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PÚBLICA DETALLES DEL PROCESO MULTINACIONAL QUE 

CONDUJO A LOS ACUERDOS DE LA CUMBRE DE LA TIERRA 
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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 empezó a 
perfilarse en los sesenta, tal vez por efecto indirecto de los juegos de 
las contraculturas, y es muy posible que el concepto de sustentabi­
lidad, como síntesis de desarrollo y ambiente, sólo hasta fines de 
este siglo empiece a usarse en la vida cotidiana. ¿Se hablará entonces 
en Colombia de la generación sustentable, para dar una imagen de 
la que logró introducir la dimensión ambiental en la Constitución? 

Si esto sucediera, este libro de Manuel Rodríguez Becerra sería 
considerado como uno de los textos básicos para comprender 
cómo la sustentabilidad, ese concepto "sutil, complejo y foráneo", 
pudo colarse tan rápidamente en la vida institucional colombiana, 
entrando por la puerta grande de la Constitución del 91, convir­
tiéndose en guía y fin último de un ministerio y compitiendo con 
las ideas neoliberales como fundamento filosófico del revolcón. 

Aun cuando estas expectativas no se cumplieran, el libro de 
Rodríguez Becerra, el primer ministro del Medio Ambiente en 
Colombia, debe ser reconocido por su aporte de datos claves y por 
sus análisis profundos y juicioso sobre el proceso que concluye 
con la creación de este ministerio, tan esperado por todos los 
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colombianos que se preocupan por la situación del país. Los 
estudiosos de la política ambiental, tanto en Colombia como en 
países de similar nivel de desarrollo, encontrarán en estas páginas 
un recuento ilustrado, claro y objetivo del esfuerzo que duró un 
poco más de tres años, en los que un país pobre, caótico y agobiado 
por multitud de problemas coyunturales y aparentemente más 
urgentes, procuró ponerse al día y cumplir sus responsabilidades 
y compromisos ambientales internos y externos. 

En el primer capítulo, titulado "La gestación de la conciencia 
ambiental planetaria: de Estocolmo aRio", Manuel Rodríguez 
proporciona a la opinión pública detalles del proceso multinacio­
nal que condujo a los acuerdos de la Cumbre de la Tierra e informa 
sobre cómo el país se preparó para participar de la manera más 
digna posible en la Conferencia Mundial. Personalmente soy 
testigo de la responsabilidad con que el gobierno nacional atendió 
este compromiso y de la profesionalidad con que lo apoyaron 
decenas de personas e instituciones; de la angustia con que veíamos 
en la comisión organizadora los inevitables conflictos que debía­
mos sobrepasar hasta conseguir una posición 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 organización no gubernamental vigi­
lante denunció que uno solo de los países escandinavos tenía más 
representantes en la reunión que todos los países de América 
Latina. 

En los siguientes capítulos Rodríguez afronta la difícil tarea de 
explicar cómo se construyó en la Cumbre de la Tierra el consenso 
alrededor de las convenciones sobre cambio climático y biodiver­
sidad y analiza la posición de los diferentes países, haciendo 
énfasis en la confrontación entre el Grupo de los 77 y los países 
desarrollados. De especial interés es la profundización que hace 
sobre las diferencias entre la posición de Estados Unidos y la de los 
países europeos; así como los detalles que proporcionan sobre.las 
contradicciones existentes entre los 77 países que representaban la 
conformación de este último grupo y en la racionalidad de su 
integración, así como proporciona algunos detalles sobre la posi-
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ción desarrollista del expresidente George Bush. Hace falta en este 
recuento la visión interna de este paradójico proceso en el que el 
grupo de los 77 acabó reclamando el mismo derecho al desarrollo 
que perseguían los grupos industriales que presionaban a Bush, 
pero estamos seguros que en libros subsiguientes Manuel Rodrí­
guez calmará nuestra curiosidad. 

"Los países no podían llegar con las manos vacías aRio", 
recuerda Rodríguez y evidentemente la Conferencia fue positiva 
aún cuando lo único que hubiera producido en Colombia hubiera 
sido renovar el interés por el ambiente y la creación del ministerio, 
cuya estructura se explica detalladamente en el libro, bajo la 
autoridad de una de las personas que más trabajó en su concepción 
y a quien le corresponde hoy dirigirlo. Para quienes se interesen por 
la nueva estructura institucional del manejo del ambiente en 
Colombia la descripción detallada del "ministerio Post-Rio", pro­
porciona información valiosísima sobre las ideas y las ilusiones 
que están detrás de la ley 99 de 1993. 

Ideas e ilusiones son las que han estado detrás de los conceptos 
de desarrollo y ambiente en esta segunda mitad del siglo xx. 
Cuando el Presidente Truman empezó a hablar de los países sub­
desarrollados, lo que se perseguía era proporcionar ilusiones alter­
nativas, y cuando se reunieron los países de Estocolmo ya los 
hippies habían deconstruido la sociedad de consumo. En estos 
cincuenta años la complejidad de la realidad ha sido reemplazada 
por esas dos palabras de las cuales el concepto de sustentabilidad 
aspira a ser una síntesis. El siguiente medio siglo nos dirá si estas 
ideas generadas en el xx, serán en el siglo XXI tan importante 
como lo fueron para nosotros el marxismo y el psicoanálisis, 
creados, a su vez, por los intelectuales del XIX. Si así lo fuera, estoy 
seguro de que en la Colombia sustentable del año 2050 se leerán 
estos textos. 

JULIO CARRIZOSA UMAÑA 
Director del Instituto de Estudios Ambientales 

Universidad Nacional de Colombia 





CAPITULO I 
LA GESTACION DE LA CONCIENCIA 

AMBIENTAL PLANETARIA: 
DE ESTOCOLMO ARIO 

En sólo veinte años, el medio ambiente pasó de ser un tema 
prácticamente inexistente en la agenda de los líderes 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 país anfitrión. 

En 1992, ciento veintejefes 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 ocurrió en los veinte años que separan la conferencia de 
Estocolmo de la conferencia de Rio para que se hubiese registrado 
un cambio tan drástico? 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 contaminación física. Y fue en 
Estocolmo donde comenzó a advertirse que era mucho más que 
eso, tal como lo registró Indira Gandhi en su famosa sentencia 
sobre "la contaminación de la pobreza". 

En Estocolmo se promulgó la Declaración Internacional sobre 
el Medio Ambiente que, como lo señalara 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 construcción para mantener la Tierra como un 
lugar adecuado para la vida humana"!. 

Si bien, veinte años después de Estocolmo estamos aún muy 
lejos de cumplir con los ideales allí planteados, hoy lo vemos como 
el antecedente próximo a la creación y fortalecimiento de las 
entidades nacionales responsables de la gestión ambiental, así 
como del rápido proceso de creación de legislaciones para la 
protección del medio ambiente, que se dió en la década de los años 
setentas. 

En Colombia, el fortalecimiento del Instituto Nacional de los 
Recursos Naturales Renovables y del Ambiente (Inderena), así 
como la expedición del Código Nacional de los Recursos Natura­
les Renovables, son dos buenas expresiones de ese fenómeno. 

NUESTRO FUTURO COMUN 

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

1. SI-IRIDATI-I RAMPIIAL Ou, COlmlry, n,e Plullet (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 críticos y formular recomendaciones 
realistas para resol verlos. 

La Comisión Bruntland, como comúnmente se le ha conocido, 
presentó en 1987 el informe "Nuestro Futuro Común", que recibió 
una gran bienvenida y que rápidamente se tranformaría en una 
referencia obligada en la materia2• 

Pero la acogida del informe no se debió sólamente a su calidad, 
sus dramáticas advertencias y sus agudas observaciones. Mientras 
la Comisión Bruntland adelantaba sus trabajos, y durante los dos 
años que siguieron a la publicación del informe, ocurrieron y se 
confirmaron graves desastres ambientales a nivel global,los cuales 
subrayaron que "Nuestro Futuro Común" era un título más que 
justificado para describir una de sus principales tesis. 

En efecto, en 1984 se descubrió el hueco de la capa de ozono en 
la Antártica, con lo cual culminaron diez años de investigaciones 
sobre si ésta se estaba destruyendo como resultado de la acción de 
los productos clorofluorocarbonados (efes), de acuerdo con la 
hipótesis de científicos norteamericanos lanzada en 1974, poco 
después de la Conferencia de Estocolmo. 

En 1985, veintinueve científicos reunidos en Villach (Austria) 
concluyeron que "el cambio climático debe ser considerado como 
una posibilidad seria y plausible", advertencia que transformó lo 
que antes se vislumbraba como una amenaza eventual, en un 
peligro cierto. 

2. COMISIÓN MUNDIAL DEL MEDIO AMBIENTE y DESARROU.O. Nuestro Futuro 
Común (Bogotá: Alianza Editorial Colombiana, Colegio Verde de Villa de Leyva, 1988). 
Sobre la crisis ambiental global existe una amplia bibliografía. Entre los libros más 
recientes: COMlSSION ON DEVELOPING COUNTRlr:s AND GLOBAL CHANGE For Eart"'s 
Sake. (Ottawa: International Dcvelopment Research Center, 1992). DONELLA H MEA­
DOWS el. al. Beyond lhe Limits. Global collapse or sltstanaible development. (London: 
Earthscan Puhlications, 1992). CONSTAN~ MUNGALL & DIGI3Y J. MeLAREN. Pllmet 
Under Stress. (foronto: Oxford University Prcss, For the Royal Socicnty oC Canada, 
1991). GERALO PIEL Ollly One World. (New York: United Nations Publications, 1992.). 
JONAUIAN WEINER, The Next One Hundred Yeurs. Shaping The Fale o/ Fale o/Our 
Living Earl/¡ (New York: Banlam Books, 1991). 
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Muchos otros fenómenos se sumaron a estas dos grandes calami­
dades globales: avanzó la muerte de lagos y bosques como conse­
cuencia de la lluvia ácida, que fuera una de las fuerzas propulsoras de 
la conferencia de Estocolmo. Y se confirmó, en forma dramática, su 
naturaleza transfronteriza, al divulgarse los resultados de las largas 
investigaciones conjuntas de Noruega, Suecia y La Gran Bretaña, 
que demostraron en 1987 cómo este último país estaba exportando 
lluvia ácida a Escandinavia, a partir de sus plantas termoeléctricas. 
La deforestación de todo tipo de bosques continuó en aumento. La 
desertificación se agudizó. En fin, el deterioro de todos los recursos 
que aún denominamos eufemísticamente "renovables", hicieron cada 
vez más evidente su agotabilidad, tal como se ha reflejado dramática­
mente en las cada vez más 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 líderes políticos se convencieran de la 
necesidad de acoger la recomendación de la Comisión Bruntland 
de convocar a una reunión al más alto nivel que sirviera de punto 
de partida para una acción a nivel global: el escape de químicos 
en Bhopal, India (1984); la explosión de gas en Méjico (1984); la 
sequía y hambruna en Africa (1985); la desaparición de la pobla­
ción de Armero bajo un alud de lodo volcánico en Colombia (1985); 
el accidente nuclear en Chernobyl en la antigua Rusia (1986); el 
derrame de químicos 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 petróleo en sus costas y mares (1989)3. 

Durante el segundo semestre de 1989 tuvo lugar un complejo 
proceso de negociación en el seno de la Asamblea de las Naciones 
Unidas que culminó en la expedición de la Resolución 44/228 de 
diciembre de ese año, mediante la cual se convocó 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. (Nota del autor: El texto de las páginas 13-16 fue 
incluido en la Ponencia del proyecto de ley del Ministerio de l Medio Ambiente presen­
tada a la Cámara de Representantes). 
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LA CUMBRE DE LA TIERRA 

En la Cumbre de la Tierra participaron representantes de 178 
países y más de 150 firmaron la Declaración de Rio, la Agenda 21, 
las convenciones sobre cambio climático y biodiversidad y la 
Declaración sobre bosques. Un total de 120 naciones estuvo repre­
sentada en la reunión 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 
concluyó un complejo proceso de negociaciones de más de dos 
años, ha quedado rondando la pregunta: ¿fue la Cumbre un éxito 
o un fracaso? La mayor parte de la opinión pública 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 sesión de cierre expresó su desilusión por el poco compromiso 
asumido por algunos de los 178 países participantes en la Confe­
rencia, y en particular, por algunos países industrializados4• Es 
díficil 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 relación con los 
objetivos establecidos en la Resolución 44/228 de convocatoria de 
la Conferencia por parte de la Asamblea de las Naciones Unidas. 
Que ello sea así no es de extrañar, toda vez que los documentos 
firmados representan el más bajo común denominador de los 
intereses nacionales, como consecuencia del sistema de decisiones 
de las Naciones Unidas basado en el consenso. Lo que más bien 
habría que preguntarse son las razones por las cuales se crearon 
unas expectativas tan altas con respecto a la Conferencia. 

La convención de cambio climático es débil, como resultado de la 
posición de Estados Unidos que se opuso al establecimiento de 

4 . MAURICESTRONG. "Clos in g Slalcmcnl by Mauricc F. Slrong, Sccrctary -Gcneral 
of UNCED". En U.N. Repon of rh e Un ired Natiolls COllferen ce 011 En v;ronmellf and 
Devclopment. (Ncw York: Unitcd Nations, 1993), Proceedings oflhe COII¡erence, Vol. 
lI , pp.66·72. 
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metas cuantitativas de reducción de la emisión de gases de efecto 
invernadero y a la fijación de fechas para el efecto. La convención 
de biodiversidad, que consagra significativos compromisos sobre 
su conservación y uso sostenible, fue estruendosamente debilitada 
cuando Estados Unidos anunció que no la firmarla porque ponía en 
riesgo su industria biotecnológica, la más poderosa del planeta. La 
posición de Estados Unidos cayó virtualmente como un baldado de 
agua fría, pues este país había sido partícipe del proceso de nego­
ciaciones de la convención y había firmado la última acta de 
aprobación de su texto definitivo. 

La Declaración sobre bosques, aunque incluye puntos impor­
tantes acerca de su manejo sostenible, no es jurídicamente vincu­
lante, es decir, obligatoria, como sí lo son las dos convenciones. 
Por ello, no es nada claro qué tanta atención le prestarán los 
gobiernos. Hay que recordar, sin embargo, que esta declaración 
surgió como una forma de satisfacer a los países industrializados 
por parte de los países en desarrollo, ya que estos últimos no 
estaban de acuerdo en negociar una convención sobre la materia. 
Ese desacuerdo de los países en desarrollo, compartido por Co­
lombia, estuvo motivado por una actitud de cautela que a la postre 
resultó adecuada: se trataba de conocer cuál sería el compromiso 
de los países del Norte con las otras dos convenciones, antes de 
adquirir compromisos con la conservación 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 CO2• 

La Declaración de Rio, por su parte, fue el producto de una ardua 
negociación y de un complejo proceso de compromisos. Por ello 
en los 27 principios que se consagraron como guías que deben regir 
el comportamiento de los hombres y las instituciones en relación 
con la naturaleza, se terminó por satisfacer a todas las partes. Sin 
embargo, se hicieron notables avances al consagrar nuevos debe­
res y derechos, que pese a no tener carácter jurídico vinculante, 
constituyen una magnífica base para la elaboración de una Carta 
de la Tierra, que sí lo tenga. 

La Agenda 21, que contempla lIS programas de acción para 
enfrentar prácticamente todos los temas relacionados con el medio 
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ambiente y el desarrollo, elabora ideas de gran utilidad. Pero sólo 
alcanzará su real significado, si se desarrollan planes operaciona­
les a nivel nacional e internacional. Aunque es muy comprehensi­
va en la inclusión 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 países industrializados, que 
quedaron prácticamente intactos. 

