadania adquiera una mayor
responsabilidad del ambito natural y de sus recursos, sera posible
su adecuado uso, aprovechamiento y conservacién. En efecto, el
articulo 79, después de establecer el derecho de todas las personas
a gozar de un ambiente sano, establece que “la ley garantizara la
participacién de la comunidad en las decisiones que puedan afec-
tarlo”. En este mismo articulo se senala la responsabilidad que
tiene el Estado de ofrecer educacion para el logro de esta partici-
pacion, y en general para alcanzar todos los fines propuestos en
materia ambiental.
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Al establecerse el derecho colectivo a un ambiente sano, la
Accion Popular se prevé como uno de los instrumentos juridicos
para su defensa. Mediante ella, cualquier ciudadano o grupo de
ciudadanos tiene la posibilidad de presentar ante un juez una
demanda en contra de una persona natural o juridica por actos que
atenten contra este derecho colectivo, exigiendo la restauracion,
sustitucién o compensacién respectiva. Ademas, al Procurador
General de la Nacion se le otorga la funcion de “defender los
derechos colectivos, en especial el ambiente” (articulo 277). Y el
Defensor del Pueblo, como parte integrante del ministerio ptblico,
debera interponer acciones populares en asuntos relacionados con
la defensa del derecho a un ambiente sano (articulo 279).

A su vez, la Constitucién previé la Accién de Tutela como
instrumento juridico para que los ciudadanos defiendan sus dere-
chos fundamentales. Si bien la Carta defini6 el derecho al medio
ambiente sano como un derecho colectivo, la Corte Constitucional
ha senalado que la Accién de Tutela puede ser utilizada para
defender aquel derecho cuando tenga conexion con derechos fun-
damentales, como son por ejemplo, el derecho ala vida y a la salud.

La Accion de Tutela y la Accion Popular han demostrado ser
en la practica poderosos instrumentos para defender el medio
ambiente, como lo evidencian decenas de acciones que han sido
interpuestas por ciudadanos comunes, muchas de las cuales han
sido falladas favorablemente para el bien de la colectividad.

La nueva Constitucion, acorde con su espiritu de descentraliza-
¢ién politica y administrativa, confiere a las entidades territoriales
atribuciones de especial significacién. Corresponde a los consejos
municipales “reglamentar el uso del suelo” y “dictar las normas
necesarias para el control, la preservacién y defensa del patrimonio
ecolégico y cultural del municipio” (articulo 313). A las asambleas
departamentales corresponde a su vez expedir disposiciones rela-
cionadas con el ambiente (articulo 300). Y a las Corporaciones
Auténomas Regionales, encargadas de la gestion ambiental en el
territorio nacional, por la Ley 99 del 93 se les confiere autonomia
administrativa y financiera.

Por otra parte, la participacion ciudadana y la descentralizacién
se conjugan en el caso de las comunidades indigenas en la norma



Un ministerio post-Rio 179

que establece que los consejos de los territorios indigenas, confor-
mados y reglamentados segin los usos y costumbres de sus
comunidades, ejerceran la funcién de “velar por la preservacion
de los recursos naturales”, y que “la explotacion de los recursos
naturales en los territorios indigenas se hara sin desprendimiento
de la integridad cultural, social y econémica de las comunidades
indigenas. En las decisiones que se adopten, respecto de dicha
explotacién, el gobierno propiciara la participacion de los repre-
sentantes de las respectivas comunidades” (articulo 330).
Finalmente, el pais podra conocer los logros y retrocesos en
materia ambiental a través del “Informe anual sobre el Estado de
los recursos naturales y del ambiente”, que debe presentar el
Contralor General de la Nacion al Congreso de la Repiblica.

EL MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE

El Articulo 1 del Titulo I de la Ley 99 de 1993 —Fundamentos
de la Politica Ambiental Colombiana— establece que “el proceso
de desarrollo econémico y social del pais se orientara segin los
principios universales y del desarrollo sostenible contenidos en la
Declaracién de Rio de Janeiro de junio de 1992 sobre medio
ambiente y desarrollo”. La Ley entiende como desarrollo sosteni-
ble aquel que “conduzca al crecimiento econémico, a la elevacion
de la calidad de vida y al bienestar social, sin agotar la base de
recursos naturales renovables en que se sustenta, ni deteriorar el
medio ambiente o el derecho de las generaciones futuras a utili-
zarlo para la satisfaccion de sus propias necesidades”.

Es un fundamento que encuentra expresiones concretas en los
objetivos y funciones del ministerio, ente encargado de definir,
conjuntamente con el Presidente de la Repiblica, la politica na-
cional ambiental y de asegurar la adopcién de los planes, progra-
mas y proyectos respectivos, “en orden a garantizar el
cumplimiento de los deberes y derechos de los particulares en
relacién con el medio ambiente y con el patrimonio natural de la
nacién”. Como ente rector de las politica y la gestion ambiental,
tiene la responsabilidad de expedir las normas y regulaciones a



180 Crisis ambiental y relaciones internacionales

nivel nacional “a las que se sujetaran la recuperacion, conserva-
cién, proteccion, ordenamiento, manejo uso y aprovechamiento de
los recursos naturales renovables y del medio ambiente de la
nacion, a fin de asegurar el desarrollo sostenible”.

Lo que distingue sustancialmente al ministerio de los entes
publicos encargados de la gestion ambiental a los cuales sustituye
—el Inderena, el ministerio de Salud, las Corporaciones, etc.— asi
como de muchas otras instituciones ambientales de otros paises,
son las nuevas funciones que se le atribuyen con el “fin de asegurar
un desarrollo sostenible”. El ministerio del Medio Ambiente tiene
funciones precisas en relacion con la formulacion de politicas
demograficas, de asentamientos humanos, educativas, de comer-
cio exterior, de colonizacién y de relaciones internacionales, como
dimensiones basicas del desarrollo que no pueden ser consideradas
aisladamente de la politica ambiental.

Con el ministerio de Salud, le corresponde formular la politica
nacional de poblacién y promover y coordinar programas de
control al crecimiento demografico; con el ministerio de Desarro-
llo, la politica nacional de asentamientos humanos y expansion
urbana.

Como bien lo anotara el Dr. Nafis Sadik, director del Fondo de
las Naciones Unidas para la Poblacién, “el debate sobre el desa-
rrollo sostenible es insignificante si los asuntos de poblacién se
dejan como una asunto marginal”. El sélo hecho de que en los
préximos diez anos el mundo deba alojar 1.000 millones de habi-
tantes adicionales, de los cuales el 96% se ubicaré en las ciudades,
confirma esta afirmacién.

En Colombia se estima que la poblacion total en el ano 2025 sera
de 54 millones, de los cuales un 77.5% estara viviendo en las
ciudades. De continuar las actuales tendencias, posiblemente la
poblacion se estabilizara en los 60 millones de habitantes a media-
dos del siglo XXI. La mayor parte de este poblamiento continuara
ejerciendo una presion significativa sobre los ecosistemas de
montana, mientras que la Amazonia y buena parte de la Orinoquia
permaneceran practicamente despobladas. Colombia tendra que
construir en los préximos cincuenta afios tantos asentamientos
humanos como los que tiene en la actualidad. Y las decisiones
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requeridas para afrontar tal reto son en buena parte de caracter
ambiental. Los asentamientos humanos como los que hoy tene-
mos, y en particular los grandes centros urbanos, son los mayores
focos de degradacion ambiental, con las consecuencias negativas
que ello trae para la calidad de vida de sus habitantes.