Pero el problema más grave de la Agenda 21 es su carencia de 
financiación, pues los compromisos adquiridos por los países 
industrializados para el efecto, fueron extremadamente modestos. 
Fue éste quizás uno de los temas que mayor sabor de frustración 
dejó entre los participantes de la Cumbre, y conjuntamente con la 
negativa de Estados Unidos a firmar la convención de biodiversi­
dad, uno de los mayores causantes de la imagen negativa propa­
gada a nivel internacional. Ello, a pesar de que siempre se insistió 
en que la Cumbre no era una "pledge conference" (conferencia 
para recolectar recursos). 

Sin embargo, el tema financiero adquirió tal dinámica, que acabó 
por convertirse en uno de los indicadores del éxito que pudiera 
tener la Cumbre. Proceso que comenzó a incubarse en la convo­
catoria de la Conferencia, que señala la necesidad de identificar 
recursos financieros nuevos y adicionales de transferencia de los 
países industrializados a los países en desarrollo. Y que adquirió 
impulso al estimar los costos asociados a la puesta en marcha de 
la Agenda 21. Ello encontró eco en el secretario general de la 
conferencia, Maurice Strong, quien desarrolló una vertiginosa 
actividad en búsqueda de esos recursos, incluso hasta llegar a 
declarar que estimaría 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 razón de mayor profundidad: para los países del 
Sur, se trataba de un indicador de la medida en que los países 
industrializados están dispuestos a reconocer que los princip<\les 
problemas ambientales de la Tierra han sido generados por ellos y, 
por consiguiente, están en deuda con la humanidad. Desde esta 
perspectiva, se puede entender mejor el sentido de frustración 
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causado por la modesta respuesta dada por los desarrollados a la 
provisión de recursos nuevos y adicionales. 

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

"Cuando las generaciones futuras juzguen lo que hicimos o dejamos 
de hacer en Rio, su veredicto seguramente dirá que se fue más allá de 
lo posible, pero más acá de lo soñado. Aquella ilusión de que en Rio 
podríamos iniciar un nuevo mundo capaz de conciliar el bienestar con 
la protección del medio ambiente global, ciertamente todavía sigue 
siendo un ideal. Pero al mismo tiempo, no se puede negar que con el 
trabajo arduo de estos meses se han sembrado sólidos cimientos y se 
han creado suficientes fundamentos para justificar nuestra persistencia 
en este empeño. 

"La declaración de Rio de Janeiro fija el marco de lo que podrá ser en 
el futuro una ética y un derecho internacional ambiental. La convención 
de biodiversidad garantiza el derecho innegable de los países en desarrollo 
a usufructuar los dividendos de la biodiversidad. La Agenda 21 deja un 
programa de trabajo que servirá para que, por primera vez, el mundo 
oriente y coordine sus acciones en una escala global. Estos, s in duda, son 
grandes logros. 

"Infortunadamente hay otras áreas donde no se pudo avanzar lo sufi­
ciente. La convención de cambio climático tiene una falla estructural , al 
no establecer compromisos en cuanto a la transferencia tecnológica y la 
definición de metas concretas para el control de la" emisiones de gases 
que están alimentando el calentamiento global. 

"En el frente del financiamiento de los gigantescos esfuerzos que hay 
que realizar, sí que nos hemos quedado cortos. La magnitud de las 
transferencia" de los países 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 quese requerirá más decis ión y más trabajo. La Cumbre 
de la Tierra es el comienzo de una aún más larga jamada":':. 

5. [bid, Staleme"ls Made by Heads ofSlare or Governmem al lhe Summit Segmel1r 
oflhe Co"ferellce. Vol 111. pp. 108-11 0. 
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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 
relación con los logros del corto plazo. Porque Rio fue un acto 
masivo de educación y de movilización política 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 más críticos del medio ambiente y del desarrollo. Ha aportado 
elementos fundamentales para la confección 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 fría. Y ha servido como punto de iniciación y 
como acicate para que buena parte de los países del mundo 
vigoricen sus instituciones ambientales, reorienten sus políticas de 
desarrollo y fortalezcan sus programas ambientales, proceso equi­
valente en diversas instituciones a nivel internacional. 

No sin razón, a la generación de estos fenómenos se les ha 
querido sintetizar con la denominación "el espíritu de Rio". Por­
que, parajuzgar la Cumbre de la Tierra, es indispensable referirse 
a este conjunto de consecuencias, que bien podrían llegar a tener 
un significado mayor que los cinco documentos firmados por los 
jefes de Estado. 

Además, 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 podrían identificarse como el origen de soluciones 
claves para resolver los problemas críticos del medio ambiente y 
el desarrollo. Recordemos cómo de una convención débil, como 
la de Viena sobre la capa de ozono, surgió el Protocolo de 
Montreal, considerado como una pieza maestra en el campo de los 
tratados ambientales a nivel global. 

Ese podría ser, por ejemplo, el caso de la convención de cambio 
climático que, si bien no establece metas obligatorias para la 
reducción de emisión de gases invernadero, compromete a los 
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países ratificantes a controlarlas y da piso para establecer medidas 
más fuertes en caso necesario. O de la convención de biodiversi­
dad, que establece la obligación de desarrollar una estrategia 
nacional de conservación y uso sostenible de la biodiversidad por 
parte de los países ratificantes. Es interesante registrar cómo 
muchos países han iniciado los procesos dirigidos a cumplir con 
tal compromiso, aún antes de ratificar la convención. Como se ha 
dicho, "ninguna de las convenciones es perfecta, pero las dos 
lanzan procesos para enfrentar dos de los más urgentes y comple­
jos problemas ambientales a nivel globlal"6. 

A menos de un año de realizada la Cumbre, las perspectivas de 
las dos convenciones se modificaron en forma drástica con los 
anuncios del Presidente de Estados Unidos, Bill Clinton, el 22 de 
Abril de 1993, Día de la Tierra. Clinton anunció que Estados 
Unidos firmaría la convención de la biodiversidad, como en efecto 
lo hizo el4 de junio del mismo año. Anunció también que su país 
se comprometía a estabilizar en el año 2000 la emisión de gases de 
efecto invernadero a los niveles de 1990. De un plumazo, se 
removieron pues dos de los grandes nubarrones que se cernían en 
el horizonte de las dos convenciones. Otra demostración de cómo 
en la arena internacional resulta con frecuencia temerario hacer 
juicios como los que se aventuraron en Rio de Janeiro. 

En ese sentido, comparto la afirmación 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 países ricos y pobres, sean puestos en marcha. 
En este campo, la Comisión sobre Desarrollo Sostenible puede ser 
útil para monitorear y mejorar el desempeño de las instituciones 
internacionales y de los gobiernos. Es muy temprano para juzgar 
a la Conferencia. Tomarán años, antes que el veredicto esté a la 
mano". 

6. JmlAN HOLMBERG, et. al. Facing the Fwure, Beyolld che Earrh Summit (Landan: 
Intcrnational Institule Cor Environment and Developmenl, 1993), p. 5. 
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DESARROLLO SOSTENIBLE: UNA NUEVA VIS ION 

Como declarara a la revista Time el presidente de la delegación 
de Colombia en Rio, el embajador Enrique Peñalosa, "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"7. 

Tal era una motivación de la Cumbre, subrayada por la Asam­
blea de las Naciones Unidas en la resolución de convocatoria, que 
expresaba su "profunda preocupación por el creciente deterioro 
del medio ambiente y por la seria degradación de los sistemas de 
soporte de la vida a nivel global, así como por sus tendencias que, 
de continuarse, podrían romper el balance ecológico planetario, 
opacar las cualidades de soporte de la vida de la Tierra y conducir 
a una catástrofe ecológica". 

Precisamente, una de las posiciones fundamentales del Grupo 
de los 77-que representa al conjunto de los países en desarrollo­
en el proceso de negociaciones previos a la Cumbre, fue reafir­
mar la indisoluble relación entre medio ambiente y desarrollo. 
Relación 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
ción y consumo, particularmente de los países industrializados .... 
La pobreza y la degradación del ambiente están íntimamente 
relacionados y, en este contexto, la protección ambiental en los 
países en desarrollo debe ser vista como una parte integral del 
proceso de desarrollo y no puede ser considerado aisladamente de 
aquel". 

No obstante, la relación medio ambiente-desarrollo constituyó 
uno de los mayores puntos de divergencia entre los países del 
Norte y los países del Sur y, en consecuencia, uno de los mayores 
obstáculos para el avance de lo que fue un lento, pesado y, con 
frecuencia , infructuoso proceso de negociaciones. Mientras· el 
Norte tendió a minimizarla, particularmente en las dos primeras 

7. Time , Junc 14-21 , 1992. 
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reuniones preparatorias -yen 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 serían 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 más críticos -los cuales requieren de una urgente y 
decisiva acción simultánea a nivel global, regional y nacional­
si no se supera la pobreza absoluta en que vive más 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 países industrializa­
dos, de conspicua imitación por parte de los países 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 requerirá mucho tiempo para que los 
países industrializados reconozcan cabalmente la necesidad de 
modificar en forma sustancial sus modelos de desarrollo y sus 
patrones de consumo, la nueva concepción quedó anclada. Algu­
nos arguyen que la relación medio ambiente-desarrollo y su con­
cepto correlativo de desarrollo sostenible, ya habían sido 
brillantemente sentados en diversos foros y textos de tiempo atrás, 
como lo evidencia elocuentemente el informe "Nuestro Futuro 
Común" de la Comisión Bruntland. Y que, por consiguiente, su 
incorporación en el devenir del planeta mal podría 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 negociación política en la que participaron J 78 estados del 
planeta. Medio ambiente-desarrollo y desarrollo sostenible, per­
manecieron como telón de fondo de la ardua negociación de 
parágrafo por parágrafo, frase por frase, para llegar al consenso 
sobre cerca de 800 páginas que conforman los cinco documentos 
suscritos. En últimas, la Cumbre dejó matriculado el desarrollo 
sostenible como concepción orientadora fundamental para la acción 
a nivel nacional e internacional. Concepción cuya definición más 
aceptada ha sido la de la Comisión Brunthlan: "desarrollo sos te-
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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 POLlTleOS y EMPRESARIALES ADOPTAN 
EL DESARROLLO SUSTENTABLE 

El proceso de concientización ha sido masivo. Como dijera la 
publicación The Economist, éste comenzó por darse con "algunos 
jefes de Estado que escasamente tienen algún pensamiento en 
favor del medio ambiente y que se vieron forzados a zambullirse 
en él, con el fin de preparar sus discursos y sus innumerables 
conferencias de prensa"B. El efecto se extendió a los cientos de 
ministros no pertenecientes al sector ambiental (por lo general, 
ministros de relaciones exteriores, hacienda, planeación, agricul­
tura, minas y energía), que desfilaron a lo largo de dos años por el 
podio de las sesiones plenarias de las reuniones preparatorias. Y, 
naturalmente, también alcanzó a los miembros de las delegacio­
nes, por lo general una combinación 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 reunió también 
el "Consejo Mundial de los Negocios para el Desarrollo Soste­
nible", presidido por el industrial suizo Stephan Schmidheiny, 
quien actuó como principal consejero de Maurice Strong en 
materia de industria y comercio. En esa reunión, el Consejo 
entregó el informe "Changing Course: a Global Business Pers­
pective on Development and the Environment", libro publicado 
en seis idiomas. Allí, el Consejo se declara partidario del libre 
comercio y de las fuerzas del mercado, pero afirma que la salud 
del planeta se verá comprometida si estos mercados no reflejan 
los costos ambientales. 

8. The Eco1lomisf, Junc 14·21, 1992. 
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En 1992 se fundó el capítulo colombiano del Consejo Mundial, 
denominado "Consejo Empresarial Colombiano para el Desarrollo 
Sostenible" (Cecodes) con una afiliación inicial de veinte empresas. 

La influencia de Rio en el mundo empresarial se expresó 
también en la "Carta de las Empresas para el Desarrollo Sosteni­
ble", lanzada en abril de 1991 en la "Segunda Conferencia Mundial 
sobre Gestión Ambiental", organizada por la Cámara de Comercio 
Internacional, a la cual asistió 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 gestión ambientalmente sana en forma integral. 
Ha sido suscrita hasta la fecha por más de doscientas multinacio­
nales y fue ratificada en una reunión de industriales que tuvo lugar 
en Rio, días 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 países industrializados, uno de los programas de 
mayor significación: aquel que les obligaría a llevar una contabi­
lidad ambiental, abierta al escrutinio de la ciudadanía. Con ello, 
dieron a Greenpeace una nueva evidencia para el cuestionamiento 
de que, en últimas, "las multinacionales han estado trabajando para 
controlar la definición 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 público de que han pasado la página 
para ingresar en la nueva era de Ilegocios verdes"9. 

En otras palabras, el comportamiento de las multinacionales 
crea interrogantes sobre el grado en que se han comprometido con 
una gestión empresarial genuinamente sostenible. Interrogantes 
similares a los que se podrían hacer sobre el grado de compromiso 
de los líderes políticos en relación con un desarrollo realmente 
sostenible. Porque sabemos que los acuerdos de Rio están lejos de 
alcanzar esa meta que para muchos constituye una nueva utopía: 

9. GREEN PEACE. "The Grecn 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 podría decir que con la Cumbre el "establishment" se tomó 
el discurso ambiental, antes fundamentalmente un coto de caza de 
los ambientalistas. El proceso de negociación muestra múltiples 
evidencias de 10 que, para algunos, podría 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 concepción de desarrollo 
sustentable implica necesariamente un cambio de los estilos de 
vida y de los patrones de consumo, entre los países desarrollados 
predominó la posición de que ello no es tan cierto. Ello, en últimas, 
acabó por debilitar los programas de la Agenda 21. Pero sería 
ingenuo suponer que la mencionada posición del Grupo de los 77 
se vaya a expresar en las políticas de los respectivos países. Sólo 
en la acción conoceremos, en últimas, el significado que cada 
gobierno le confiera al desarrollo sustentable. 

RIO: UN AGrO MASIVO DE EDUCACION y REFLEXION 

Con todo, la aceptación de la relación medio ambiente y desa­
rrollo no fue un mero acto burocrático. Porque uno de los legados 
más valiosos del proceso de la Conferencia son los cientos de 
documentos producidos para los procesos de negociación, así 
como los millares de declaraciones, ensayos, investigaciones, 
artículos, entrevistas de prensa, libros, materiales audiovisuales, 
etc., expresión de que la reflexión y el diagnóstico sobre la 
situación ambiental del planeta y el entendimiento de la relación 
entre medio ambiente y desarrollo, dieron un salto cualitativo de 
insospechadas consecuencias. 

Como evidencia, basta revisar el catálogo de publicaciones de 
las Naciones Unidas sobre la Cumbre. Muchos dirán que esa 
organización se ha distinguido siempre por producir mucho papel. 
Pero en el caso de Rio, consignamos la existencia de 174 informes 
nacionales y aún está 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 más obsecuentes posiciones 
con relación a la "línea oficial" de la Conferencia, hasta las más 
acerbas críticas, así como materiales de carácter educativo, divul­
gativo y académico. 

Una parte de los materiales escritos se produjo para la negocia­
ción, que en sus tres procesos paralelos tuvo una duración efectiva 
de cerca de setenta semanas. La mayor parte, sin embargo, se 
produjo para influir en la negociación 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 comunicación jugaron también un papel clave. 
Para los colombianos, ello fue evidente en los días de la Cumbre, 
a la cual la prensa nacional dedicó páginas enteras y la radio y la 
televisión, cientos de minutos. Queda el interrogante acerca de por 
qué los medios de comunicación colombianos dieron tan poca 
importancia al proceso preparatorio de la Conferencia, en contras­
te con otros países en donde este fue centro de atención por espacio 
de dos años. A mi juicio, constituye una expresión más de la poca 
prioridad dada por estos medios al asunto ambiental, fenómeno 
preocupante que tiene su más clara expresión en el hecho de que 
prácticamente ninguno de los principales columnistas del país 
dedicó algunas líneas al tema. 

Aparte de la anécdota local, el caso es que los ciudadanos 
tuvieron acceso a los principales temas y a la evolución de la Confe­
rencia . Y fue a través de los medios de comunicación que la 
opinión pública colombiana, al igual que la internacional , quedó 
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 más radicales, por el tercermundismo transnochado 
más extremo y por el expresidente norteamericano George Bush, 
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sectores que paradójicamente y obedeciendo a distintos intereses, 
convergieron en el desprestigio de la Cumbre. 

Desde la segunda conferencia preparatoria se oyeron profecías 
pesimistas de diversos representantes del movimiento verde, se­
gún las cuales, la Conferencia no podía sino fracasar: "en Rio 
debería salvarse el mundo, pero los gobiernos de la Tierra son 
incapaces de hacerlo", diría un "verde" ante las cámaras de la 
televisión carioca. Representantes de algunos países en desarrollo 
y miembros de organizaciones no gubernamentales (ONG) hicie­
ron multitud de afirmaciones que bien podrían 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, interpretó durante su cam­
paña presidencial que los principales acuerdos de la Cumbre 
atentaban contra los intereses norteamericanos: la convención de 
la biodiversidad estaba en contravía de las actividades de las 
empresas mul tinacionales, que basaban su producción en la bio­
tecnología; la pretensión de los países en desarrollo de reclamar 
una mayor ayuda financiera por parte de los países industrializa­
dos, no sólo no era factible en la coyuntura económica por la que 
se atravezaba, sino que iba en contra de la tradicional política 
norteamericana de no adquirir compromisos en esta materia; y la 
propuesta de la Comunidad Europea de acordar una convención 
de cambio climático con metas y fechas precisas de reducción de 
emisiones de los gases de efecto invernadero, constituía una 
amenaza a la estabilidad del empleo norteamericano. 

En el desprestigio de la conferencia convergieron entonces 
los más disímiles intereses - tercermundistas extremos, verdes 
rabiosos y el Presidente Bush. Ello encontró 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 reunión más grande de jefes de Estado registrada por la 
historia. 
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Pero Rio no produjo la "gran noticia positiva". Mañana o dentro 
de un año, los deterioros ambientales del planeta no se van a 
detener, ni los problemas del subdesarrollo se van a resolver. Lo 
único 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 acrecentó la conciencia de 
la opinión pública sobre la relación entre medio ambiente y 
desarrollo. 

PRIMERAS CONSECUENCIAS DE LA CUMBRE 

Además de un acto masivo de concientización, educación y 
movilización, la Cumbre ya está generando efectos sustantivos 
para la acción. Fueron muchos los Estados que, ante la convoca­
toria de Rio, resolvieron no llegar con sus manos vacías. Ello se 
expresó frecuentemente en dos tipos de acción : la revisión de las 
políticas ambientales a la luz de su relación con el desarrollo, y la 
revisión de los esquemas institucionales responsables de la gestión 
ambiental. 

Así ocurrió en América Latina, donde muchos países se embar­
caron en una o en las dos tareas. Ese es el caso, por ejemplo, de 
Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Chile, México, Perú, Ve­
nezuela y Colombia. Asu vez, la preparación del informe nacional 
que debía presentar cada país a consideración de la secretaría 
general, a más tardar en diciembre de 1991, propició el exámen de 
la política ambiental a nivel doméstico. 

A ninguno de los dos fenómenos escapó Colombia. Porque la 
Conferencia fue clave en el desarrollo de diversos procesos a nivel 
doméstico: la elaboración del documento para el Consejo Nacional 
de Política Económica y Social (Con pes), sobre política ambiental , 
por parte del Departamento Nacional de Planeación (DNP) e Inde­
rena, incorporado como parte del Plan de Desarrollo 1991-1994: 
la Revolución Pacífica. La elaboración del proyecto de ley para la 
creación del ministerio del Medio Ambiente, sometido a conside­
ración del Congreso y preparado por las mismas instituciones. Para 
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DELEGACION COLOMBIANA EN RIO 

En marzo de 1991, el Presidente César Gaviria constituyó una comisión 
nacional encargada de preparar la participación de Colombia ante la 
Cumbre de La Tierra. Esta comisión, presidida por el embajador Enrique 
Peñalosa Camargo, estuvo integrada por los ministros de Relaciones 
Exteriores, Nohemi Sanín de Rubio y Luis Fernando Jaramillo; el Jefe 
del Departamento Nacional de Planeación, Armando Montenegro; el 
Gerente General del lnderena, Manuel Rodríguez Becerra; el científico 
Jorge Hemández, 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 Calderón Rivera y el educador ambien­
tal Gustavo Wilches. La comisión tuvo como tareas recomendar las 
posiciones de Colombia en las cuatro conferencias preparatorias de la 
Cumbre realizadas durante 1991-1992, así como en las doce conferencias 
de negociación que condujeron a las convenciones de cambio climático 
y de biodiversidad. También tuvo la responsabilidad de asegurar la 
participación 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 comisión contó en el ministerio de Relaciones Exteriores con 
una secretaría general, bajo la responsabilidad de Fernando Casas. Esta 
última constituyó cuatro grupos de trabajo, bajo la coordinación del 
lnderena, que debieron analizar y hacer las recomendaciones del caso 
acerca de los documentos sometidos a consideración en las conferencias 
preparatorias y en las de cambio climático y biodiversidad. 

También hicieron parte de la delegación colombiana los funcionarios 
del DNP, Eduardo Uribe, Alfredo Múnera y Diana Gaviria; dellnderena, 
Imelda Gutiérrez, Nancy Vallejo, Carlos Fonseca y Alfonso Avellaneda, 
y de la Canci llería, el embajador Gennán Garda, Juanita Castaño y 
Fernando Alzate. 

ubicar el tema ambiental como una de las prioridades de la política 
exterior colombiana, y en consecuencia, fortalecer el frente am­
biental en el ministerio de Relaciones Exteriores. Para concebir la 
estrategia de consecución de recursos en el exterior, mediante el 



32 Crisis ambielllal y relaciones internacionales 

"Programa Colombia de Cooperación Internacional para el Medio 
Ambiente", también responsabilidad conjunta del DNP e Inderena, 
lanzado por el Presidente Cesar Gaviria el Día de la Tierra, en abril 
de 1992. Esta última, es una estrategia específicamente diseñada 
para capturar los recursos generados por la Conferencia a nivel 
internacional, la cual mostró un año después resultados satisfacto­
rios, al obtener donaciones por cerca de US$l 00.000.000, y se estima 
la obtención de US$ 30.000.000 adicionales. 

Adicíonalmente, no cabe duda de que el proceso preparatorio 
de la Cumbre tuvo gran influencia en la concepción del conjunto 
de artículos sobre medio ambiente y desarrollo consagrados en la 
nueva Constitución Política. Yen la formulación de una "Estrate­
gia Nacional de la Biodiversidad", con el fin de dar cumplimiento 
a los compromisos adquiridos en la convención respectiva. 

En estos procesos, generados a nivel doméstico, han jugado un 
papel central numerosos funcionarios públicos y miembros de 

·ONG que durante casi tres años participaron en la preparación de 
la Cumbre. Además, ellos cuentan hoy con nuevas concepciones, 
diagnósticos, prioridades e instrumentos para la acción, que los 
convierten en multiplicadores de especial significación. 

SE REORIENTAN LOS PROGRAMAS BILATERALES 
Y LA BANCA INTERNACIONAL 

Son muchos los países y las organizaciones internacionales que 
han emprendido nuevas políticas y programas, inspirados o fo­
mentados por los procesos relativos a la Cumbre. Ese es el caso 
del Banco Mundial -señalado como el responsable de la finan­
ciación 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 política 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", así lo ilustra. Como 
también, la participación del BID en la elaboración de los docu-
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mentos "Nuestra Propia Agenda" y "Amazonía 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 Cooperación AmazónicalO• 

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

Por otro lado, los países industrializados han iniciado una reorien­
tación de sus políticas de ayuda externa. Esto se observa ya en las 
negociaciones bilaterales para la cooperación técnica, en las que 
crecientemente se da mayor prioridad a los programas ambientales, 
y una mayor importancia a la incorporación de la dimensión am­
biental en la consideración de los programas para otros sectores. 

MOVILIZACION DE LAS ORGANIZACIONES 
NO GUBERNAMENTALES 

La Cumbre no solamente obligó a las burocracias gubernamen­
tales, a las organizaciones internacionales y a los dirigentes indus­
triales, a concentrarse en el tema. Convocó también una 
comunidad internacional de científicos, expertos en formulación 
de políticas y activistas que representaban una amplia gama de 
intereses. Entre los últimos, movilizó 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 líderes espirituales y religiosos, la 
activa participación de las organizaciones indígenas, de mujeres, 
de jóvenes, de niños, de sindicalistas, etc. 

10. Además de estos dos informes publicados por el BID, para América Latina y el 
Caribe, CEPAl, El DesarrolloSustentable: Transformación Productiva, Equidady 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 único, 
adelantaron una valiosa tarea a lo largo de los dos años de las 
negociaciones, expresada en innumerables foros, conferencias, 
seminarios y en la publicación de documentos. Y, particular­
mente, en el proceso de "lobbying" adelantado con los delega­
dos oficiales, que con frecuencia se concretó en su colaboración 
y decisiva intervención en la preparación de borradores de 
acuerdo. 

Los diarios y semanarios que sistemáticamente publicaron las 
ONG en el transcurso de los procesos de negociación, se convirtie­
ron en el medio de información de las delegaciones oficiales. Un 
buen ejemplo es "Earh Summit Bulletin", publicación diaria de 
dos páginas, que acabó siendo la más cotizada, toda vez que 
presentaba una excelente y precisa síntesis de los acuerdos y 
divergencias en el seno de las negociaciones. Esto fue un servicio 
invaluable, particularmente para la mayoría de países en desarro­
llo, cuyas delegaciones no tenían el tamaño suficiente para atender 
simultáneamente todos los frentes de negociación. 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 
países. Pero también los países desarrollados y la directivos de la 
Cumbre encontraron en estos diarios un gran soporte, como lo 
reconoció el presidente de las conferencias preparatorias, Tomm y 
Koh. 

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

La participación de las organizaciones no gubernamentales 
alcanzó su punto más alto en el Foro Global 92, que reunió a más 
de veinticinco mil participantes: un acto final de enorme resonan­
cia, que incorporó una amplia gama de iniciativas. Desde aquellas 
que parecían reproducir los actos de protesta de los movimientos 
verdes de los dorados años sesentas, y que en algunas ocasiones 
llegaron a desdibujar los propósitos mismos de la reunión, hasta 
el complejo proceso de preparación de más de treinta tratados 
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alternativos de las ONG, que fueron diseñados, negociados y 
firmados, como parte del Foro Global ll . 

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

La actividad desplegada por las organizaciones no gubernamen­
tales señalan el surgimiento de éstas como un grupo poderoso en 
las relaciones internacionales. La participación más activa y deci­
siva de la sociedad civil es, sin duda, una de las principales 
tendencias que se perfilan en la conformación del nuevo orden 
internacional, como quedó evidenciado en la Cumbre. En conse­
cuencia, los gobiernos no solamente tendrán que contar cada vez 
más con las ONG en la formulación de su política internacional, 
sino que tendrán que responder ante ellas por lo que hagan o dejen 
de hacer. 

Pero, si bien es deseable la mayor participación de la sociedad 
civil a nivel nacional e internacional en la concepción, ejecución 
y monitoría de las políticas y programas ambientales, surgen 
muchos interrogantes sobre la naturaleza, el alcance y los límites 
de su acción. ¿Ante quién son responsables las ONG?, ¿quién 
califica su idoneidad para intervenir en la gestión ambiental?, 
¿quién las evalúa?, ¿en qué campos se justifica que sustituyan la 
actividad del Estado o de las organizaciones inter-estatales? Estas 
preguntas requieren respuesta, tanto para el ámbito internacional, 
como para el nacional. En parte, deberán responderse paulatina­
mente en la medida que se gane experiencia. Pero también cuando 
se aclare el papel que debanjugar, tanto el Estado como la sociedad 
civil, en la dinámica de cada sociedad. 

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

11 . Construyendo el futuro. Tratados alternativos (Bogotá: Ecofondo, 1994). 
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Speth, "los nuevos valores internacionales de equidad y medio 
ambiente se vincularon inseparablemente y se dramatizó 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 apareció claro que el eje de las relaciones internacionales 
no se plantea más en términos Este-Oeste, resultado esperado del 
fin de la guerra fría. Muchos han visto en el proceso de negocia­
ciones de la Cumbre las evidencias suficientes para afirmar que el 
nuevo orden internacional se jugará 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 países de Europa del Este y de 
la antigua Unión Soviética, en el proceso de la negociación. 

Tanto los países de Europa Oriental como la Comunidad de 
Estados Independientes (CE!), se clasificaron a sí mismos como 
países con economías en transición, en parte para indicar la nece­
sidad de que fueran considerados como receptores de los recursos 
financieros de transferencia que aportaran los países industrializa­
dos a los países en desarrollo. La definición de la nueva categoría 
de países con economías en transición, que a la postre fue aceptada 
por la Conferencia e incorporada en todos los textos de acuerdo, 
tuvo también la intención de mantener una posición independiente 
y distintiva con respecto a los países del Sur y con respecto a los 
del Norte, respaldando la posición de unos u otros, según la 
conveniencia. Como era de esperarse, la participación de estos 
países estuvo lejos de ser intensa, sobresaliente, y coherente, como 
reflejo de la evolución de su política doméstica, caracterizada por 
grandes sobresaltos y sorpresas, no sólo para la comunidad inter­
nacional sino también para sus mismas delegaciones ante la Cum­
bre. Además, ni siquiera las repúblicas de la CE! se mueven como 
parte de un todo y mientras Rusia y las repúblicas eslavas buscan 
aproximarse a Estados Unidos y Europa Occidental, las menos 
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desarrolladas tratan de acercarse a los países del Sur. Por eso, el 
acento de las negociaciones estuvo dado en el eje Norte-Sur, 
representado este último por los 130 países que conforman el 
Grupo de los 77 y China. Pero el hecho de que en ese eje oscilaran 
los países del Este, es una cuestión transitoria e imprevisible que 
no permite augurar si estos quedarán inevitablemente ubicados en 
alguno de los dos bloques, para conformar la relación bipolar que 
algunos analistas identifican equivocadamente como la tendencia 
en la Cumbre. 

En la lógica del diagnóstico de la consolidación de los bloques 
Norte-Sur, algunos auguraron el rompimiento de las negociacio­
nes, predicción avalada por el lenguaje agrio que con frecuencia 
caracterizó el proceso, y que en el caso del Grupo de los 77 y de 
algunos de sus países miembros, se expresó en la adopción y 
rencauche del discurso contestario de las relaciones Norte-Sur de 
los años setenta. 

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

El rompimiento de las negociaciones por la divergencia Norte­
Sur no se dió. Ello puede ser interpretado, en parte, como expresión 
de la conciencia existente entre los gobiernos de que los problemas 
del desarrollo y del medio ambiente sólo pueden enfrentarse 
mediante el trabajo conj unto de todos los países del globo. Pero 
también expresa el papel jugado por los países de Europa Oriental 
y la ex-Unión Soviética y refleja las fi suras y falta de cohesión 
existente en muchos aspectos, al interior del bloque Norte y del 
bloque Sur. Esto último dió lugar a que las alianzas fueran efímeras 
y a que los bloques perdieran el peso que llegaron a tener, lo cual 
aminoró las posibilidades de que se conformaran posiciones irre­
conciliables sobre tan amplio número de temas, que condujeran a 
un inevitable rompimiento. 