Precisamente por eso, el ministerio debera ejercer con caracter
prioritario la funcion de “determinar las normas ambientales mi-
nimas y las regulaciones de caracter general sobre medio ambiente
a las que deberdn sujetarse los centros urbanos y asentamientos
humanos”. El inico destino posible de los asentamientos humanos
no es el que hasta el momento les hemos dado en Colombia. Ellos
son también dreas con enormes oportunidades: creatividad, espa-
cios piblicos y recreativos, lugares de encuentro y comunicacion,
monumentos al disefio y a la calidad de vida, transporte masivo
eficiente y digno, modelos de sociedades que combaten el desper-
dicio y la polucién... En sintesis, el anténimo de lo que hoy son
nuestras principales capitales.

Es preocupante el atraso de la gestion ambiental urbana en
Colombia, con tan graves consecuencias para la calidad de vida
de sus habitantes. La nueva Ley entrega la responsabilidad de su
gestion ambiental a las ciudades con més de un millén de
habitantes, es decir, Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla,
asiento de una tercera parte de la poblacion del pais, en donde se
ubican problemas ambientales criticos. El ministerio debera
trabajar conjuntamente con esas ciudades en el disefio de sus
instituciones ambientales, para posteriormente hacer un cuida-
doso monitoreo.

Por otra parte, al ministerio se le otorga la responsabilidad de
formular, conjuntamente con el ministerio de Agricultura, la poli-
tica de colonizacién. Funcién que apunta a otro de los problemas
ambientales prioritarios del pais: la deforestacion, con su secuela
de pérdida de biodiversidad y de suelos, de extincién y empobre-
cimiento de las fuentes de agua, y de la alteracion del clima, para
mencionar las mas importantes.

En Colombia se deforestan aproximadamente 600.000 hectareas,
de las cuales el 80% son para la colonizacion. Esta tiene lugar
predominantemente en areas no aptas parala actividad agropecua-
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ria, que son dedicadas fundamentalmente a la ganaderia, en un pais
que cuenta con exceso de tierras para la actividad pecuaria. En la
actualidad los ministerios de Agricultura y del Medio Ambiente
estudian féormulas para crear areas de reservas campesina, con el
fin de congelar los frentes colonizadores mediante una estrategia
que incluya simultineamente la titulacién de baldios, asistencia
técnica y crédito subsidiado. Este es un buen ejemplo del tipo de
politicas agrarias que se requieren para atacar simultineamente los
problemas de pobreza y degradacién ambiental.

En cuanto a los asuntos ambientales de la agenda global, el
ministerio tiene la funcién de formular, conjuntamente con el mi-
nisterio de Relaciones Exteriores, “la politica internacional en ma-
teria ambiental”, y con el ministerio de Comercio Exterior, “las
politicas de comercio exterior que afecten los recursos naturales
renovables y el medio ambiente”. Ademads, tiene la funcién de
representar al gobierno nacional en la ejecucion de tratados y
convenios internacionales sobre medio ambiente y recursos natura-
les renovables. Los enormes retos que en el campo internacional
adquiere el ministerio han sido descritos en los anteriores capitulos.

De otra parte, se prevén numerosas funciones que vinculan al
ministerio con los usuarios de los recursos naturales, es decir, con
el sector productivo (agropecuario, industrial, minero, de servi-
cios, obras piiblicas, etc). Ello exige trabajar estrechamente con
los entes piblicos ubicados en esas dreas productivas, para lo cual
se establecen mecanismos de concertacion y de colaboracién, que
resenaré mas adelante.

Las funciones intersectoriales del ministerio se concretan tam-
bién en la responsabilidad de “establecer los criterios ambientales
que deben ser incorporados en la formulacién de las politicas
sectoriales y en los procesos de planificacién de los demas minis-
terios y organismos, previa consulta con esos organismos”. Esta
funcién debe ser determinante en la transformacion de las tradi-
ciones de algunas entidades piiblicas caracterizadas por una ges-
tion ambiental deficiente, tales como los ministerios de Obras
Piblicas, Minas y Energia, y Agricultura, para mencionar los que
mas han contribuido a deterioros inncesarios de nuestros recursos.
Esta ltima funcién debe servir también para orientar en forma
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adecuada la accién de los organismos piiblicos que estan naciendo
y que seran determinantes en el diseno del pais del manana. Un
buen ejemplo es el de Findeter, institucién encargada de ofrecer
crédito a los municipios para financiar su infraestructura: acueduc-
tos, alcantarillados, red vial, mataderos, centros de acopio, etc. En
la actualidad, el minambiente trabaja con esta institucién con el
fin de establecer los criterios ambientales con los cuales deben ser
juzgados los proyectos que se sometan a su consideracion, asi
como las exlgencms minimas que deben establecerse para su
presentacion. Asi mismo, se definen algunos proyectos ambienta-
les susceptibles de financiacion, como podrian ser la adquisicion
de tierras para la proteccion de las microcuencas asociadas al
suministro de agua de los acueductos municipales y la construc-
cién de plantas de tratamiento de aguas negras. Es esta una forma
concreta de incidir en la conformacién de los asentamientos hu-
manos del mafiana.

En materia de educacién, la formacién de una conciencia am-
biental ciudadana es condicién indispensable para enfrentar los
retos planteados y esta en la base del cumplimiento de todos los
objetivos y las funciones fijadas para el ministerio. Por eso, la Ley
99 establece que el minambiente debe “adoptar cojuntamente con
el ministerio de Educacion, a partir de enero de 1995, los planes y
programas docentes y el pénsum que en los distintos niveles de la
educacién nacional se adelantaran en relacién con el medio am-
biente y los recursos naturales renovables, promover con dicho
ministerio programas de divulgacién y educacién no formal y
reglamentar la prestacion del servicio ambiental”. Dada la alta
prioridad de este objetivo, se han previsto recursos de crédito
internacional para coadyuvar a su concrecion.

Se puede decir, a partir de la constatacién de esas funciones,
que el ministerio tiene como orientacion central propender, con-
juntamente con otros entes del Estado, por un desarrollo econémi-
co y social compatible con la conservacién y buen uso de los
recursos naturales. O en otras palabras, que el desarrollo y el
mejoramiento de los niveles de vida a que todos los colombianos
aspiramos no se haga a costa del patrimonio natural sobre el cual
se sustentan.
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ITINERARIO DE LA LEY 99

El proyecto de ley para la creacién del ministerio del Medio Ambiente,
elaborado conjuntamente por el ministerio de Agricultura, el Inderena y
el Departamento Nacional de Planeacion entre diciembre de 1990 y abril
de 1992, fue presentado a la comision V del senado por el ministro
Alfonso Lépez Caballero en mayo de 1992. El Sindicato de Trabajadores
del Inderena (Sintra-Inderena), a su tumo, presentd, a través del senador
Anatolio Quir4, un proyecto alternativo.

Una comisién de ponentes, integrada por los senadores Claudia Blum,
Jairo Calderén, Gabriel Muyuy y Luis Guillermo Sorzano, que fue coor-
dinada por este tiltimo, presentd ponencia favorable y el pliego de modi-
ficaciones correspondiente. El senado aprobé el proyecto de ley en agosto
de 1993.

La comision V de la cdmara aprobé el proyecto de ley con base en la
ponencia favorable y el pliego de modificaciones presentado por los
ponentes Juan José Chaux Mosquera, Tomas Devia Lozano, Orlando
Duque Satizabal, Antenor Duran Carrillo, Julio César Guerra Tulena,
Graciela Ortiz de Mora, Hemando Torres Barrera, Edgar Eulises Torres
Murillo y Luis Femando Rincén. En los debates del Congreso participa-
ron el ministro de Agricultura, José Antonio Ocampo Gaviria; el vicemi-
nistro de Hacienda, Héctor José Cadena; el gerente del Inderena, Manuel
Rodriguez Becerra y el director de la divisién ambiental del bnp, Eduardo
Uribe.

Finalmente la ley fue aprobada el 16 de diciembre de 1993 por el
Congreso y sancionada por el presidente Césa Gaviria, el 22 de diciembre
del mismo aio.