Así, por ejemplo, entre los países del Norte se dieron desacuer­
dos fundamentales en los procesos de negociación de la conven­
ción de biodiversidad, de la convención de cambio climático 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 convención de la 
biodiversidad- o en la concreción de acuerdos débiles ---como 
la convención de cambio climático y de algunos apartes de la 
Agenda 21, especialmente los relativos al cambio de patrones de 
consumo y al capítulo sobre la financiación de los 115 programas 
de la agenda. 

En el terreno financiero, los países del Norte presentaron una 
posición conjunta frente a los países del Sur, siempre como fruto 
del gran desacuerdo reinante al interior de los primeros: en un 
extremo, los países que querían asegurar la financiación mediante 
compromisos concretos con respecto a sumas y fechas , y en el otro, 
los demás que se oponían a tal esquema. Como era previsible, la 
propuesta de los países del Norte, a la postre, tuvo que ser aceptada 
por los países del Sur, con modestas mejoras y pequeños maqui­
llajes. 

Pero el desacuerdo no imperó solamente entre los países del Norte. 
Quizá, donde se dió con mayor profusión, fue al interior del bloque 
de los países del Sur. Ello propició, como en el caso de la 
financiación, acuerdos débiles o no firmados por algunos países. 

Las dos situaciones se expresaron ampliamente en la posición 
de los países árabes frente a la convención de cambio climático. 
No sólo a través del proceso de negociación estos países contribu­
yeron a que se conformara un acuerdo "sin dientes", en posiciones 
que con mucha frecuencia coincidieron con las de Estados Unidos, 
sino que además, algunos de ellos se abstuvieron de firmar la 
convención. 

Adicionalmente, en muchas ocasiones los países de los 77 
debieron hacer verdaderos actos de prestidigitación para alcanzar 
una posición conjunta. Fue el caso de la Declaración de Rio y los 
documentos sobre bosques, océanos, residuos tóxicos y financia­
ción. Hay que reconocer, no obstante, que el Grupo de los 77 logró 
muchas posiciones conjuntas en campos donde parecía utópico 
llegar a un acuerdo, gracias a la hábil y excelente presidencia de 
Pakistán en el último año. 

En el campo financiero, el Grupo de los 77 siempre logró acordar 
una posición común, después de difíciles e interminables force-
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jeas. Pero de ese complejo proceso salieron posiciones conjuntas, 
sesgadas por el compromiso con los países más radicales, que no 
resultaron viables para negociar con los países industrializados, 
especialmente en el tema financiero. Así que el débil acuerdo 
financiero logrado en la Cumbre no sólo 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 podría arguir que no es extraña la existencia de diferencias 
al interior de los países 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 críticas de la conferencia, las cuales revelan cómo en los 
procesos de negociación predominaron los intereses de los Esta­
dos-nación frente a los intereses del bloque Norte o del bloque Sur 
y, más aún, frente a los intereses de carácter global. 

En otras palabras, todo el proceso de negociación reveló cuán 
distante estamos aún del ideal expresado en los felices títulos de 
los libros más conocidos sobre medio ambiente y desarrollo: 
"Nuestro futuro común", "Una Tierra, un futuro" y "Nuestro país, 
el planeta". 

El proceso de negociación también probó la crisis de los blo­
ques. Como lo señalara Sergio Federovisky, " la diversidad de 
temas, la multiplicidad de intereses y la comprobación de que este 
mundo es muy distinto al de hace dos años cuando se convocó la 
Cumbre de Rio, ha hecho que las alianzas sean efímeras y hasta 
curiosas, y que los bloques pierdan el peso que tenían"12. 

Ante la constatación 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 Jancim, Junio 10, 1992, p. s. 
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que ver con las realidades tan distintas de los países que los 
conforman. Así, mientras América Latina cuenta con países con 
una larga tradición democrática, 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 países con una gran 
prosperidad, como Brasil, México, Indonesia y Malasia, la mayo­
ría de los países 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 pequeños (como muchos de los Estados-islas) de 
presentarse por sí solos en una negociación 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 países del Norte se presentan a la negociación en 
bloque. 

El predominio de los intereses de los Estados-nación en el curso 
de las negociaciones, se evidencia también en el hecho de que el 
país más poderoso del planeta, Estados Unidos, acabó por imponer 
el ritmo de las negociaciones y por modelar a fondo el resultado 
de las mismas en todo lo que consideró estratégico para sus 
intereses. La debilidad de la convención de cambio climático 
expresa las concesiones que los países en desarrollo y los países 
industrializados tuvieron que hacer con el fin de que E.U.la firmara. 
La no firma de la convención de la biodiversidad se basó en la 
interpretación de última hora del ejecutivo norteamericano acerca 
del perjuicio que algunos de sus artículos podría causar a las 
multinacionales. El lento ritmo de las negociaciones sobre la 
financiación estuvo en gran medida determinado por la posición 
sostenida por E.U. hasta las últimas reuniones preparatorias de los 
tres grandes procesos de negociación, según la cual, la solución de 
los problemas ambientales y del desarrollo no requerían la trans­
ferencia de recursos nuevos y adicionales hacia los países en 
desarrollo por parte de los países industrializados. Aunque modi­
ficó esa concepción en el último momento, no introdujo ninguna 
variación en su posición tradicional de no hacer compromisos 
financieros concretos con relación al ODA (Asistencia para el 
Desarrollo), por lo cual se marginó de las negociaciones respecti-
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vas, en las cuales estuvieron representados todos los otros países 
industrializados. 

Son algunos ejemplos de cómo la gran superpotencia se movió 
a sus anchas en una arena internacional sin contendor. Su único 
límite fue el de su política doméstica, como se demostró en el costo 
electoral que tuvo para Bush su interpretación 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
pretación 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 negociación en los cuales los países 
del Norte, en bloque, impusieron su posición. Tal vez la decisión 
más característica a este respecto fue la relacionada con el 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 
quedó consagrado como tal. 

También fue evidente que los países del Norte, en bloque, 
acabaron por imponer su punto de vista en muchas otras materias, 
particularmente en los temas que fueron excuídos de la conferen­
cia como el control a las compañías 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 países del Norte de imponer su punto 
de vista se vió limitada en aquellos ámbitos en los cuales los países 
en desarrollo tenían un gran control sobre el recurso, como se 
tipificó en el caso de los bosques, en el cual se opusieron con éxito 
a que se negociara una convención sobre el tema, no obstante el 
enorme interés que tenían al respecto los países industrializados y 
la enorme presión que ejercieron a su favor. La posición de los 
países del Sur, adoptada también por Colombia, se basó en la 
necesidad de tener claridad previa sobre los compromisos que 
adquirirían los países industrializados con relación a la convención 
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de cambio climático. O en otras palabras, los países propietarios 
de los bosques tropicales no quisieron hacer ningún compromiso 
sobre su conservación como sumideros de COZ, antes de conocer 
el compromiso de los países industrializados, principales respon­
sables del aumento de ese gas en la atmósfera, con respecto a la 
disminución de sus emisiones. Posición que resultó a todas luces 
prudente, si consideramos la debilidad de la convención de cambio 
climático acordada. 

El predominio de los intereses nacionales en la modelación de 
muchas decisiones tomadas en Rio evidencia, a nuestro parecer, 
el impacto profundo y problemático que según algunos autores han 
tenido los asuntos ambientales sobre las relaciones internaciona­
les. Como lo anota Andrew Hurrell, "la razón básica radica en la 
dicotomía impactante entre la telaraña de la interdependencia 
ecológica, por un lado, y la fragmentación del sistema político 
internacional, por el otro. Es decir, hay que manejar un sistema 
único, complejo y altamente integrado dentro de las limitaciones 
de un sistema político conformado por más de 170 Estados que 
exigen, cada uno, una autoridad soberana sobre su territorio. 
Además, es un sistema político que históricamente ha estado 
predispuesto a los conflictos violentos y en el cual la cooperación 
ha sido díficil de 10grar"13. 

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

13. ANOREW HURRELL. "Relaciones Internacionales" en ERNESTO G UI-IL Y JUAN 

TOKLAllAN, Medio Ambiente y Relaciones lnremac;ollafes (Bogotí¡: Uniandes·Terccr 
Mundo, 1991). 
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páginas. El consenso también se demuestra en la firma de estos 
documentos por casi todos los 180 países participantes: 178 la 
Declaración de Rio, 1541a convención de cambio climático, 1561a 
convención de biodiversidad, y 178 la Agenda 21. Así, en la 
negociación surgieron frecuentemente los discursos de la coope­
ración y del "global partnership". 

Pero, simultáneamente, es necesario subrayar las grandes 
limitaciones para la cooperación que genera el sistema de 
decisiones utilizado en la Cumbre. En últimas, los acuerdos 
adoptados representan la posición del mínimo común denomi­
nador o un poco por encima de él, como resultado del intercam­
bio de posiciones. El mínimo común denominador no 
necesariamente constituye la solución 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 
coordinación de políticas sin precedentes. Las formas de coo­
peración que surgieron históricamente entre los estados estaban 
relacionadas, en gran medida, con la elaboración de reglas 
mínimas de coexistencia, creadas alrededor del reconocimiento 
mutuo de la soberanía y, consecuentemente, con la norma de la 
no intervención. La cooperación se construyó con base en los 
derechos de los Estados a la independencia, la autonomía y a 
la creación de ciertos entendimientos mínimos, diseñados para 
limitar el grado de conflicto que se dió dentro de este sistema 
pluralista y fragmentado". 

Si bien se anota que este cuadro minimalista en algo se ha 
modificado como resultado de ciertos fenómenos como la cre­
ciente interdependencia económica internacional, la Cumbre 
señaló cómo esas transformaciones están lejos de proveer las 
condiciones requeridas para alcanzar los acuerdos exigidos por 
los problemas de carácter global. Por eso resulta erróneo 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 países más poderosos 
de la Tierra. 
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AMERICA LATINA, EL "BLOQUE RACIONAL" 

Es pertinente preguntarnos por el papel que jugó América Latina 
en el proceso de negociación. Coincidimos con el diagnóstico de 
Sergio Federovisky, quien le asigna un desempeño coherente y 
positivo, caracterizado por la búsqueda de posiciones conjuntas 
para el Grupo de los 77 y por el trabajo conciliador de las posiciones 
de los bloques Norte y Sur: "quizás América Latina aparezca como 
la región más compacta, aunque no por eso homogénea. La posi­
ción 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"14. 

Simultáneamente, América Central no pudo ganar trascenden­
cia como sub-región y sus reivindicaciones sólo tienen cabida en 
tanto estén incluidas en el "paquete" que presente un bloque de 
negociación con mayor capacidad de negociación. Otros países 
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 antagónicas, como las del sudeste asiático y 
Estados Unidos. 

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

En síntesis, en la Cumbre de la Tierra surgieron las tendencias 
del orden internacional que comienzan a perfilarse después de 
finalizada la guerra fría. Apareció clara la crisis de los bloques 
Norte y Sur, y la gran incertidumbre que existe sobre la forma 
como se insertarán al orden internacional los países de Europa 
Oriental y la ex-Unión Soviética, formas de inserción que eviden­
temente estarán íntimamente ligadas a las evoluciones, que a nivel 
doméstico, tengan su política y su economía. Apareció 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 marcó el ritmo y el 
resultado de buena parte de las negociaciones. 

Rio sirvió para constatar tendencias positivas, como la incorpora­
ción del medio ambiente, ligado al desarrollo, como tema priori­
tario en la agenda global, y la creciente participación de la sociedad 
civil en los procesos decisorios. Pero también sirvió para identifi­
car, en forma muchas veces dramática, las limitaciones de las 
reglas e instituciones existentes a nivel internacional, las cuales 
aún no incorporan la noción del bien común para el planeta en su 
totalidad, lo que se expresó en los modestos alcances de los 
acuerdos. 

A partir de la constatación de esa realidad, se requiere modificar 
en forma sustancial esas reglas e instituciones. Toda transforma­
ción de ese tipo requiere unos valores que la sustenten y la 
impulsen, señalados en Rio en las concepciones sobre desarrollo 
sostenible, medio ambiente, equidad y justicia, y nuevas formas 
de cooperación como el "global partnership", el "global compact", 
etc. Pero esa transformación 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. 





CAPITULO II 
LA CUMBRE DE LA TIERRA 

Y LOS COMPROMISOS GLOBALES 

Dos años después de la Conferencia de las Naciones Unidas 
sobre Medio Ambiente y Desarrollo, el tema ambiental continúa 
ocupando un lugar prioritario en las relaciones internacionales a 
nivel global. Estas siguen enmarcadas por persistentes contradic­
ciones entre los países industrializados y las naciones en desarro­
llo, estas últimas, propietarias de las mayores y más amenazadas 
reservas ecológicas del planeta. 

Esa reunión sin precedentes en la historia de la humanidad fijó la 
agenda sobre medio ambiente y desarrollo para los próximos años, tal 
como se verifica en los más diversos escenarios: así como en la 
actualidad se celebran complejos procesos de negociación encamina­
dos a concretar los acuerdos de Rio, el tema ambiental penetra 
espacios críticos del devenir internacional, como la ronda de negocia­
ciones del Acuerdo general sobre tarifas y aranceles comerciales 
(GATI) o el Tratado de Libre Comercio de Norteamérica (NAFTA). 

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

A muchos sorprenderá que se otorgue a la Cumbre tal impor­
tancia, cuando entre la opinión pública quedó la impresión de que 
estuvo lejos de cumplir su cometido. Pero el impacto de la Confe­
rencia se evidencia, dos años después, en las actuales negociacio­
nes y actividades relativas a los los cinco acuerdos suscritos por 
casi 178 países: la Declaración de Rio de Janeiro sobre medio 
ambiente y desarrollo, conocido en un principio como la Carta de 
la Tierra; la Agenda 21; la convención marco sobre cambio climá­
tico; la convención mundial sobre biodiversidad, y la Declaración 
de principios para la ordenación sostenible de los bosques. 

La influencia de Rio se evidencia también en las diversas 
consecuencias que ha tenido, más allá de los acuerdos formales, 
tanto a nivel global como nacional, a través de los sectores público 
y privado: la creación de una mayor conciencia en las clases 
dirigentes y en la población en general, sobre la urgencia de dar 
solución a los problemas más críticos del medio ambiente y del 
desarrollo, como reflejo del cubrimiento masivo que los medios 
de comunicación dieron a la Cumbre y de los cientos de foros, 
seminarios y estudios que generó. El fortalecimiento de la partici­
pación de las organizaciones no gubernamentales (ONG) en la 
gestión ambiental. La concepción y desarrollo, por parte del sector 
privado, de programas y actividades relacionados con los acuerdos 
de la Cumbre, como lo ilustra la expedición de la "Carta Mundial 
del Desarrollo Sostenible para los Negocios", código 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 aplicación. La adopción de políticas 
por parte de las organizaciones multilaterales, como lo expresa la 
prioridad que ha adquirido la consideración ambiental en el otor­
gamiento de créditos por parte de la banca internacional, pública 
y privada. Y la reorientación de muchos programas internacionales 
de cooperación multilateral y bilateral, de conformidad con los 
acuerdos de Rio. 

La Cumbre también ha servido como punto de iniciación y como 
acicate para que buena parte de los países del mundo vigoricen sus 
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instituciones ambientales, reorienten sus políticas de desarrollo y 
fortalezcan sus programas ambientales. Es el caso de Colombia y de 
un amplio número de los países latinoamericanos, que reformaron 
sus esquemas institucionales de gestión ambiental. 

LOS ACUERDOS GLOBALES 

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

Asimismo, Clinton anunció el compromiso de E.U. de congelar 
la emisión de los gases que provocan el efecto invernadero para el 
año 2000, al mismo nivel del año 1990. Justamente una de las 
obligaciones de los países industrializados que no fué posible 
incorporar en la convención respectiva, ante la resistencia del gran 
país del norte a hacerlo durante los dos años de la negociación. 

En su momento, la terca posición de Bush sobre estos dos 
asuntos contribuyó a crear un sentimiento de frustración sobre los 
resultados de la conferencia. Sin duda, el cambio de la política 
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 presentó al Congreso 
los proyectos de ley para su ratificación. 

LA CONVENCION DE BIODIVERSIDAD 

La convención mundial sobre biodiversidad tiene como objeti­
vos básicos: conservar los recursos biológicos de la Tierra -ani­
males, vegetales y demás organismos-; asegurar que los países 
utilicen esos recursos en forma sostenible, y promover la utiliza-
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ción y goce de los beneficios que resulten de ellos, en forma justa 
yequitativa l . 

El antecedente más próximo a la convención lo encontramos en 
1987, cuando la Unión Internacional para la Conservación de la 
Naturaleza (UICN) presentó el primer borrador de un tratado sobre 
la biodiversidad. También se debe recordar la Conferencia Eco­
bias, realizada en Colombia bajo los auspicios del Inderena en 
1988, uno de los certámenes realizados en los países del Sur que, 
a juicio del experto internacional Kenton Miller, sirvió para des­
pejar el camino hacia el tratad02• 

Los intereses de los países del Norte y los del Sur que estimu­
laron la convención, si bien convergen en muchos aspectos, han 
tenido radicales diferencias. De una parte, los países en desarrollo 
demandan desde tiempo atrás una mayor participación de los 
beneficios derivados de los recursos biológicos ubicados en su 
territorio, de los que se han lucrado particularmente los países 
desarrollados, con base en la capacidad tecnológica que han ad­
quirido para explotarlos. Esta fue una de las motivaciones básicas 
para que los países en desarrollo, entre ellos Colombia, no com­
partieran la concepción defendida por muchos países industriali­
zados, según la cual, la biodiversidad, a similitud de otros recursos 
como el aire o las reservas hídricas de la Antártida, deberían ser 
considerados patrimonio de la humanidad. 

De otra parte, el mundo desarrollado se ha vuelto crecientemente 
aprehensivo ante la acelerada extinción de especies animales y 
vegetales y la destrucción de ecosistemas, especialmente en los 
países tropicales, donde se concentra más del 50% de la biodiversi­
dad de la Tierra. La preocupación de los desarrollados, que se 
expresa por ejemplo en sus frecuentes sermones para proteger la 
Amazonía, se argumenta con frecuencia en las nefastas consecuen­
cias de la pérdida de la biodiversidad para el equilibrio ecológico 
global y en los efectos de la deforestación sobre el cambio climático. 

l. Convención sohre la Diversidad Biológica, Naciones Unidas, 1992. 
2. K. MILLER. Conferencia dictada en Bogotá, con motivo dcllanzamicnto de la 

E. .. tntlcgia Mundial para la Conservación de la hiodivcrsidad, Mayo de 1993. 
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Las negociaciones formales de la convención 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 concluyó el texto que 
habría de firmarse en el marco de la Cumbre de la Tierra. 

Los países firmantes reconocen tres principios fundamentales: 
"los Estados tienen derechos soberanos sobre sus propios recursos 
biológicos"; "la conservación de la diversidad biológica es interés 
común de toda la humanidad", y "los Estados son responsables de 
la conservación de su diversidad biológica y de la utilización 
sostenible de sus recursos biológicos". 

El primer punto, difundido como "los derechos del país de 
origen", que admite el reconocimiento de la biodiversidad como 
patrimonio nacional y no como patrimonio de la humanidad, es vi tal 
para Colombia y en general para los países ricos en biodiversidad, 
dado el potencial que ésta tiene desde el punto de vista económico, 
como fuente para la seguridad agroalimentaria de la humanidad, y 
de nuevos productos farmaceúticos, para mencionar sólo dos de los 
campos más promisorios de la biotecnología moderna. 

En su artículo 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 está sometida a la legislación nacional"; 
obliga a cada parte a "crear condiciones para facilitar el acceso a los 
recursos genéticos para utilizaciones ambientalmente adecuadas", 
y señala que "cuando se conceda acceso, éste será en condiciones 
mutuamente convenidas y estará sometido al consentimiento previo 
de la parte contratante que proporciona los recursos". 

Además, cada parte "procurará promover y realizar investiga­
ciones científicas en el país de origen de los recursos genéticos y 
con la plena participación de éste". Agrega que "tomará medi­
das ... para compartir en forma justa y equitativa los resultados de 
la investigación y desarrollo y los beneficios derivados de la 
utilización comercial y de otra índole de los recursos genéticos de 
la parte contratante, que aporta esos recursos". 

Estas obligaciones significan, por ejemplo, que si una empresa 
farmaceútica se propone producir una droga a partir de material 
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genético originario de Colombia, la compañía deberá adelantar la 
investigación en nuestro país, garantizando la participación nacio­
nal, y compartir con él las eventuales ganancias derivadas de la 
venta de la droga. Fue precisamente este tipo de acuerdos el que 
generó en Estados Unidos una fuerte oposición en contra de la 
convención, dado que en ese país se concentran las mayores 
empresas farmaceúticas del globo. 

En materia de transferencia de tecnología, (art. 16), la conven­
ción establece significativas obligaciones para facilitar el acceso 
a los países en desarrollo a "tecnologías pertinentes para la con­
servación y uso sostenible de la diversidad biológica que se 
asegurará y/o facilitará en condiciones justas y en los términos más 
favorables, incluidas las condiciones preferenciales y concesiona­
rias que se establezcan de común acuerdo". 

El artículo 19 se refiere al tema crucial de la gestión de la 
biotecnología y la distribución de sus beneficios. En la convención 
se define la biotecnología como "toda aplicación tecnológica que 
utilice sistemas biológicos y organismos vivos o sus derivados para 
la creación o modificación de productos o procesos para usos 
específicos". 

Así, "según proceda, se debe asegurar la participación efectiva 
en actividades de investigación sobre biotecnología de las partes 
contratantes, en particular de los países en desarrollo que aportan 
recursos genéticos para tales investigaciones, y se adoptarán todas 
las medidas practicables para promover e impulsar en condiciones 
justas y equitativas el acceso prioritario de las partes contratantes, 
en particular de los países en desarrollo, a los resultados y benefi­
cios de las biotecnologías basadas en recursos genéticos aportados 
por esas partes contratantes". 

Si bien, la biotecnología presenta enormes potenciales para el 
futuro de la humanidad, ello no oculta el carácter dual que tiene 
para los países en desarrollo, como Colombia: de una parte, les 
crea nuevas oportunidades de resolver muchas de sus limitaciones 
tradicionales, pero también les puede causar problemas económi­
cos, sociales y ecológicos. Sobre este complejo tema hacemos 
referencia más detallada en el capítulo "biodiversidad: oportuni­
dades para su desarrollo sustentable". 
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En el artículo 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, manipulación y utilización 
de cualquier organismo vivo modificado, resultante de la biotec­
nología y que pueda tener efectos adversos para la conservación 
y la utilización sostenible de la diversidad biológica". 

Se trata de lo que se ha denominado "bioseguridad". En muchos 
casos, el desarrollo de la biotecnología involucrará la introducción de 
organismos nuevos o modificados en áreas donde ellos no existían, o 
donde no se encontraban en la misma forma. Esto podría originar 
diversos efectos nocivos, entre ellos, enfermedades en los humanos, 
las plantas o los animales; disturbios en los ecosistemas como la 
extinción 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 países en desarrollo, estos podrían llegar a experimen­
tarlos en forma más severa, como consecuencia de su debilidad 
económica y de la carencia de legislación que, en contraste, se está 
desarrollando en los países industrializados con gran rapidez. 

La carencia de legislación en los países en desarrollo podría 
incluso facilitar que sus territorios y recursos sean utilizados como 
escenario de estudios experimentales. Ello indica la necesidad de 
que países como Colombia promuevan la pronta negociación del 
protocolo sobre bioseguridad. 

Una de las medidas claves para la implementación de la con­
vención es la obligación que adquiere cada país de desarrollar 
estrategias nacionales, planes o programas para la conservación y 
uso sostenible de la biodiversidad, o de adaptar planes existentes 
para este propósito. Es el caso de Colombia, donde el Gobierno 
nombró, en junio de 1993, un comité nacional responsable de 
coordinar la definición de una Estrategia Nacional de la biodiver­
si dad, cuyos alcances describiremos más adelante' . 

3. INDERENA. Estrategia Nacional para la Con~ervaci611 y Uso Smilenible de la 
Biodiver~idad, Bogotá, 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 países desarrollados se 
comprometen a "suministrar los recursos nuevos y adicionales 
requeridos por los países en desarrollo para asegurar en forma 
plena los costos incrementales acordados". 

A su vez, los compromisos de los países en desarrollo para 
conservar la biodiversidad, dependerán de la "implementación 
efectiva" por parte de los países desarrollados de sus compromisos 
en materia financiera y de transferencia tecnológica. 

Hay que reconocer, sin embargo, que la convención acusa 
debilidades: es muy fuerte en la defensa de las patentes que 
protegen a las empresas biotecnológicas, y muy débil en los 
derechos intelectuales y ecológicos 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. 

Además, la convención excluye los bancos genéticos para la 
agricultura, los cuales se encuentran en su mayor parte en los 
países del Norte, sin hacer ninguna claridad sobre la propiedad de 
las semillas depositadas allí pero recolectadas en los países del Sur. 
En el esclarecimiento y fortalecimiento de estos dos puntos, debe­
rán trabajar conjuntamente los países en desarrollo que negociarán 
los protocolos respectivos. 

La convención sobre la diversidad biológica fue firmada por 157 
países en Rio de Janeiro en junio de 1992, fecha en la cual nadie 
previó que entraría en vigencia tan rápidamente. En efecto, en 
septiembre de 1993 concluyó su ratificación por parte de treinta 
países, condición exigida para que el acuerdo entrara en vigencia. 
Así, el 29 de diciembre del mismo año la convención se convirtió 
en ley internacional. 

Ello es indicativo del grado de compromiso asumido por los 
países que suscribieron la convención, así como el hecho de que 
setenta países estén tomando medidas relacionadas con su aplica­
ción, sin que la mayor parte de ellos la haya ratificado aún. 
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LA CONVENCION MARCO SOBRE CAMBIO CLIMATICO 

Esta convención busca detener el proceso de cambio climático 
que experimenta el planeta por causas antropogénicas, objetivo 
con el que no podría estar en desacuerdo ninguna nación4. 

La convención sobre cambio climático reconoce la responsabi­
lidad histórica de las naciones industrializadas en la generación 
del problema del cambio climático, una de cuyas mayores expre­
siones es el calentamiento global. También reconoce la necesidad 
de tomar medidas de precaución, independientemente de la incer­
tidumbre científica que aún existe sobre el fenómeno. 

Así mismo, el acuerdo reconoce la vulnerabilidad del mundo en 
desarrollo ante el cambio climático y el enorme reto que significa 
para la humanidad asegurar el desarrollo económico y social de 
estos países, sin incrementar su contribución al calentamiento 
global en niveles inaceptables. 

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

Otra de sus fallas crasas es no incorporar medidas para proteger 
a los habitantes de las regiones más pobres ante los impactos del 
cambio climático y de la elevación del nivel del mar, pues se 
considera que, aún en el caso de tomar medidas drásticas para 
reducir las emisiones, el calentamiento global seguirá su curso en 
alguna medida. 

Sin duda, la convención de cambio climático presenta numero­
sas débilidades, pero la principal es de carácter político, como lo 
advierte J. Holmberg: "La convención es un documento basado 
fundamentalmente en el interés de los poderosos y salteado con 
unas pocas concesiones para asegurar el cumplimiento de los 
demás. No hay evidencia de que los políticos del mundo hayan 
entendido la verdadera importancia del cambio climático y sus 
implicaciones para el proceso de desarrollo. Incluso una declara-

4. Convención Marco sohrc el camhio climático, Naciones Unidas, 1992. 
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ción de principios, sin compromisos firmes, habría sido preferible, 
si se reconociera la verdadera importancia del cambio climático y 
se suministrara una agenda clara para la acción"5. 

En contraste, la mayor fortaleza de la convención es la obliga­
ción que adquieren todos los países de elaborar y presentar pro­
gramas nacionales y regionales para afrontar el cambio climático. 
Los países desarrollados deberán presentar su informe seis meses 
después de la fecha en la cual la convención entre en vigencia. Los 
países en desarrollo deberán hacerlo tres años después de recibir 
la financiación por parte de los países desarrollados, para cubrir los 
costos incrementales necesarios para elaborar el informe y para 
iniciar las acciones correspondientes. 

Debe anotarse que la convención entró en vigencia el 21 de 
marzo de 1994, luego de ser ratificado por 60 países. 

El gobierno de Colombia da los primeros pasos para hacer el 
estudio que deberá cuantificar la emisión nacional de gases inver­
nadero. Este deberá establecer si nuestro país ocupa o no, el 
décimo sexto lugar en el planeta como emisor de tales gases, lugar 
que comúnmente se le asigna sin la debida corroboración científi­
ca. De ser verdad, Colombia sería uno de los países en desarrollo 
que más contribuyen al cambio climático del planeta. El estudio, 
por otra parte, deberá establecer los programas de control y las 
proyecciones de emisión. 

Un asunto clave, pobremente analizado en el país, es el hecho 
de que una de las metas centrales de la convención es reducir el 
consumo de los combustibles fósiles a nivel mundial, en momen­
tos en que Colombia proyecta la base de su futuro desarrollo en la 
exportación de carbón y petróleo. 

El país debería, entonces, hacer un cuidadoso seguimiento de 
los procesos de negociación de los protocolos. En particular, en lo 
relativo a la incorporación de mecanismos concretos de compen­
sación económica a los países en desarrollo exportadores de estos 
energéticos, tal como se podría desprender del artículo que reco-

5. JOIIAN HOLMI3ERG, el. al. Facing lhe Future, Beyolld lhe Earth Summit (London: 
Intcmational lnstitutc for Environrncnt and Development, 1993), p. 27. 
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noce las circustancias especiales de los países, cuya inclusión en 
el texto de la convención fue en buena parte liderada por la 
delegación colombiana. (Ver capítulo "El cambio climático"). 

De hecho, las debilidades de la convención son suceptibles de 
ser enmendadas, al menos parcialmente, durante la negociación 
de las partes, de las cuales pueden surgir protocolos tan efectivos 
como el Protocolo de Montreal. Este último, acordado para la 
protección de la capa de ozono, es considerado como una pieza 
maestra dentro del conjunto de los tratados internacionales sobre 
medio ambiente y surgió de la convención de Viena, con menos 
cuerpo que la firmada en Rio sobre cambio climático. Este proto­
colo es analizado en mayor detall e, en el capítulo sobre Comercio 
y Medio Ambiente. 

Para el seguimiento de la convención sobre cambio climático, 
el ministerio del Medio Ambiente establecerá una comisión nacio­
nal con representación de todos los sectores involucrados. Esta 
sustituirá y absorverá la que ha venido funcionando bajo la coor­
dinación del Himat, con la secretaría técnica de la Academia 
Nacional de Ciencias. Como tarea inmendiata prevé la elaboración 
del informe nacional que deberá establecer un inventario de las 
emisiones netas de gases invernadero, con el fin de cumplir con 
los compromisos adquiridos en la convención. 

En el capítulo sobre la convención de cambio climático se 
analizan en forma pormenorizada sus fortalezas y debilidades, se 
hace referencia a los procesos de negociación que marcan sus 
principales características y se avizoran sus posibles desarrollos. 

Relacionada con las convenciones de biodiversidad y de cambio 
climático, la Declaración de principios para la ordenación soste­
nible de los bosques contiene quince principios, no vinculantes 
jurídicamente, sobre la administración, conservación 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 administración de los recursos 
forestales. 