Como documentos de consulta sobre ¢l proceso que concluyé con la
aprobacién y sancion de la ley 99 de 1993, se mencionan los proyectos
de ley del Gobierno y de Sintrainderena, y las ponencias presentadas en
la camara y el senado. Una sintesis del proyecto de ley se encuentra en el
libro de la senadora Claudia Blum: EI ministerio del Medio Ambiente:
Ultima Oportunidad, (Cali; Indugrificas, 1993.).

También se mencionan los documentos presentados por los gremios
empresariales y las organizaciones no gubernamentales en los nume-
rosos foros realizados sobre el proyecto, asi como los documentos
elaborados por los funcionarios del Inderena y de otras entidades no
gubernamentales.
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RETOS Y DIRECTRICES DE LA LEY 99

La Ley 99 gira entorno a tres ejes fundamentales: el primero es
la creacién de un ente rector que sea interlocutor, par y valido
frente al resto del Estado, la sociedad civil y la comunidad inter-
nacional, y la incorporacién de instituciones y del conjunto de
entidades territoriales como gestores de la politica ambiental en el
territorio nacional.

El segundo eje se refiere a la creacién de nuevos espacios y
mecanismos que garanticen la participacion ciudadana en la ges-
tién ambiental. La experiencia ha demostrado que, sélo en la
medida en que los asociados adquieran una mayor responsabilidad
por el cuidado del ambito natural y sus recursos, sera posible su
acertado uso, aprovechamiento y conservacion. En otras palabras:
que sean protagonistas de su propio destino.

El tercer eje consiste en la asignacion de suficientes recursos
econdémicos que permitan el financiamiento de la nueva cartera
y de sus organismos subordinados, para que, sin estrecheces ni
angustias, puedan afrontar el reto de detener la crisis ambiental
que enfrenta el pais, y restituir los valores naturales degrada-
dos.

La Ley establece un complejo conjunto de organizaciones y en
el corazon del sistema ubica al ministerio, como ente rector de la
politica y de la gestion ambiental a nivel nacional.

Asi mismo, el ministerio establecera las normas minimas que
regiran el uso de los recursos naturales y las tasas que obligato-
riamente se deben cobrar por este concepto. Decimos obligatoria-
mente porque los colombianos nos hemos habituado a apropiarnos
de los recursos naturales sin advertir que no son propiedad de los
individuos sino de la Nacién, la cual ha encomendado su adminis-
tracion y proteccion a las entidades especializadas. Adicionalmen-
te, hemos adquirido el habito de despilfarrar los recursos hasta
provocar la extincion de las especies y la desertificacion de los
suelos, que demuestran que tales recursos no eran tan renovables
COmO Se presumia.
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PARQUES NATURALES Y LICENCIAS AMBIENTALES

La gestion de la politica, planes y programas sera responsabili-
dad de las Corporaciones Auténomas Regionales y las entidades
territoriales. La accion del ministerio estara descentralizada para
quedar con muy pocas responsabilidades a nivel ejecutivo. Dos de
las mas importantes seran la Administracion del Sistema de Par-
ques Nacionales Naturales y el otorgamiento de Licencias Am-
bientales para actividades productivas de gran impacto.

Es valido preguntarse por qué retiene estas dos funciones. ;Por
qué mantener centralizados los parques, si en una organizacion del
mismo tipo en cabeza del Inderena algunos de ellos presentan
deficiencias en su gestion? Porque los parques encierran el mayor
patrimonio natural de Colombia. Y por eso, slamente por eso, hay
que garantizar la proteccion de aquellos que se encuentran en buen
estado y de salvar los que se encuentran gravemente amenazados.

Todos los que alguna vez en la vida hemos tenido la fortuna
de visitar uno de estos Parques, hemos experimentado una doble
sensacion de asombro y preocupacién por la suerte que pueda
correr la extraordinaria variedad de flora y fauna y la diversidad
de ecosistemas y paisajes que encierran. Si los parques no han
funcionado como quisiéramos, se debe a los insuficientes recur-
sos financieros para su proteccion y manejo. Mi experiencia
como gerente del Inderena me enseno que el Sistema de Parques
es una realidad, gracias al esfuerzo e idealismo de un punado de
funcionarios que, luchando a veces a riesgo de su propia vida y
en ocasiones en confra de otras instituciones del Estado, entre-
garon al pais una de las mayores reservas de biodiversidad del
planeta.

Por constituir un recurso estratégico para el futuro de los colom-
bianos, la Ley 99 mantiene centralizada la responsabilidad final de
la administracién del sistema, esquema semejante al de Estados
Unidos y Brasil, paises con tradicion y experiencia en el tema que,
a pesar de tener una estructura politica federalizada, mantienen
centralizada la gestion de sus parques.

Sin embargo, la Ley también abre la oportunidad para que el
ministerio delegue su administracién o disefie esquemas de gestién
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conjunta con las Corporaciones, organizaciones no gubernamen-
tales (ONG) o entidades territoriales.

La otra actividad que sera funcién ejecutiva del ministerio es €l
otorgamiento de licencias ambientales, para obras susceptibles de
causar grandes impactos al medio ambiente. La licencia ambiental
introducida en la Ley 99 representa un avance juridico en la
normatividad ambiental y se la define como “la autorizacién que
otorga la autoridad ambiental competente como requisito para la
ejecucion de una obra o actividad, sujeta al cumplimiento por parte
del beneficiario de los requisistos exigidos en relacién con la
prevencién, mitigacién, correccién, compensacion y manejo de
los efectos ambientales de la obra o actividad autorizada”. Asi, el
analisis y la decision de otorgar o negar una licencia ambiental es
una responsabilidad critica para la autoridad ambiental.

La Ley 99 establece el diagndstico ambiental de alternativas,
como paso previo a la iniciacién del proceso de otorgamiento de
la licencia ambiental. Esta innovacién reconoce que muchas obras
requeridas para el desarrollo econémico del pais —carreteras,
puertos, hidroeléctricas, etc.— son susceptibles de contar con
diferentes alternativas tecnoldgicas y de localizacién. Por consi-
guiente, se deben buscar aquellas de menor impacto ambiental.
Con base en el diagnéstico, la autoridad ambiental elegira la
alternativa sobre la cual debera elaborarse el correspondiente
estudio de impacto ambiental. Anticipandose a este planteamiento,
el Inderena ha insistido en la necesidad de buscar alternativas
diferentes para la intercomunicacion entre Colombia y Panama (o
la carretera del Tapon del Darién) para evitar que un tramo de la
via atraviese los parques naturales de Katios en Colombia y de
Darién en Panama4, tales como la carretera costanera, el ferrocarril
o el ferry.

Entre las licencias ambientales privativas del ministerio se
mencionan las concernientes a la construccién de la red vial
nacional, las hidroeléctricas y termoeléctricas; la exploracion,
explotacién, transporte, conduccién y depésito de hidrocarburos
y construccién de refinerias; los proyectos de gran mineria; los
puertos maritimos de gran calado; proyectos que afecten el sistema
de parques nacionales naturales y otras tantas como el trasvase de
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cuencas, grandes distritos de riego, aeropuertos internacionales,
energia nuclear e introduccién de especies foraneas de fauna y
flora. Las licencias ambientales en campos diferentes a las men-
cionadas seran otorgadas por las Corporaciones Auténomas Re-
gionales. A ellas les corresponderd, por ejemplo, otorgar las
licencias y hacer el monitoreo de actividades tan importantes
como la mayor parte de la industria manufacturera, la mineria de
pequena y mediana escala, la infraestructura municipal y depar-
tamental, etc.