La Declaración es fundamentalmente un documento político. 
Tiene poca orientación operacional y por lo tanto, no debe ser leída 
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como tal. Sin embargo, constituye la base para cualquier acuerdo 
vinculante que se elabore en el futuro , propósito que los países 
industrializados persiguen en la actualidad con gran persistencia. 

LA DECLARACION DE RIO y LOS PATRONES 
DE CONSUMO 

La Declaración de Rio sobre medio ambiente y desarrollo 
contiene 27 principios básicos que deberán guiar la conducta de 
las naciones y de las personas con relación 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"6. 

Puesto que Colombia firmó la Declaración de Rio , en el título 
primero del proyecto de ley para la creación del ministerio del 
Medio Ambiente, "Fundamentos de la Política Ambiental Colom­
biana", se señala que el proceso de desarrollo económico y social 
del país se orientará según los principios universales de desarrollo 
sustentable reconocidos en dicha Declaración 7. 

En la Declaración se reconoce la estrecha relación entre los 
modelos de desarrollo de los países industrializados, sus patrones 
de consumo y sus estilos de vida, y el deterioro ambiental del 
planeta, así como la responsabilidad diferenciada que cabe a aque­
llos en su solución como culpables de la mayor parte de este deterioro. 

Así mismo, se reconoce que los problemas ambientales no 
encontrarán solución 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, así como a 
la inequidad reinante al interior de los países. 

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

6. Reportoftlte UnitedNatiolls COllferenccon EnvironmentulldDcvelopmenl, Rio 
de Janciro, 3-14 Junc 1992 (Ncw York: United Nations, 1993), Vol 1, pp. 1-8. 

7. Ley 99 de 1993. 
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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 producción y de consumo insostenibles. 
El deber del Estado y de los particulares de utilizar un criterio de 
precaución para la protección del medio ambiente, sin que se aluda 
a la falta de certeza científica para postergar la adopción de 
medidas correctivas, cuando haya peligro de daño grave o irre­
versible. La necesidad de desarrollar instrumentos económicos 
que induzcan a los mecanismos de mercado a la protección am­
biental. El deber del Estado de incorporar y difundir aquellos 
conocimientos ancestrales de los pueblos indígenas y de las comu­
nidades negras y campesinas, que han probado ser apropiados para 
el manejo ambiental. 

Si bien la Declaración no tiene un carácter jurídico 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 elaborarán nuevos tratados y se 
señalan los temas críticos que constituirán el centro de las nego­
ciaciones en diversos escenarios internacionales. 

LA AGENDA 21: PLAN GLOBAL PARA EL DESARROLLO 
SOSTENIBLE 

En la Agenda 21 se traducen en forma programática los princi­
pios consagrados en la Declaración de Rio. Contiene cuarenta 
programas con 115 áreas de acción, que cubren prácticamente 
todos los problemas críticos del medio ambiente y el desarrollo, 
entre los cuales mencionamos: cooperación internacional , lucha 
contra la pobreza, cambio de modalidades de consumo, asenta­
mientos humanos ambientalmente viables, protección de la atmós­
fera, ordenamiento sostenible de las tierras, lucha contra la 
deforestación, lucha contra la desertificación, desarrollo sosteni­
ble de zonas de montaña, gestión de la biotecnología, protección 
y gestión de los océanos y de los recursos de agua dulce, gestión 
de los desechos sólidos, líquidos peligrosos y radioactivos, forta­
lecimiento de la función de diferentes grupos de la sociedad civil 



60 Crisis ambiental y relaciones internacionales 

en el desarrollo sustentable y transferencia de tecnologías 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 acción. Como tal, provee un importante marco 
de trabajo y punto de referencia para el trabajo futuro. 

En cambio, el mayor obstáculo que enfrenta la Agenda 21 es el 
raquítico compromiso adquirido por los países industrializados en 
cuanto al aporte de los recursos financieros nuevos y adicionales 
requeridos por los países en desarrollo para su puesta en marcha. 
Aparentemente, esto se debe a las dificultades económicas que en 
los últimos años han atravesado los principales países industriali­
zados de occidente y a la crisis económica de los países de la 
antigua Unión Soviética y de Europa Oriental. 

LA COMISION DE DESARROLLO SOSTENIBLE 

La Cumbre dejó matriculado el desarrollo sostenible como 
concepción orientadora fundamental para la acción 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 concepción había sido establecida en 1987 por el 
Informe Bruntland, fue en la Cumbre de la Tierra donde se 
consagró como concepto universal, al servir de telón de fondo del 
arduo proceso de negociaciones durante más de dos años y al 
quedar incorporado como columna vertebral de cada uno de los 
cinco documentos suscritos. 

Por evasiva que sea la concreción del desarrollo sostenible, 
apunta a la necesidad de considerar integralmente el desarrollo 
económico y social, y el medio ambiente. Es una concepción que 
requiere ser elaborada y traducida en modelos macro y microeco­
nómicos y que debe servir de guía a los procesos de planeación 
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nacional y sectorial. De hecho, los países que firmaron la Decla­
ración de Rio de Janeiro y la Agenda 21, se comprometieron a ello. 

Muchos países han iniciado pasos firmes en pos del cumpli­
miento de tal compromiso: Canadá creó una comisión nacional de 
desarrollo sostenible con el fin de coordinar las acciones pertinen­
tes. Australia acordó un plan nacional para el efecto. La República 
de China elaboró su propia Agenda 21. 

Si bien el desarrollo sostenible quedó también consagrado en la 
nueva Constitución de Colombia como meta que debe alcanzar 
nuestro país, no hemos aún adelantado acciones equivalentes a las 
mencionadas. Todo tiene su tiempo y en Colombia hemos concen­
trado buena parte de nuestras energías a la reorganización y 
fortalecimiento del sector ambiental, tomando como pautas orien­
tadoras los acuerdos de Rio. 

Enjulio de 1993 se instaló la Comisión de Desarrollo Sostenible, 
adjunta a la secretaría general de las Naciones Unidas, que fue 
creada por la asamblea general de este organismo de conformidad 
con la recomendación de la Cumbre. El principal objetivo de la 
comisión, que cuenta con su propia secretaría 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 órganos supremos de gobierno. 

Colombia fue elegida como uno de los países miembros de la 
comisión por un período de dos años . Durante 1993 nuestro país 
jugó un papel de especial importancia en las acciones previas y 
posteriores a la instalación de la comisión, en su calidad de 
presidente del Grupo de los 77. 

Además, Colombia trabaja conjuntamente con Estados Unidos 
para presentar a la comisión recomendaciones sobre mecanismos 
concretos de transferencia de tecnologías ambientalmente sanas, 
en los campos de desechos líquidos y energía. Precisamente, y 
como parte de esta tarea, los dos países invitaron un representativo 
grupo de doce gobiernos, así como representantes de diversos 
organismos privados e internacionales, con el fin de discutir 
documentos preliminares sobre el tema, en reunión que tuvo lugar 
en Cartagena en octubre de 1993. 
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LA ALIANZA GLOBAL: ¿OTRA UTOPIA? 

En Rio y después de Rio, los países industrializados no han dado 
una lección contundente en términos éticos de su visión del futuro. 
Al no darla, muchos países en desarrollo consideran, no sin razón, 
que sus compromisos para resolver catástrofes planetarias, como 
el calentamiento de la tierra y el declive de la biodiversidad, no 
deben ir más al1á de los adquiridos por los países desarrol1ados. 

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 
práctica, 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 
económico mundial vigente hace que el desarrollo sostenible sea 
imposible"8. 

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

Pero estos dos pilares fundamentales para la creación de un 
"global partnership" del lado de los países del Norte, no se con­
cretaron. En la Agenda 21 , los programas dirigidos a transformar 

8. GARETI-¡ PORTER y JANETH WELSH BROWN. Global Ellviromncfltal Politics, (San 

Franc isco: West Vicw ¡1rcss, 1991), p. 148. 
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las formas de vida de los países del Norte tienen un carácter 
fundamentalmente cosmético. Es decir, los países del Norte torna­
ron en Rio la posición de no renunciar, así fuese muy gradualmen­
te, a sus estilos de vida, caracterizados por un olímpico despilfarro 
de energía. 

Los países desarrollados tampoco hicieron ningún 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 práctica se traducirán en un aumento, no se sabe 
aún que tan sustantivo, de los recursos del Global Environment 
Facility. De acuerdo con las previsiones (US$ 2.000.000.000) estarán 
muy lejos de lo necesario (US$ 75.000.000.000 anuales). 

TRIUNFO DEL INCREMENT ALISMO 
O LA "SOLUCION BOMBERO" 

Naturalmente, el "global partnership" también requeriría com­
promisos de los países del Sur para alcanzar un desarrollo soste­
nible. Ello significaría adelantar reformas domésticas en diversas 
dimensiones, dirigidas a desterrar la pobreza, causa y secuela del 
deterioro am biental. E ingresar en el camino de creación de estilos 
de vida, patrones de consumo y modelos de desarrollo diferentes 
a los seguidos por los países industrializados. Pero ello exigiría 
corno requisito indispensable, la colaboración de los países ricos, 
que por ahora, no da indicios de concretarse. 

¿En qué quedarnos? Lo que predominará en los años futuros es 
la misma aproximación hacia los problemas ambientales imperan­
te en los últimos 20 años: las soluciones de carácter incremental, 
que consisten en ir resolviendo los problemas en forma puntual. 
Es algo así corno la solución bombero: "vamos apagando incen­
dios" en la medida que el fuego y el humo se vuelvan intolerables. 

El incrementalismo, tal corno lo señalan Porter y Welsh, "niega 
la necesidad de tornar en cuenta las interrelaciones de todos los 
problemas y las fuerzas globales, enfrentándolos 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 parámetros de las 
instituciones políticas globales existentes, la práctica diplomática 
tradicional y las realidades socio-económicas vigentes"9. 

El triunfo de la solución de carácter incremental sobre el "global 
partnership" es expresión del predominio de la defensa de los 
intereses nacionales sobre el interés global. Y por eso, no es extraño 
que los organismos vinculados al sistema de Naciones Unidas, la 
banca multilateral y la ayuda bilateral, tiendan hoya hacer énfasis 
en que los países resuelvan a nivel doméstico sus problemas 
ambientales, sin contar con los recursos incrementales que se 
requerían. 

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

Si bien, como se ha dicho, la concepción de desarrollo sostenible 
quedó consagrada a lo largo y ancho de los documentos de Rio, 
esta quedó montada sobre un terreno extremadamente frágil. Por­
que es obvio que ese tipo de desarrollo a nivel planetario sólo 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 difícil 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 ningún problema que lejanamente se aproxime a éste en 
su grado de dificultad. Aún así, debemos buscar un camino para 
trabajar en esta causa común porque la crisis que enfrentamos es 
un problema global, que sólo puede ser resuelto sobre una base 

9. [bid. , p. 145. 
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global. Al enfrentar tan sólo una u otra dimensión, o al tratar de 
aplicar soluciones de manera aislada, sólo garantizaremos frustra­
ción, 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 colaboración brillante, ella 
misma sin precedentes, muchas naciones relativamente ricas y 
muchas relativamente pobres -motivadas por un propósito co­
mún- se unieron para reorganizar una región del mundo y cam­
biar su forma de vida"lo. 

Tan optimistas previsiones, así como las declaraciones del 
presidente Clinton sobre el cambio de política de su gobierno ante 
las convenciones de biodiversidad y de cambio climático, no 
deben conducirnos a un optimismo ingenuo. Así se deduce de la 
observación que me hiciera un alto funcionario del Departamento 
de Estado: "es cierto que la política ha cambiado. Pero estamos 
operando bajo las mismas restricciones financieras y políticas del 
anterior gobierno". 

10. AL GORE. Eart/¡ in tI/(: Balance. Ncw York: Houghton Mimin Company, 1992. 





CAPITULO III 
COMERCIO Y MEDIO AMBIENTE: 
TEMA CRITICO EN LA AGENDA 

INTERNACIONAL 

La Cumbre de la Tierra descuidó uno de los temas cruciales en 
la agenda internacional de final de siglo: las relaciones entre 
comercio y medio ambiente. Si bien lo incluyó en la Declaración 
de Rio y en algunos programas de la Agenda 21, no se tocaron o 
se trataron muy superficialmente temas claves sobre este tópico, 
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 ecológicos asociados a la producción 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 extinción. 

La biodiversidad produce y sustenta grandes beneficios para la 
sociedad, pero es prácticamente 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 restitución del bosque 
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(o los daños, muchas veces irreparables al ecosistema, a la flora y 
fauna asociada, a la producción de oxígeno, 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 recibió atención el tema del aumento de los precios 
de los productos manufacturados de los países industrializados, en 
relación con los producto básicos. Ello ha llevado a los países del 
Sur a sobre-explotar sus recursos naturales, como estrategia para 
amortiguar la caída de su capacidad de compra, lo cual genera una 
mayor presión sobre todos los recursos naturales, en particular, 
sobre los originarios del bosque y los recursos hidro biológicos de 
las aguas marinas y continentales. 

La relación 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 podrían llegar a 
tener las convenciones de biodiversidad y de cambio climático. 

El comercio es una de las áreas de las relaciones internacionales 
donde lo ambiental está adquiriendo, cada vez un papel más 
protagónico. Al respecto, la Organización para la Cooperación 
Económica 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 Canadá para la 
conformación del Tratado de libre comercio (Nafta), así como las 
del ingreso de México, tuvieron como telón de fondo el tema 
ambiental. Pero así como el Nafta es un buen ejemplo de la 
incorporación de objetivos ambientales en un tratado de comercio, 
el debate posterior en el senado norteamericano sobre el ingreso 
de México ilustra cómo lo ambiental puede convertirse en un 
pretexto para defender intereses de otra índole. 

Uno de los temas controvertidos en el reciente debate se centró 
en juzgar la capacidad de México para hacer cumplir, o no, su 
normatividad ambiental. Se quizo impedir la aprobación 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 protección del mercado estadounidense, con el fin de 
defender determinados intereses comerciales. 

Colombia, a similitud de otros países latinoamericanos, aspira 
a ingresar al Nafta. Y de alguna manera, se podría decir que ya 
México abrió el camino. Porque es obvio que lo mínimo que nos 
van a exigir en materia ambiental es lo ya pactado. En consecuen­
cia, nuestro país debería comenzar desde ya a examinar las condi­
ciones acordadas con México como prólogo a nuestro ingreso. 

PROTOCOLO DE MONTREAL: 
RESTRICCION COMERCIAL PARA PROTEGER EL OZONO 

La vinculación medio ambiente-comercio internacional está 
con frecuencia motivada en objetivos de protección que repre­
sentan un genuino interés global. Así por ejemplo, el comercio 
internacional de productos dañinos de la capa de ozono se irá 
restringiendo en forma paulatina. El país que persista en su manu­
factura, muy posiblemente no encontrará mercado para ellos. Es 
un precedente positivo, pues una de las sanciones comerciales que 
prevé el Protocolo de Montreal, encaminado a acabar con la 
producción 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 científicas demostraron que la 
capa de ozono se adelgazaba a un ritmo más acelerado del que se 
creía, el Convenio de Viena comenzó 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 comprometía a los países signatarios a 
proteger la salud humana y el medio ambiente de los efectos del 
"agujero" en la capa de ozono. 

El espíritu del tratado era acertado, pero los cambios climáticos 
indicaban que se requería algo más que buenas intenciones. Fue 
entonces cuando se elaboró el Protocolo de Montreal, que estable-
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ció como meta obligatoria la eliminación total, en el año 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 
parecían lo suficientemente estrictas como para producir un descen­
so en la producción y consumo de los gases que ocasionaban el 
problema, así que se adoptaron medidas suplementarias en Londres 
en 1990, en Nairobi en 1991, en Copenhague en 1992 yen Bankok 
un año después, aumentando cada vez la lista de sustancias consi­
deradas peligrosas y avanzando en la búsqueda de alternativas. 

Colombia participó en las negociaciones de Viena en 1985 y 
ratificó el Convenio en 1990. En cuanto al Protocolo de Montreal, 
el Congreso ratificó la adhesión en diciembre de 1992, con las 
enmiendas de Londres y Nairobi , para tener, sólo seis meses más 
tarde, la primera propuesta de programa nacional de acción. 

Así, en menos de seis años, desde la fecha en que se adoptó el 
Protocolo, el país tuvo que ajustarse a los compromisos y condi­
ciones contemplados allí para proteger la capa de ozono. Una 
ventaja a nuestro favor en momentos en que el Protocolo prohibió 
a los países partes comprar o vender ciertas sustancias, fue el hecho 
de que Colombia pudiera demostrar una disminución sostenida en 
el consumo de esas sustancias en los últimos años. Esta situación 
permitió que la industria nacional continuara abasteciéndose de 
algunos materiales y evitó que el país fuera objeto de sanciones 
comerciales contempladas en las resoluciones del acuerdo. 

Pero los pasos más firmes hacia la reconversión de las tecnolo­
gías y procesos productivos comenzaron a darse este año en el 
marco de la Estrategia Nacional de Eliminación de SADCOS (Sus­
tancias Agotadoras de la Capa de Ozono). 

El cronograma de eliminación comenzó en marzo de 1994 con 
la prohibición de importar halones, gas utilizado por la industria 
de refrigeración y espumados, y uno de los que más contribuye a 
disminuir la capa de ozono. 

El dióxido de carbono, el óxido de nitrógeno y el metano, 
aunque contribuyen significativamente al calentamiento del pla­
neta, no son objeto del Protocolo sino de la convención marco de 
cambio climático. 
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Para ayudar a los países en desarrollo a cumplir con la meta, el 
Protocolo cuenta con un Fondo Multilateral que otorga recursos 
para facilitar la reconversión industrial y la transferencia tecnoló­
gica que permitan sustituir las sustancias dañinas. 

En enero de 1994, Colombia presentó su plan de acción a la 
Secretaría Técnica del Fondo y obtuvo, un mes después, su apro­
bación. Este plan, conocido también como el "Programa País", 
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 decisión adoptada por el gobierno 
colombiano fue la prohibición, 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 reconversión industrial, por la forma rápida y eficiente 
con lo que lo lleva a cabo. Para mediados de abril de 1994 se espera 
terminar el diseño de 18 proyectos de reconversión industrial en 
refrigeración, espumados y transporte refrigerado, actividades que 
concentran aproximadamente el35 por ciento del consumo de estas 
sustancias. 

De ser aprobados, estos proyectos recibirían del Fondo Multi­
lateral una suma superior a los 15 millones de dólares, siendo 
Colombia el primer país de América Latina en acceder a esta 
financiación. 

El positivo desempeño de Colombia en la aplicación del Proto­
colo de Montreal ha sido el resultado de un trabajo de equipo entre 
el ministerio de Relaciones Exteriores, Planeación Nacional, el 
Inderena, el ministerio de Desarrollo y la industria nacional, 
representada por la Asociación Nacional de Industriales (ANDl). 

Al ministerio del Medio Ambiente le corresponde tomar ahora 
las riendas del proceso, para lo cual conformará la Comisión 
Nacional para la Protección de la Capa de Ozono. Esta deberá 
coordinar y supervisar la implementación de la estrategia nacional 
y concertar con los sectores público y privado las políticas y 
medidas pertinentes. 
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SE REGULA COMERCIO DE ESPECIES, 
DESECHOS Y MADERAS 

Además del Protocolo de Montreal, hay otros tratados que 
restringen el comercio: el de protección de las especies en peligro 
de extinción (CITES), ratificado por Colombia, que limita las 
especies silvestres y los productos que pueden ser comercializa­
dos. La Convención 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 última no ha sido ratificada por Colom­
bia, la nueva Constitución prohibe el ingreso al país de residuos 
nucleares y tóxicos. Así renunciamos a traer este tipo de materias 
para fines de entierro o de reciclaje, negocio que adelantan muchos 
gobiernos y empresas de países, tanto desarrollados como en 
desarrollo. Algunos juzgan el artículo 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 negociación para ser renovado, 
es el único acuerdo comercial sobre productos básicos que contie­
ne en forma central objetivos ambientales y de conservación. La 
participación de Colombia en el marco de este convenio ha sido 
activa en los últimos años, razón por la cual se escogió 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 países industrializados, 
exige en forma creciente productos ambientalmente limpios. El sello 
de calidad del próximo siglo será el verde, es decir, aquel que 
garantice que el bien de consumo ha sido producido causando un 
mínimo daño al ambiente. Ello naturalmente obliga a países como 
Colombia, comprometidos con una política de participación 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, así cumplan con la normatividad ambiental nacional. 

En muchos casos se podrá acudir a sistemas de descontamina­
ción al final del proceso de producción (end of the pipe technolo-
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gies). Pero se insiste cada vez más en la necesidad de utilizar 
procesos de producción limpios, que al final produzcan un mínimo 
de contaminación y desperdicio. La agricultura orgánica es una 
buena ilustración de esta última alternativa, que también encuentra 
ejemplos equiparables en el sector manufacturero. 

Pero en muchas ocasiones la vinculación medio ambiente­
comercio está basada en interpretaciones unilaterales del interés 
global ambiental, o constituye un pretexto para erigir barreras al 
comercio de otros países, como estrategia para proteger la produc­
ción nacional. Fue el caso, por ejemplo, de la prohibición que hizo 
Estados Unidos a la importación de atún mejicano, arguyendo que 
la flota pesquera de ese país estaba matando un excesivo número 
de delfines durante sus operaciones. Un panel de arbitramento del 
GATT concluyó que la medida constituía una barrera irrazonable e 
injustificable al comercio, dando razón al gobierno mejicano que 
denunciaba la intención velada de reducir la competencia de la 
flota pesquera norteamericana. 

Al tema de las restricciones artificiales de carácter ambiental al 
comercio se refiere la Declaración 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 deberán 
cooperar en el establecimiento de un sistema económico abierto, 
que lleve al crecimiento económico y al desarrollo sostenible de 
todos lo países, sin que se recurra a políticas ambientales como 
medio arbitrario para la restricción del comercio internacional. 
Pero este principio no responde a la pregunta de si un país con 
altos estándares ambientales para un producto determinado estaría 
en posibilidad de imponer tarifas o de excluir productos proceden­
tes de los países con más bajos estándares. Otro documento 
acordado en la Conferencia, la Agenda 21, tampoco hace claridad 
sobre el particular. 

La Declaración 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 país deben 
reflejar su contexto ambiental y de desarrollo particular. Pero esto 
deja sin resolver el problema de la migración de las industrias 
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sucias hacia los países pobres. Sin embargo, el principio 14, que 
urge a los países desarrollados a cooperar para que no se efectúen 
desplazamientos de sustancias y actividades dañinas, podría ayu­
dar a evitar dicho peligro. 

EL GATI Y LA RONDA DE URUGUAY 

En Rio se plantearon programas de acción destinados a asegurar 
que las reglamentaciones ambientales, incluidas las relativas a 
normas de salud y de seguridad, no se conviertan en instrumentos 
de discriminación arbitraria o injustificada, ni de restricción co­
mercial encubierta. En los acuerdos de Rio se solicitó a la UNCfAD 
y al GATI que adelantaran las acciones necesarias para la creación 
de una normatividad comercial internacional, no sólo 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 años futuros y 
teniendo en cuenta los resultados de la Ronda de Uruguay de 
negociaciones comerciales multilaterales, los gobiernos deberían 
continuar procurando alcanzar los siguientes objetivos: 
a) Fomentar un sistema comercial multilateral no discriminatorio 

y equitativo que permitiera a todos los países, y en particular 
a los países en desarrollo, transformar sus estructuras econó­
micas y mejorar el nivel de vida de su población mediante un 
desarrollo económico sostenido; 

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

c) Mejorar el funcionamiento de los mercados de productos 
básicos, y adoptar a nivel nacional e internacional unas políti­
cas de productos básicos apropiadas, compatibles y coheren­
tes, con miras a optimizar la contribución del sector de los 
productos básicos al desarrollo sostenible, teniendo en cuenta 
las consideraciones relativas al medio ambiente; 
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d) Promover y apoyar políticas nacionales e internacionales que 
hicieran que el crecimiento económico y la protección del 
medio ambiente se apoyaran mutuamente". 

Los supuestos de estos cuatro objetivos se hacen explícitos en 
el informe del GATI para la Segunda Reunión de la Comisión de 
Desarrollo Sostenible (Mayo de 1994), sobre el seguimiento de la 
Cumbre por parte del GATI: "Para los países en desarollo, donde 
la pobreza es la preocupación prioritaria de política y el más 
importante obstáculo para mejorar la protección ambiental, la 
liberalización del comercio, acoplada con transferencias financie­
ras y tecnológicas, es esencial para promover el desarrollo soste­
nible. Las ganancias provenientes de las exportaciones son una 
fuente primaria para las divisas de estos países. Las oportunidades 
de exportación aumentarán a través del paquete de la Ronda de 
Uruguay, tanto por la reducción de la escalación de tarifas, como 
por la remoción de las barreras no tarifarias por parte de sus 
mayores interlocutores comerciales, y en áreas específicas, tales 
como textiles y confecciones. Ello puede ser una real contribución 
a la reducción de la dependencia de actividades basadas en los 
recursos naturales, y en asistir a los países en desarrollo en la 
reorientación de 10sJactores de producción a otras actividades que 
son menos intensas desde el punto de vista ambiental y producen 
un mayor valor agregado"l. 

Así pues, la lógica de la Cumbre y de la Ronda de Uruguay 
coincide en que el crecimiento económico es una condición nece­
saria para el desarrollo sostenible. Pero como se ha señalado, " no 
existe ninguna evidencia de que las fuerzas de mercado por sí 
mismas podrán 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 crítico es, por consiguiente, 
cómo obtener lo mejor de las fuerzas del mercado -el desarrollo 

l. "Reporte de la secretar ía del Gl\lT para la segunda reunión de la Comisión de 
Desarrollo Sostenihle ", 16':~ 1, Mayo 1994 (Draft). 
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economlCO y la eficiencia y la innovación que con frecuencia 
acompañan la competencia- al mismo tiempo que se orientan las 
fuerzas hacia la protección del medio ambiente y la igualdad de 
oportunidades. Puesto de otra forma, el punto es cómo 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 trató como tema específico y en negociaciones 
separadas, la relación entre comercio y medio ambiente aparece 
en forma explícita y concreta en varios acuerdos multilaterales. 

Así, el Acuerdo sobre Barreras Técnica al Comercio (TBT) busca 
asegurar que las regulaciones técnicas y los estándares no creen 
obstáculos innecesarios para el comercio. Sin embargo, reconoce 
que cada país está 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 país tiene el derecho de establecer 
el nivel de protección que considere apropiado en estas áreas. 

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 adaptación de instalaciones a nuevas regulaciones y requeri­
mientos ambientales, sujetos a ciertas condiciones, serán conside­
rados como un subsidio no-sancionable. 

El Acuerdo sobre Derechos de Propiedad Intelectual en Rela­
ción con el Comercio (TRIPS) tiene como objetivo estimular la 
investigación y la innovación y mejorar el acceso a nuevas tecno­
logías, incluyendo la ambiental, para todos los países. En él se 
contempla la posibilidad de excluir invenciones de la patentabili­
dad, si se considera que al evitar su explotación comercial se evitan 
serios daños al medio ambiente. Además, se permite a los gobier­
nos excluir de la patentabilidad las plantas o animales diferentes 
a los microorganismos, y esencialmente, procesos biológicos para 
la producción de plantas o animales diferentes a los procesos 
microbiológicos y no biológicos. Se subraya, además, que los 

2. JOIIAN H OI.MBEI{(i , el. aL, op. cit. p. l2. 
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gobiernos deben prever la protección de las variedades de plantas 
mediante patentes o un sistema sui generis efectivo, o una combi­
nación de los dos. 

En la reunión de Makkaresh para el establecimiento de la 
Organización Mundial de Comercio (wro) se estudiará la posibi­
lidad de crear una comisión especializada sobre comercio y medio 
ambiente. 

Es una propuesta razonable y más a la luz del ministerio del Medio 
Ambiente colombiano, pues permitiría contar con un foro donde se 
trate sistemáticamente este tema y que, además, pueda servir como 
árbitro en las múltiples controversias y conflictos que la relación 
comercio-medio ambiente está generando entre los países. 

EL CASO COLOMBIANO 

En Colombia, el ministerio de Relaciones Exteriores, el Depar­
tamento Nacional de Planeación (ONP) y ellnderena 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 políticas a nivel nacional que le permitan al país 
contar con un sector productivo de tales características, 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 tendría el país en el 
mercado internacional, con el fin de aprovechar las oportuni­
dades que abre la expansión de la demanda por bienes de 
consumo ambientalmente sanos. 
Adelantar una política 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 
UNCfAD, realiza seminarios internacionales, orientados a acla­
rar un tema vital para el futuro de los países en desarrollo. 



78 Crisis ambiental y relaciones internacionoles 

Las relaciones comercio-medio ambiente jugarán un papel crÍ­
tico en la agenda internacional de Colombia, Por esa razón, se 
previó como función del nuevo ministerio del Medio Ambiente 
"formular conjuntamente con el ministerio de Comercio Exterior, 
las políticas de comercio exterior que afecten los recursos natura­
les renovables y el medio ambiente", 



CAPITULO IV 
FINANCIACION: TEMA ALGIDO 

EN LA NEGOCIACION NORTE-SUR 

"Sería injusto juzgar el éxito o fracaso de la Cumbre de la Tierra 
sobre la base de cuánto dinero se ha puesto sobre la mesa", advirtió 
en 1992, David Runnals, editor del "Earth Summit Times", y 
agregó: "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 publicación advirtió que la Conferencia no se 
movió en las líneas señaladas por Strong; la secretaría 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 países del Sur alcancen un desarrollo 
sostenible en lo que queda de este siglo. 

También merece especial mención la Conferencia de Personas 
Eminentes en abril de 1992 en Tokio, citada para tratar específica­
mente el asunto de los recursos financieros, en la cual se emitió la 
"Declaración de Tokio sobre la financiación del medio ambiente 
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global y el desarrollo". Aunque ésta no fijó metas cuantitativas, 
creó un ambiente de optimismo por su amplia cobertura y sus 
positivos planteamientos. Por su parte, la Comisión Bruntland se 
reunió a finales del mismo mes y subrayó en su declaración: "Los 
países industrializados deben dar un impulso significativo en Rio 
hacia la completa implementación de la Agenda 21, cuya financia­
ción debe debe ser incrementada sustancialmente cada año. Pen­
samos que el primer aporte no debe ser menor de US$ 10 billones 
el primer año". 

Pero, ¿cuánto cuesta la implementación de la Agenda 21, de las 
convenciones de la biodiversidad y cambio climático, y de los 
demás 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 deberán realizar los países en desarrollo? ¿Qué mecanis­
mos se van a utilizar para administrar y asignar los fondos que los 
países ricos acuerden transferir a los países del Sur para financiar 
los acuerdos firmados? 

Estos fueron tres interrogantes críticos que paulatinamente fue­
ron adquiriendo resonancia a lo largo de los dos años del proceso 
de negociaciones, hasta convertirse en uno de sus principales 
telones de fondo. En últimas, la conferencia va a ser juzgada, en 
diez o veinte años, en términos del grado de ejecución de los 
programas acordados, lo que a su vez dependerá en gran medida 
de su financiación. 