Dentro de la estructura administrativa del ministerio se destacan
las cinco direcciones generales que asumiran funciones vitales y
delicadas. Basicamente determinaran politicas, planes y progra-
mas a nivel nacional para el uso, manejo y proteccién de los
recursos naturales y asumiran las funciones que actualmente de-
sempefan, ademaés del Inderena, los ministerios de Minas y Ener-
gia, Salud, Agricultura y el DNP, con lo cual se resuelve el
problema de la atomizacién de la autoridad ambiental, una de las
principales causas de la debilidad e ineficiencia del antiguo esque-
ma institucional.

Asi, la Direccién general de asentamientos humanos y pobla-
cion debera normatizar y reglamentar los aspectos relacionados
con el medio ambiente urbano, ademas de coordinar los programas
de educacion ambiental. Es decir, se responzabilizara de las fun-
ciones de caréacter intersectorial arriba mencionadas.

La Direccion general del medio ambiente fisico tendra la com-
pleja mision de atender las aguas continentales en un pais donde
los recursos hidricos se empobrecen diariamente, en calidad y
cantidad de agua; las zonas marinas y costeras, donde se amenaza
la existencia de algunas especies de peces por sobreexplotacion, y
donde se esta exterminando el manglar y consiguientemente dis-
minuyendo la productividad pesquera; los suelos, donde la region
andina acusa erosion severa en tres millones de hectareas; y el
subsuelo, cada dia més perturbado por el paulatino e indiscrimi-
nado agotamiento de los acuiferos.

La Direccion general de bosques y vida silvestre establecera las
politicas y mecanismos para evitar la devastacion de los bosques
y la extincion de especies de flora y fauna, muchas de las cuales
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ni siquera conocemos. También disefiara programas de reforesta-
cién en un pais donde practicamente no se repone el bosque talado;
fomentara la investigacion en tecnologias que conduzcan a refo-
restar con especies nativas, y una de sus tareas mas importantes
sera poner en funcionamiento el Servicio Forestal Nacional.

La Direccién de planeacién y ordenamiento ambiental del terri-
torio hara la planeacién, zonificacién y ordenamiento, conforme
a las condiciones y capacidad de uso del suelo, en un pais donde
se queman los pdramos para instaurar potreros ganaderos y culti-
vos de papa. Por ello también normatiza y fija pautas que permitan
la participacion ciudadana y las relaciones con las comunidades.
La ordenacién ambiental es una parte de los procesos de planifi-
cacién territorial, que se ocupa de los valores fisicos, biolégicos,
geolGgicos, estéticos, culturales, histéricos y antropolégicos, y de
las relaciones entre estos valores y los usos del suelo.

Aunque es potestad de los municipios dictar los reglamentos y
disposiciones relativos al ordenamiento territorial, el Gobierno
Nacional es el que sefiala las directrices basicas para determinar
la vocaci6n de uso que tienen los suelos.

La Direccién ambiental sectorial tendré la responsabilidad de
buscar que los sectores de la economia asuman su responsabilidad
en la gestion ambiental. Para ello se incluyen entre las funciones
de esta oficina, las siguientes: expedicién de normas, planificacion
ambiental, evaluacion del diagnéstico ambiental de alternativas y
de los estudios de impacto, y otorgamiento de las licencias respec-
tivas. Adicionalmente, debera crear los mecanismos para el segui-
miento de los proyectos y de su impacto ambiental; asi mismo,
deberé prestar especial atencion a verificar que las empresas y
demas sectores de la economia cumplan efectivamente con las
obras y medidas necesarias para minimizar sus impactos ambien-
tales, de acuerdo con los términos exigidos por la licencia respec-
tiva.

La formulacion de las politicas para el manejo y la administra-
cion ambiental, o las de caracter intersectorial, asi como la expe-
dici6n de las regulaciones y normas, no seran en muchos casos
responsabilidad de una sola Direccién, dado que los recursos
naturales estan interrelacionados. Tales podrian ser los casos de
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las directrices sobre el ordenamiento de las cuencas hidrograficas,
la determinacion de los pardmetros ambientales urbanos o la
expedicién de normas sobre vertimentos o emisiones.

FUNCIONES Y CONSEIOS:
ADMINISTRACION DE ALTO NIVEL

En sintesis, las 45 funciones atribuidas al ministerio bisicamente
se refieren a cuatro dimensiones bésicas:

1. Formulacién de politicas sobre medio ambiente y recursos
naturales renovables de su exclusivo dmbito de competencia, y
formulacién conjunta de politicas intersectoriales con otras enti-
dades estatales en areas estratégicas del medio ambiente y el
desarrollo;

2. Regulacién: establecimiento de los limites de vertimentos y
de emisiones permisibles, regulaciones generales, normas ambien-
tales sobre uso, aprovechamiento, manejo, conservacion y restitu-
cién de recursos naturales renovables, y tasas retributivas y de
aprovechamiento de esos recursos.

3. Ejecucién en asuntos calificados como estratégicos, tales
como licencias ambientales de grandes proyectos de desarrollo
econémico y social, y la administracion del Sistema de Parques
Nacionales Naturales y del Fondo Nacional Ambiental.

4. Control: el ministerio se reserva la facultad discrecional de
evaluacion y control de los impactos ambientales ocasionados por
obras o actividades en todo el territorio nacional. En caso necesa-
rio, podra suspender la licencia o polarizar las actividades.

Para el ejercicio de sus funciones, el ministerio dispondra de
instrumentos de coordinacién, concertacion y asesoria como el
Sistema Nacional Ambiental (SINA). Este retine las orientaciones,
normas, actividades, recursos, programas e instituciones que, con
el Consejo Nacional Ambiental, aseguran una coordinacién inter-
sectorial a nivel piblico y privado de las politicas, planes y
programas en materia ambiental, con el fin de evitar inconsisten-
cias, incompatibilidades y duplicidad de funciones entre las enti-
dades que intervienen en su gestion.
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En el Consejo Técnico Asesor de Politica Ambiental, la univer-
sidad con sus investigadores, el sector minero y de los hidrocar-
buros, los gremios de la produccién industrial y agraria y expertos
ambientales, asesorarin al ministerio sobre la viabilidad ambiental
de proyectos de interés nacional de los sectores piiblico y privado,
y sobre la formulacién de politicas y la expedicién de normas. Es
tan amplio y complejo el trabajo de este Consejo, que posiblemen-
te se convertird en un equipo permanente a lamanera de una “junta
monetaria” del sector ambiental.

INVESTIGACION CIENTIFICA: COLUMNA DEL MINISTERIO

Ninguna de las propuestas planteadas por el ministerio del
Medio Ambiente tendra futuro sin una sélida y seria investigacion
cientifica. Para ello se crean cinco nuevos institutos especializados
en el estudio de la base fisica del pais y de su biodiversidad, que
trabajaran conjuntamente con entidades piblicas y privadas.

La misi6n basica de estos centros de investigacion es proveer al
ministerio y a las corporaciones de la informacién cientifica reque-
rida para fijar las politicas, expedir las normas y evaluar los impactos
ambientales que puedan generar las actividades econémicas.

Este aporte es clave ya que buena parte de la eficiencia de las
autoridades ambientales dependera de la calidad y oportunidad de
la informacién suministrada por estos y otros centros de investi-
gacion del pais. En la actualidad, como se constata a diario,
nuestros conocimientos sobre la base fisica nacional y sobre su
oferta ambiental son bastante precarios.

El Instituto de Investigacién de Recursos Biol6gicos “Alexan-
der Von Humbolt” realizara la investigacion cientifica y aplicada
de los recursos bidticos e hidrobiolégicos en ecosistemas conti-
nentales. Para ello deberd instalar estaciones de investigacién de
los macro-ecosistemas nacionales, para dar asesoria técnica y
transferencia de tecnologia a las Corporaciones Auténomas Re-
gionales y las entidades territoriales. Sus investigaciones y su
banco de informacion seran la base del inventario nacional de la
biodiversidad. Igualmente, definird las areas estratégicas para la
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conservacion y las especies animales y vegetales susceptibles de
aprovechamiento econémico, y determinara los costos y benefi-
cios de conservar la biodiversidad.

El Instituto de Investigacion Cientifica “Sinchi” tendra como
objetivo fundamental la realizacién y divulgacién de investigacio-
nes sobre la realidad biolégica, social y ecolégica de la regién
amazonica. Al “Sinchi” se le ha incorporado la Corporacién
Araracuara (COA) que constituye una base de conocimiento sobre
los recursos amazoénicos. También desarrollara paquetes tecnol6-
gicos que propendan por la cria en cautiverio de especies de fauna
amazonica.

El Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico “John
Von Neumann” realizara investigaciones sobre los ecosistemas del
Litoral Pacifico y el Chocé Biogeografico, en particular sobre el
estado actual de los bosques, los manglares y cativales, que han
recibido las més severas intervenciones. También esta encargado
de desarrollar paquetes tecnolégicos basados en el uso sustentable
de la biodiversidad y en el conocimiento tradicional de las comu-
nidades locales.

Estudiara la biologia de las especies de fauna en via de extincién
y desarrollara tecnologias para la cria en cautiverio de especies
silvestres. Como base para iniciar las investigaciones en la region,
este instituto cuenta con el proyecto Biopacifico, cuyos alcances
son descritos en el capitulo sobre biodiversidad.

Los tres institutos deberan adelantar programas de investigacion
conjuntos con centros de investigacion forestal para explorar
sistemas de reforestacion con especies nativas.

El Instituto de Investigaciones Marinas 'y Costeras “José Benito
Vives de Andréis” (INVEMAR) hara investigacion ambiental basica
y aplicada sobre los ecosistemas marinos, ademas de emitir con-
ceptos técnicos sobre la conservacion y aprovechamiento sosteni-
ble de los mismos. Teniendo en cuenta el escaso conocimiento
sobre los recursos pesqueros, el instituto debera recopilar y sumi-
nistrar dicha informacién para el ministerio del ambiente, con el
fin de establecer las especies y volimenes que podran capturarse
anualmente y los periodos de veda que deberan imponerse para
permitir la reproduccion de esas especies.
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El Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambienta-
les (IDEAM) se encargara del levantamiento y manejo de la infor-
macion cientifica y técnica necesaria para clasificar y zonificar el
uso del territorio nacional para la planificacion y ordenamiento del
territorio. Se encargara de entregar al ministerio informacion sobre
clima, suelos, agua y meteorologia ¢ investigara aspectos tan
importantes como el cambio climatico y el estado de la cobertura
boscosa en el territorio nacional.

LAS CORPORACIONES REGIONALES:
DESCENTRALIZACION DE LA GESTION AMBIENTAL

La Ley 99 crea y reorganiza las Corporaciones Auténomas Regio-
nales. De esta forma se rompe el esquema sectorial y centralizado
que imperaba en la gestién ambiental. Las Corporaciones son las
responsables de la administracién, uso sostenible, proteccién y con-
trol de los recursos naturales, es decir, de la instrumentacion de las
politicas, planes, programas y normas expedidos por el ministerio.

La Ley creé 34 Corporaciones, de las cuales 18 seran restructu-
radas. Por lo tanto, otras 16 serdn creadas para sustituir al Inderena
en aquellas areas del pais donde tienen jurisdiccion y que abarcan
aproximadamente el 65% del territorio nacional.

Las Corporaciones estardn dotadas de autonomia administrativa
y financiera, patrimonio propio y personeria juridica, y se encar-
garan de administrar dentro de su jurisdiccién el medio ambiente
y los recursos naturales renovables, promoviendo su desarrollo
sostenible. Mientras las Corporaciones estuvieron adscritas al
DNP, este ejercia sobre ellas un estricto control en los campos
administrativo y financiero, pero no tenia las atribuciones para
ejercer sobre ellas el control de la gestién. Con el ministerio se da
la situacion contraria, pues se le atribuye una funcién que le
permitira “ejercer discrecional y selectivamente, cuando las cir-
custancias lo ameriten, sobre los asuntos asignados a las Corpora-
ciones Auténomas Regionales, la evaluacion y control preventivo,
actual o posterior, de los efectos de deterioro ambiental que puedan
presentarse por la ejecucion de actividades o proyectos de desa-
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rrollo, asi como por la exploracion, explotacion, transporte, bene-

ficio y utilizacién de los recursos naturales renovables y no reno-

vables y ordenar la suspension de los trabajos o actividades cuando

a ello hubiese lugar”. Es, sin lugar a dudas, un poderoso instru-

mento de control de la gestién de las Corporaciones.

Las corporaciones deberan desarrollar una accién agresiva para
resolver los problemas ambientales originados por los asentamien-
tos humanos, es decir, caserios, poblaciones y centros urbanos.
Alli donde habita el 70% de la poblacién colombiana, se concentran
los problemas ambientales mas graves del pais.

Como 6rganos de direccién y administracion figurala Asamblea
Corporativa, integrada por representantes legales de las entidades
territoriales de su jurisdiccion. Las Corporaciones tendran un
Consejo Directivo, donde tendran asiento entre otros, cuatro alcal-
des, un representante de las comunidades indigenas, dos repre-
sentantes de organizaciones no gubernamentales ambientales ONG
y dos representantes del sector privado.

Adicionalmente, la Ley determina que las ciudades con una
poblacién mayor al millén de habitantes, deberan constituir su
propia autoridad ambiental, que ejerceré en el perimetro urbano
las mismas funciones asignadas a las Corporaciones.

Durante las sesiones del Congreso, el tema mas debatido del
proyecto de ley fue la conveniencia o no de crear mas Corporacio-
nes. Finalmente, se decidi6 la creacién y reorganizacioén de las
mismas, con base en los siguientes criterios:

a. Criterios ambientales en zonas naturales homogéneas o con
ecosistemas muy definidos, como por ejemplo Corpoguajira,
la Corporaci6n de los Valles del Sini y San Jorge (CVS) y las
de Chivor y el Guavio.

b. Criterios de organizacién politico-administrativa, como Cor-
tolima, Corponor y la Carder, entre otras.

c. Criterios de usos y tradiciones, como Cornare y la Corporacién
de la Meseta de Bucaramanga (CDMB), que conservaron su
jurisdiccién por peticién expresa de grupos representativos de
la regién.

d. Una mezcla de los tres criterios anteriores, como son la
Corporacion del Magdalena y la del Valle del Cauca (CVC).
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Las Corporaciones con régimen especial, por su parte, deben
propender por el desarrollo sostenible de las regiones que ofrecen
la mayor oferta ambiental del pais. Son ellas: las Corporaciones
del Norte y el Oriente Amazdénico (CDA); ladel Surdela Amazonia
(Corpoamazonia); la de la Sierra Nevada de Santa Marta (CSN); la
del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina
(Coralina); la de La Sierra de La Macarena (Cormacarena); la del
Chocé (Codechoco); la Corporacion del Uraba (Corpourabd); la
del La Mojana y el San Jorge (Corpomojana).

La conformacion de estas ocho corporaciones, a similitud de las
cuatro mencionadas en el numeral a., tiene justificacion desde el
punto de vista estrictamente ambiental.

Es importante mencionar que para las Corporaciones del Desa-
rrollo Sostenible del Norte y Oriente Amazénico, la del Sur de la
Amazonia y la del Chocd, las licencias ambientales para explota-
ciones mineras, construccion de infraestructura vial y concesiones
y permisos de aprovechamiento forestal, seran otorgadas por el
director ejecutivo de la corporacion con el conocimiento previo de
su consejo directivo y la aprobacién del ministro del ambiente.

Cada una de las otras cinco corporaciones especiales “ejercera
las funciones especiales que les asigne el ministerio del Medio
Ambiente y las que dispongan sus estatutos, y se abstendra de
cumplir aquellas que el ministerio se reserve para si, aunque estén
atribuidas en forma general a las Corporaciones Auténomas Re-
gionales”. Asi pues, el control de gestion del ministerio sobre las
ocho corporaciones especiales es sustantivamente mayor que el
contemplado para las restantes.

MUNICIPIOS Y DEPARTAMENTOS:
PROTAGONISTAS DEL AMBIENTE

Con el objeto de asegurar el interés colectivo por un ambie
sano y garantizar el manejo armonico y la integridad del ps
monio natural de la Nacioén, las entidades territoriales se su’
ran a los principios de armonia regional, gradacién normat’
rigor subsidiario.
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El Principio de Armonia Regional consiste en que los departa-
mentos, distritos, municipios, territorios indigenas y otras a las que
la Ley diere el caracter de entidades territoriales, ejerceran sus
funciones ambientales de manera coordinada y arménica, con
sujecion a las normas de caracter superior y a las directrices de la
Politica Nacional Ambiental.

El Principio de Gradacién Normativa consiste en que las reglas
ambientales dictadas por las entidades territoriales, deberan respe-
tar el caracter superior y la preeminencia jerarquica dictadas por
autoridades y entes de superior jerarquia. Este principio garanti-
zard la invalidez de una norma que sea contraria a las expedidas
por el minambiente.

El Principio de Rigor Subsidiario trata sobre las normas y
medidas de politica ambiental expedidas por las autoridades am-
bientales, que podran hacerse sucesiva y respectivamente mas
rigurosas, pero en ningiin caso ser mas flexibles en el concepto de
las entidades territoriales competentes, en la medida en que se
descienda en la jerarquia normativa. Este principio garantiza, por
ejemplo, que si el ministerio establece como reserva forestal
nacional una determinada area, esta no puede ser destinada por el
municipio a la actividad agricola, pero si a un uso més restrictivo
como podria ser el de un parque natural municipal.

SE ABRE EL HORIZONTE A LA PARTICIPACION CIUDADANA

La Constitucién, en su articulo 79, después de establecer el
derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano,
establece que “la Ley garantizara la participacion de la comunidad
en las decisiones que puedan afectarlo”.

El mismo articulo sefala la responsabilidad del Estado de
ofrecer educacién para el logro de esta participacion, y en general
para alcanzar todos los fines propuestos en materia ambiental, con
lo cual se reconoce que s6lo mediante una clara conciencia, los
ciudadanos actuaran en pro de la conservacion. Al establecerse el
derecho colectivo aun ambiente sano, laaccién popular constituye
uno de los instrumentos juridicos para su defensa.



Un ministerio post-Rio 197

Por esta razén el segundo eje medular de la Ley 99 consiste en
involucrar a la comunidad en la solucién de sus problemas ambien-
tales. Ya mencionamos c6mo en la junta directiva de las Corpora-
ciones se sentaran cinco representantes de la sociedad civil. Cuando
se estaba discutiendo el proyecto de ley en el Congreso, se oyeron
criticas en el sentido de que las corporaciones podrian ser el nido
del clientelismo y la burocracia. La fiscalizacién que evite o denun-
cie tales anomalias dependera del valor civil y la independencia de
los representantes de la sociedad ante dichas juntas directivas.

Adicionalmente, la Ley 99 ofrece otros escenarios de participa-
cién ciudadana. El Titulo X establece el derecho de cualquier
persona, natural o juridica, sin necesidad de demostrar interés
juridico alguno, a intervenir en las actuaciones administrativas
iniciadas para la expedicién, modificacion o cancelacion de per-
misos o licencias de actividades que afecten o puedan afectar el
medio ambiente, o para la imposicién o renovacién de sanciones
por el incumplimiento de las normas y regulaciones ambientales.
Las decisiones ambientales adoptadas por la administracién esta-
ran legitimadas, avaladas y tendran aceptacién por parte de la
comunidad si ésta ha sido parte activa en el proceso.

También se contempla que la sociedad civil y los representantes
estatales podrén solicitar la realizacién de audiencias piblicas, que
deben celebrarse ante la autoridad competente que otorgue el
permiso o licencia ambiental respectiva. Por parte de la comuni-
dad, la solicitud podra ser formulada por cien personas y tres ONG.
Y por parte de los representantes estatales, la Procuraduria General
de la Nacién, el Defensor del Pueblo, los gobernadores y alcaldes.
En la audiencia pueden intervenir un representante de los peticio-
narios, los interesados, las autoridades competentes, expertos y
organizaciones no gubernamentales.

Igualmente, en el Consejo Nacional Ambiental, el mas alto
6rgano consultor del ministerio del Ambiente, tendrdn asiento
representantes de sectores empresariales, las universidades y las
ONG, entre otros. También el Consejo Técnico Asesor estara
integrado por representantes de las universidades y de los gremios
industriales y agrarios, quienes tienen la tarea de recomendar
normas y politicas para el ministerio.
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Otro mecanismo de participacion ciudadana consiste en que
cualquier persona, natural o juridica, puede demandar el efectivo
cumplimiento de las leyes o actos administrativos que tengan
relacion directa con la proteccién y defensa del medio ambiente.

Adicionalmente, la Ley 99 crea una Procuraduria Delegada para
Asuntos Ambientales que debera velar por el cumplimiento de la
Constitucion, las leyes, los reglamentos y las decisiones judiciales
referentes a la defensa del medio ambiente, e interponer directa-
mente o a través del Defensor del Pueblo, las acciones previstas
en la Constitucion y la ley para la defensa del entorno.

NUEVOS RECURSOS ECONOMICOS PARA EL AMBIENTE

La Ley 99 establece diversas fuentes de financiacién para el
ministerio y las Corporaciones. Los municipios y distritos, en
cumplimiento del Articulo 317 inciso 2o. de la Constitucién Nacio-
nal, deberan transferir a las Corporaciones un porcentaje sobre el
total del recaudo por concepto de impuesto predial, “que no podra
ser inferior al 15% ni superior al 25.9% ”...Los municipios y distritos
podran optar, en lugar de lo anterior, “por establecer, con destino
al medio ambiente, una sobretasa que no podra ser inferior al 1.5
por mil, ni superior al 2.5 por mil sobre el avaltio de los bienes que
sirven de base para liquidar el impuesto predial”.

La sobretasa sobre el impuesto predial, en la cual se basa esta
contribucién, ya era una fuente de ingreso de las antiguas Corpo-
raciones. Constituye entonces un nuevo ingreso en las regiones
donde el Inderena tenia jurisdiccidn, tales como Antioquia, Atlan-
tico y Bolivar, para mencionar aquellas que recibirdn cuantiosos
recursos por contar con grandes centros urbanos.

Las Corporaciones continuaran recibiendo transferencias del sector
eléctrico equivalentes al 3% de las ventas de energfa liquidadas a la tarifa
de venta en bloque de las hidroeléctricas. Los municipios y distritos
localizados en la cuenca hidrografica recibirdn otro 3% que deberan
destinar prioritariamente al saneamiento basico y mejoramiento am-
biental. En el caso de las centrales térmicas, la transferencia sera del 4%,
2.5% para la corporacion en donde se ubica la planta y 1.5% para el



Un ministerio post-Rio 199

municipio respectivo. Se estima que por estos conceptos las Corpora-
ciones y los municipios recibiran aproximadamente $ 32.000 millones.

A ello se suman los recursos provenientes de derechos, contri-
buciones, tarifas y multas, y en especial el producto de las tasa
retributivas y compensatorias.

El 20% de los recursos del Fondo Nacional de Regalias seran
otorgados a las entidades territoriales para ser invertidos en pro-
yectos ambientales, previa concertacion y aprobacién de las Cor-
poraciones. Se estima que estos recursos ascenderan a $ 20.000
millones en 1994 y a $ 65.000 millones en 1997.

Por ofra parte, la Ley crea el Fondo Nacional Ambiental (FO-
NAM), que serd un instrumento financiero de apoyo a la ejecucion
de la politica ambiental. Sus recursos provendran, entre otras, de
las siguientes fuentes: las partidas asignadas en la ley de apropia-
ciones; los rendimientos obtenidos por los créditos que otorgue, o
sobre los excesos de liquidez; los recursos provenientes de em-
préstitos externos; los recursos provenientes de la administracién
del Sistema de Parques Nacionales, los cuales podrian ser aumen-
tados considerablemente, merced a los programas de ecoturismo;
recursos provenientes de canje de deuda externa por actividades o
proyectos ambientales; el 50% de las indemnizaciones impuestas
y recaudadas en virtud del articulo 88 de la Constitucién Nacional,
relacionado con restitucién o pago por danos ocasionados al
ambiente; fondos obtenidos por donacién o recibidos a cualquier
titulo de personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras.

Con el fin de poner en marcha el ministerio, el gobierno contrat6
créditos con el BID y el Banco Mundial, que sumados a las
contrapartidas nacionales, ascienden a US $ 200 millones, aproxi-
madamente. Con ellos se llevardn a cabo algunas actividades de
instalacion del ministerio, se emprenderan programas de educa-
cion ambiental, se reestructuraran algunas Corporaciones y se
adelantaran el ordenamiento y recuperacién de un centenar de
microcuencas. Otra porcion se invertira en la recuperacion de la
Ciénaga Grande de Santa Marta y del Parque Isla de Salamanca,
en la proteccion de los bosques del Pacifico, en el fortalecimiento
de algunos Parques Nacionales, entre ellos el de Los Nevados, y
se proveera el Fondo Nacional Ambiental con un capital inicial.
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UNA POLITICA AMBIENTAL PARA COLOMBIA

El Plan de Desarrollo del Gobierno (1991-1994), “La Revolucion Pacifica”, tiene
como principal objetivo la apertura y modernizacion del pais. Impulsa la descentraliza-
cién econdmica y politica, delegando en las municipalidades gran parte de las funciones
de planificacion y ejecucidn anteriormente centralizadas. Expresa, a su vez, la necesidad
de redefinir el papel del Estado con miras a obtener una mayor eficiencia en la gestién
gubernamental a través de la disminucion de su intervenci6n en los diferentes sectores
de la economia.

La politica ambiental constituye uno de los cinco pilares fundamentales de Ia “Revolu-
cion Pacifica”. La gestién ambiental se concentrard en seis dimensiones estratégicas y cuatro
sectores prioritarios, que cubren tanto los ecosistemas productivos e intervenidos, como los
singulares y exéticos. Son los siguientes:

% Dimensiones estratégicas

Reorganizacion institucional

Se concreta en la decision de constituir el Sistema Nacional del Ambiente y el ministerio
del Medio Ambiente como entidad rectora para la gestion ambiental en el pais. El ministerio
orientara sus funciones a Ja formulacion de politicas, las cuales ejecutard a través, de las
corporaciones regionales del ambiente, los distintos ministerios, organismos no gubema-
mentales, sectores productivos y entidades territoriales, entre otras.

Gestidn y manejo de ecosistemas

Resalta los siguientes aspectos prioritarios:

Preservacion e investigacidn de los principales ecosistemas y especies, particular-
mente los productivos e intervenidos y los estratégicos o en alto grado de amenaza.

Ordenamiento, manejo integral y recuperacion de cuencas.

Impulso a la gestion ambiental comunitaria.

Ejecucion de politicas sobre resguardos indigenas y colectivos negros como una
estrategia para la conservacion.

Educacién ambiental y participacion ciudadana

Se concentraen el fortalecimiento de la educacion formal y no formal, en la capacitacion
para la gestion comunitaria dirigida a funcionarios del gobiemo y a organizaciones civicas,
y en la realizacion de campanias educativas masivas de cobenura nacional.

Prevencion de desastres

Se plantea el respaldo a las acciones que fortalezcan la planificacion nacional, regional
y local de la prevencidn de desastres de origen natural y antrdpico.

Dimension econdimica de la gestion amhbiental

Consiste en la creacidn de impuestos y subsidios para inducir la conservacion y el uso
racional de los recursos naturales, Ia reduccion de la contaminacién y la degradacion del
ambiente.

Politica internacional

Se promueve ¢l fonalecimiento de la politica de cooperacién técnica v financiera
internacional para dar solucidén a los problemas ambientales de tipo global.

% Sectores Prioritarios
— Sector agropecuario
—  Energia y minas
— Ordenamiento ambiental, saneamiento y gestion de residuos en dreas urbanas.
— Obras Piblicas.

El relativo auge de la economia nacional y el interés prioritario que el Gobierno Ie ha
contenido al manejo del medio ambiente han contribuido a fortalecer los recursos dingidos
4 la gestion ambiental. Estos recursos, que equivalian al 0.33% del pig, han sido incremen-
tados al 0.55% del mismo.

Tomado del libro Colombia-Gestién Ambiental
Inderena, Santaflé de Bogota, Marzo de 1.993
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El Gobierno también obtuvo US $ 100 millones a través del
Programa Colombia de Cooperacién Internacional para el Medio
Ambiente. Estos recursos han permitido iniciar diversas activida-
des, entre ellas el Proyecto Biopacifico y la creacién del Ecofondo,
entidad mixta, fundada por el sector Piiblico y las ONG, que cuenta
con cerca de US $ 60 millones para los proximos diez afios y serd
el receptor de nuevos recursos del presupuesto nacional y la
cooperacion internacional.

En sintesis, estas fuentes de financiacién aseguran a corto plazo
la duplicacién de los recursos asignados hoy al sector ambiental
central, representados en 1993 en los presupuestos del Inderena y
de todas las Corporaciones Regionales.

Sin embargo, la magnitud de la tarea requiere nuevas fuentes de
financiaci6n y por ello es necesario que las entidades territoriales
contribuyan con mayores recursos destinados a programas y pro-
yectos ambientales en su jurisdiccion.

NO HAY SOLUCIONES MAGICAS

Ante todo, es importante reconocer que la creacién del minis-
terio, con sus corporaciones regionales y sus institutos de investi-
gacion, no es la panacea para la solucién de los problemas que
abruman y golpean nuestro medio ambiente. Crear el ministerio
es una pieza importante de la estrategia global del Gobierno, que
incorpora ciertos componentes fundamentales: una politica am-
biental con prioridades y proyectos, incluida por primera vez en
un Plan de Desarrollo; la asignacion de recursos econémicos
nuevos para financiar los programas de esa politica, y la creacién
de novedosos espacios para la participacion ciudadana. Y como
teldn de fondo, la nueva Constitucidén con sus mandatos en materia
del medio ambiente y el desarrollo sustentable.

Pero ello no basta. Se requieren instituciones idéneas y eficien-
tes, que esperamos encarnen en el disefo del ministerio del Medio
Ambiente. Resulta una verdad de perogrullo que con la misma ley
se podria llegar a conformar una entidad con vocacion policiva y
obstaculizante, o bien, una interesada en promover el desarrollo
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sustentable e imbuida de una gran dosis de liderazgo, creatividad
y realismo. La primera tendencia tiene terreno abonado en esa gran
proclividad hacia el control negativo que parece tener el sector
publico colombiano. La segunda, que expresa la meta deseada por
quienes hemos estado comprometidos en su gestacion, requiere
que el ministerio esté dotado de recursos humanos altamente
calificados y de una capacidad cientifica y tecnolégica 6ptima y
capaz de conciliar las metas de conservacién con las de desarrollo
econémico. Esto exige un compromiso y una paciente concerta-
cién entre el ministerio y las entidades del Estado que mas afectan
al medio ambiente, asi como la colaboracion de la sociedad civil.
Labor factible, dados los miiltiples espacios creados por la misma
Ley para la participacion ciudadana, pese a las dificultades de
interpretacion y aplicacion que ain persisten entre muchos ciuda-
danos y burécratas.

En formasimilar, podriamos crear una entidad caracterizada por
su excelencia u otra marcada por su mediocridad. La mediocridad
organizacional —con sus expresiones de ineficiencia, falta de
compromiso de sus miembros, poca transparencia y agilidad en
los tramites, irrespeto por los usuarios, etc.— es tipica de los entes
publicos colombianos, aunque, valga decirlo, de esa patologia
contemporanea tampoco escapa buena parte del sector privado. La
excelencia organizacional es la excepcion, a tal punto que existen
teéricos de la administracion —o los muy bien remunerados
“gurus organizacionales”— que se han especializado en identifi-
car organizaciones piiblicas y privadas de excelencia, con el fin de
escrutar las causas de su éxito. Ellos han demostrado cémo algunas
organizaciones con una adecuada dotacién de recursos humanos
y de infraestructura cientifica y tecnolégica, pueden llegar a tener
un pobre desempeio.

Lo cierto es que la teoria organizacional moderna ensefa la
viabilidad de disefiar organizaciones que se acerquen al ideal de
excelencia, mediante diversas formas de intervencion, de técnicas
y de instrumentos que pueden ser orquestadas en un conjunto
sistematico de tareas previamente planeadas y encaminadas a crear
una cultura de la excelencia. En el caso del ministerio, ello debe
conllevar también a la creacion de una cultura de respeto a la vida,



Un ministerio post-Rio 203

que favorezca el desarrollo sostenible y la participacién ciudadana.
En la practica, significa crear entre los funcionarios del ministerio
y de sus entidades adscritas, los valores, las actitudes y los com-
portamientos requeridos para el efecto.

La medida del éxito también dependera de la forma como se
interrelacione este numeroso y complejo grupo de organizaciones.
Es posible imaginar un escenario donde los cinco institutos de
investigacion trabajen como “ruedas sueltas” con respecto al
ministerio, sin proveerlo de la informacién que requiere, asi ade-
lanten una investigacién meritoria. O un esquema articulado, tanto
de los institutos entre si como de cada uno con el ministerio, que
les permita cumplir sus funciones y alimentar un eficiente flujo de
informacion.

Algunos se preguntaran por qué ingresar en una disgresion de
caracter organizacional en un tema aparentemente ajeno a esos
topicos. Aparte de mi sesgo profesional como ingeniero industrial,
administrador y profesor universitario de tales materias durante 17
afos, hay razones objetivas que justifican tal aproximacién: cuan-
do se crea o se transforma una organizacién piiblica en Colombia,
su despegue suele limitarse a las labores de reglamentacion, disefio
de la estructura organizacional, definicién de la planta de personal,
disefio de los manuales de funcionamiento, etc. Hasta alli llega la
tarea, pero aunque haya sido hecha con el mayor celo, esta a mitad
de camino. Al no planear y desarrollar la estrategia para crear la
cultura requerida, se deja su creacién al azar, situacién que nor-
malmente no conduce a buen puerto. Asi pues, seria un acto de
innovacién en el sector piblico colombiano recorrer la otra mitad
del camino, con lo cual minimizariamos el riesgo de crear un
ministerio mediocre.

Contamos ya con una ley nacional y con un contexto interna-
cional favorables para el fortalecimiento de la gestién ambiental
oficial en Colombia. El reto es concebir y poner en marcha una
gran estrategia para volverla realidad, responsabilidad que com-
parten el Estado y la sociedad civil en su cardcter protagénico,
como victimas o victimarios, de los dafios inflingidos al medio
ambiente.
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Las Corporaciones con régimen especial, por su parte, deben
propender por el desarrollo sostenible de las regiones que ofrecen
la mayor oferta ambiental del pais. Son ellas: las Corporaciones
del Norte y el Oriente Amazénico (CDA); ladel Surdela Amazonia
(Corpoamazonia); la de 1a Sierra Nevada de Santa Marta (CSN); la
del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina
(Coralina); la de La Sierra de La Macarena (Cormacarena); la del
Chocé (Codechoc6); la Corporacién del Uraba (Corpourabé); la
del La Mojana y el San Jorge (Corpomojana).

La conformacion de estas ocho corporaciones, a similitud de las
cuatro mencionadas en el numeral a., tiene justificacion desde el
punto de vista estrictamente ambiental.

Es importante mencionar que para las Corporaciones del Desa-
rrollo Sostenible del Norte y Oriente Amazdnico, la del Sur de la
Amazonia y la del Choco, las licencias ambientales para explota-
ciones mineras, construccion de infraestructura vial y concesiones
y permisos de aprovechamiento forestal, serdan otorgadas por el
director gjecutivo de la corporacién con el conocimiento previo de
su consejo directivo y la aprobacion del ministro del ambiente.

Cada una de las otras cinco corporaciones especiales “ejercera
las funciones especiales que les asigne el ministerio del Medio
Ambiente y las que dispongan sus estatutos, y se abstendra de
cumplir aquellas que el ministerio se reserve para si, aunque estén
atribuidas en forma general a las Corporaciones Auténomas Re-
gionales”. Asi pues, el control de gestion del ministerio sobre las
ocho corporaciones especiales es sustantivamente mayor que el
contemplado para las restantes.

MUNICIPIOS Y DEPARTAMENTOS:
PROTAGONISTAS DEL AMBIENTE

Con el objeto de asegurar el interés colectivo por un ambiente
sano y garantizar el manejo arménico y la integridad del patri-
monio natural de la Nacién, las entidades territoriales se sujeta-
ran a los principios de armonia regional, gradacién normativa y
rigor subsidiario.
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El Principio de Armonia Regional consiste en que los departa-
mentos, distritos, municipios, territorios indigenas y otras a las que
la Ley diere el caracter de entidades territoriales, ejercerdn sus
funciones ambientales de manera coordinada y arménica, con
sujecion a las normas de caracter superior y a las directrices de la
Politica Nacional Ambiental.

El Principio de Gradacién Normativa consiste en que las reglas
ambientales dictadas por las entidades territoriales, deberan respe-
tar el caracter superior y la preeminencia jerarquica dictadas por
autoridades y entes de superior jerarquia. Este principio garanti-
zara la invalidez de una norma que sea contraria a las expedidas
por el minambiente.

El Principio de Rigor Subsidiario trata sobre las normas y
medidas de politica ambiental expedidas por las autoridades am-
bientales, que podran hacerse sucesiva y respectivamente mas
rigurosas, pero en ningiin caso ser mas flexibles en el concepto de
las entidades territoriales competentes, en la medida en que se
descienda en la jerarquia normativa. Este principio garantiza, por
ejemplo, que si el ministerio establece como reserva forestal
nacional una determinada 4rea, esta no puede ser destinada por el
municipio a la actividad agricola, pero si a un uso mas restrictivo
como podria ser el de un parque natural municipal.

SE ABRE EL HORIZONTE A LA PARTICIPACION CIUDADANA

La Constitucion, en su articulo 79, después de establecer el
derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano,
establece que “la Ley garantizara la participacion de la comunidad
en las decisiones que puedan afectarlo™.

El mismo articulo seiala la responsabilidad del Estado de
ofrecer educacidn para el logro de esta participacién, y en general
para alcanzar todos los fines propuestos en materia ambiental, con
lo cual se reconoce que s6lo mediante una clara conciencia, los
ciudadanos actuaran en pro de la conservacion. Al establecerse el
derecho colectivo a un ambiente sano, la accién popular constituye
uno de los instrumentos juridicos para su defensa.