CUANTO CUESTAN LOS ACUERDOS DE RIO 

La Agenda 21 tiene un costo total anual de US$ 600.000.000.000 para 
el período comprendido entre 1993 y el año 2000. Esta cifra permi­
tiría la implementación de los 115 programas que componen la 
Agenda en la última década del siglo xx. Con ella, los países del 
Sur alcanzarían un desarrollo sostenible en los primeros años del 
próximo milenio y teóricamente, la humanidad lograría erradicar 
la pobreza, meta que ha rondado el mundo en los dos últimos 
siglos, vestida con los más diversos ropajes ideológicos, incluidos 
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aquellos que la consideran un ideal utópico. Dicha cifra permitiría 
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 renovación. Una meta planetaria forjada en la Confe­
rencia de Rio, y que muchos seguramente considerarán como un 
nuevo sueño o una nueva utopía. 

Con respecto a las convenciones de cambio climático y de 
biodiversidad no existe una estimación precisa sobre su costo, el 
cual deberá 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 países industrializados deberán 
aportar recursos nuevos y adicionales, con el fin de que los países 
en desarrollo estén en capacidad de cumpl ir 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 estableció que de los US$ 600.000.000.000, 
aproximadamente el 80% (US$ 475.000.000.(00) deberá ser aportado 
por los países en desarrollo, y que el 20%, o sea US$ 125.000.000.000, 
deberán ser transferidos por los países desarrollados, en forma de 
donación o en términos concesionales, a los países del Sur. 

DE DONDE SALDRIAN LOS RECURSOS APORTADOS 
POR LOS PAISES DEL SUR 

Si bien se trata de una suma astronómica, 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 práctica, ello implicará que cada país reoriente los programas 
en marcha, en términos de asegurar su sustentabilidad. En otros 
casos, deberán iniciar nuevos programas o incrementar los ya 
existentes, lo cual significa que el país en cuestión se verá en la 
necesidad de reasignar parte de sus recursos para el cumplimiento 
de este objetivo. 

Se puede suponer que habrá también recursos nuevos aportados 
por los países en desarrollo, en especial, los que podrían provenir 
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del crecimiento económico generado por el proceso de implemen­
tación de la Agenda 21. Pero no existe una estimación sobre el 
parti cu lar. 

Aunque la mayor parte de los recursos de la Agenda 21 provendrá 
de los mismos países donde esta se ejecute, son vitales los recursos 
de transferencia de los países del Norte a los del Sur en forma de 
donación o concesión. En otras palabras, la Agenda 21 establece 
como condición 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 países industrializados ya transfieren a los países en desarrollo 
US$ 55.000.000.000, en forma de Asistencia Oficial para el Desarro­
llo (AOO), suma que haría parte de los recursos requeridos para 
adelantar la Agenda 21. Esto significa que los países del Norte 
tendrían que transferir a los países 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
ción de las cifras en cuestión, a saber: el costo total de la Agenda 
(US$ 600.000.000.000 anuales); de los recursos que deben ser 
aportados por los países en desarollo para su implementación 
(US$ 475.000.000.000); de la suma que debe ser transferida de los 
países industrializados a los países del Sur en forma concesional 
o de donación (US$ 125.000.000.000); y de la parte de esta última 
suma que debe estar representada en recursos nuevos y adicio­
nales (US$ 70.000.000.000). 

Como bien se subraya en el Capítulo 33 de la Agenda 21, relativo 
a la financiación, "estas cifras son indicativas y solamente estima­
tivas del orden de magnitud y no han sido revisadas por los 
gobiernos. Los costos reales dependerán de las estrategias especí­
ficas y de los programas que los gobiernos decidan para su 
implementación". 
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En ese sentido, resulta útil comparar las cifras en cuestión con 
los estimativos del estudio sobre el mismo tema realizado por el 
Instituto Mundial de Investigaciones sobre Desarrollo Económi­
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 países en desarrollo. El estudio estima 
que el mundo en desarrollo, como un todo, debería crecer apro­
ximadamente al 5.5% en términos de su Producto Interno Bruto 
(pm) 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 años recientes, y que para alcanzarlo se requeriría 
un flujo adicional de capital neto de US$ 40.000.000.000 en 1990, 
que se elevaría a US$ 60.000.000.000 en el año 2000. 

Pero estas sumas no incorporan los recursos necesarios para 
restaurar los daños ambientales inflingidos a la naturaleza en el 
pasado o para asegurar la protección ambiental del futuro en 
relación con los perjuicios ambientales que conlleva el proceso 
de crecimiento. Al respecto, el Wider afirma: "Unas órdenes 
de magnitud muy aproximadas de los gastos que deberán en­
frentar los países en desarrollo para alcanzar estos objetivos 
ambientales -basados en datos del World Watch Institute en 
Washington- indican que se requerirían US$ 20.000.000.000 
adicionales en 1990, y que ascenderían a US$ 80.000.000.000 en el 
año 2(M)()". 

Al sumar la dimensión ambiental al crecimiento socialmente 
necesario, se llega a un total del nuevo flujo neto de capital a 
los países en desarrollo estimado en US$ 60.000.000.000 (1990), 
hasta llegar a US$14O.000.000.000 en el año 2000. En otras palabras, 
durante los años noventa se necesitarían 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 pedigüeño ni la petición de una dádiva. Se considera 
que los países industrializados deben transferir recursos finan­
cieros adicionales a los países en desarrollo, con el fin de que 
éstos estén en capacidad de adelantar los programas y acciones 
incorporados en la Agenda 21 y cumplir así con los compromisos 
adquiridos en las convenciones de cambio climático y biodiver­
sidad. 

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

Durante la negociación, se oyeron fuertes críticas contra el bloque 
del Sur por considerar que su único interés en la conferencia era 
buscar mecanismos para extraer más recursos del Norte. Evidente­
mente el asunto es mucho más complejo. Porque, como advierte 
Martin Khor, director ejecutivo del "Third world Network", el Sur 
transfiere en la actualidad más de US$ 200.000.000.000 al Norte, por 
concepto de pago de intereses de la deuda externa, dividendos y 
regalías . Muchos argumentarán que, al fin y al cabo, se trata de un 
flujo legítimo 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 habría que agregar los cientos de 
millones de dólares 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 está lejos de ser congruente con las políticas dominantes de 
libre comercio propagadas por el Fondo Monetario Imernacional 
(FMI), la banca multilateral y los países industrializados. 
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En síntesis, si el orden económico global fuera más justo con 
los países del Sur, estos no requerirían ayuda. Pero hasta que no 
se instaure un sistema más justo, se necesitan recursos nuevos y 
adicionales en la modalidad de ayuda para compensar esta situa­
ción y allanar el camino hacia un desarrollo sostenible. 

COMPROMISOS FINANCIEROS DE LOS PAISES 
INDUSTRIALIZADOS 

Durante más de un año, el punto focal de la negociación se 
refirió a la transferencia de recursos de los países industrializados 
a los países en desarrollo. El acuerdo alcanzado quedó consignado 
en el capítulo sobre financiación de la Agenda 21: "Los países 
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 aún 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 implementación de la Agenda 21..". 

" ... Algunos países acordaron o habían acordado alcanzar esa 
meta en el año 2000. Se decidió que la Comisión para el Desarrollo 
Sostenible revisará y monitoreará regularmente el progreso hacia 
este objetivo. Este proceso de revisión debe com binar sistemáti­
camente el monitoreo de la implementación de la Agenda 21, con 
una revisión de los recursos financieros disponibles. Aquellos que 
ya han alcanzado esa meta deben ser reconocidos y estimulados 
para que continúen contribuyendo al esfuerzo común de hacer 
disponibles los recursos sustanciales adicionales que deben ser 
movilizados". 

En síntesis, los países desarrollados ratificaron el compromiso 
adquirido hace más de veinte años en el seno de las Naciones 
Unidas en el sentido de contribuir con el 0.7% de su PIB al proceso 
de superación 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 países industrializados, 
tomados en conjunto, lo que equivale a US$ 55.000.000.000. 

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

LA PLATA SOBRE LA MESA 

Uno de los mayores obstáculos en el proceso de negociaciones 
sobre financiación fue la incapacidad de los países de la Comuni­
dad Europea (CE) para alcanzar un consenso. Mientras los Países 
Bajos y Francia respaldaron la iniciativa del 0.7% del PIB para la 
(AOD), a más tardar en el año 2000, el Reino Unido y Alemania no 
estuvieron de acuerdo en ponerle fecha a ese compromiso. Posi­
ción esta última a la cual se adhirieron otros países, entre ellos 
Japón y Canadá. 

Por su parte, los países nórdicos europeos (Noruega, Suecia, 
Finlandia y Dinamarca) intentaron por todos los medios promover 
un compromiso fuerte, como lo expresaron en la reunión prepara­
toria de Nueva York, durante el primer semestre de 1992. Allí, 
además de señalar a 1995 como la fecha más temprana para 
alcanzar el 0.7% del PIB, proJ1usieron llegar al 1 % del mismo para 
la (AOD) en el año 2000. Si bien su propuesta no tuvo eco, los 
nórdicos, a través de sus jefes de Estado, expresaron su intención 
de incrementar su asistencia para el desarrollo, superando el 0.7% 
ya aportado. 

Por su parte, Estados Unidos no se involucró en las difíciles 
negociaciones sobre estos aspectos, toda vez que no está afectado 
por la resolución sobre metas y fechas puesto que nunca se ha 
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comprometido con tales objetivos. No obstante, Estados Unidos 
reconoció, en la reunión 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 más de un año en que bastaría 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 ratificó la nueva posición norteamericana al 
prometer un incremento del 66% de la cooperación internacional 
de USA en el campo ambiental con respecto a 1990 (sin fijar la 
cantidad comprometida en esta fecha) y afirmó que su país estaba 
contribuyendo con US$ 2.500.000.000 en los bancos de desarrollo 
para la implementación 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 países en desarrollo. De 
cualquier modo, los anuncios de .Bush no sirvieron para suavizar 
la reputación que se había ganado Estados Unidos en la Cumbre, 
como "obstaculizador" de los avances en la negociación del tema 
financiero durante más de año y medio. 

Finalmente, Japón anunció que aumentaría en un 50% la ayuda 
externa orientada a los problemas ambientales, al establecer que de 
US$ 3.100.000.000, otorgados en los últimos tres años, pasaría a una 
suma que oscilaría entre US$ 7 y US$ 7.7 billones en los próximos 
cinco años. La oferta estuvo lejos de las expectativas creadas en 
torno al eventual anuncio que haría este país de aportar una suma 
sustancial, que le colocaría como líder ambiental imbatible en e l 
concierto internacional. Posibilidad que contempló y trabajó ardua­
mente el secretario general de la Conferencia, Maurice Strong, y 
que se vió fortalecida por el rumor del eventual aporte japonés de 
un equivalente a su contribución financiera a la guerra de l Golfo 
Pérsico: entre US$ 10.000.000.000 y US$ 14.000.000.000. Aunque esos 
montos se fueron desinflando paulatinamente, las expectativas se 
habían 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 frustación derivada de los tibios acuerdos sobre la ayuda 
oficial para el desarrollo, fue parcialmente compensada para los 
países menos desarrollados con el "International Development 
Association" (IDA). Como se sabe, este es un programa de finan­
ciación de carácter concesional y de donación de los países indus­
trializados hacia los más pobres del globo. En el caso de América 
Latina, solamente califican como tales Haití y Bolivia. Durante la 
Cumbre, se acordó realimentar el IDA en su décima ronda (1993-
1995) con recursos que conserven su valor real en relación con el 
de 1990. 

Además, se estableció que parte de los ingresos netos del Banco 
Mundial se asignarán a programas ambientales en esos países. En 
esa forma, la conferencia dió especial consideración a la declara­
ción del presidente del Banco Mundial ante la plenaria, sobre los 
esfuerzos internacionales que deberían darse "con el fin de ayudar 
a los países más pobres a alcanzar sus objetivos de desarrollo 
sustentable, tal como están 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 negociación, no fue allí donde se lograron 
los acuerdos más concretos. Estos se dieron con relación al Fondo 
Mundial del Medio Ambiente (Global Environment Facility), más 
conocido como GEF. 

El GEF fue creado en 1989 por los países industrializados para 
suministrar fondos nuevos de carácter concesional o de donación 
a los países en desarrollo, con el fin de enfrentar los problemas 
ambientales globales, tales como la protección de la capa de ozono 
y la detención del calentamiento de la tierra, del declive de la 
biodiversidad y de la contaminación de mares y océanos. 

La administración de los recursos, que a la creación del GEF 
sumaron US$ 1.000.000.000, fue entregada al Banco Mundial. La 
dirección se le ecomendó conjuntamente con el Programa de las 
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Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUO) 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 cam bio climático, se señala al GEF como el meca­
nismo para administrar los recursos nuevos y adicionales dirigidos 
a los países en desarrollo. En la Agenda 21 se establece que el GEF 
debe ser reestructurado, hecho que se convirtió prácticamente 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
tración poco democrática y por un limitado horizonte de objetivos, 
en comparación con la amplia gama de problemas del medio 
ambiente y del desarrollo que deben ser enfrentados. 

El cuestionamiento tuvo como telón de fondo la no muy buena 
reputación del Banco Mundial en cuanto a su gestión 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 posición del G-77 estuvo expresada durante buena parte de 
la negociación por su rechazo al GEF como posible mecanismo de 
financiación, planteamiento que a su vez fue rechazado tajante­
mente por los países industrializados. Incluso el G-77 respaldó la 
propuesta de la China de crear un Fondo Verde, como mecanismo 
único para financiar los acuerdos de Rio. 

De alguna manera, el GEF se convirtió en la manzana de la 
discordia en las negociaciones sobre financiación, tal como ocu­
rrió en la reunión 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 reestructuración 
del GEF, en los siguientes puntos: estimular la participación uni­
versal (en ese momento eran socios del fondo, y por tanto hacían 
parte de su junta directiva, un puñado de países ricos); tener la 
suficiente flexibilidad para ampliar su alcance y cubrimiento a 
áreas relevantes de la Agenda 21, con beneficios ambientales 
globales; asegurar un gobierno democrático y transparente, me­
diante la garantía de una representación balanceada y equitativa 
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de los países en desarrollo, así como otorgando el debido peso a 
los esfuerzos de financiación de los países donantes; asegurar el 
acceso al desembolso de los recursos, bajo criterios mutuamente 
acordados, sin introducir nuevas formas de condicionalidad. 

Así pues, el GEF parece haber sido el mecanismo financiero 
ganador de la Cumbre. Más, si se tienen en cuenta las diversas 
afirmaciones hechas por los jefes de Estado con respecto a su 
fortalecimiento. El primer ministro británico, John Majar, re­
comendó una realimentación del Fondo de US$ 2.000.000.000 a ' 
US$ 3.000.000.000, mientras el canciller alemán, Helmut Kohl, 
señaló como meta la suma de US$ 4.000.000.000, para los próximos 
tres años. La mayor parte de países industrializados expresó su 
voluntad de contribuir con una suma acorde a la meta que final­
mente se establezca, que parecería estar por los lados de la pro­
puesta alemana. 

En su primera etapa, contemplada para tres años, el Fondo financió 
más de un centenar de proyectos. Colombia obtuvo financiación 
para uno de ellos - el Proyecto Biopacífico cuyo objetivo es la 
protección y uso sostenible de la diversidad biológica en el Chocó 
Biogeográfico. (Ver capítulo "Biodiversidad: oportunidades para 
su desarrollo sostenible"). 

Durante 1993 y 1994 ha tenido lugar un intenso proceso de 
negociación internacional, con el fin de restructurar el GEF. En las 
seis reuniones globales sobre la materia, Colombia ha participado 
activamente en representación de los intereses nacionales y en su 
calidad de presidente del Grupo de los 77. La penúltima reunión 
se celebró en Cartagena de Indias, a principios de diciembre de 
1993. En esta reunión, que se suponía sería la última, no hubo 
acuerdo, para frustación de todas las partes. 

Al inaugurar la conferencia, como representante del país anfi­
trión, señalé las limitaciones del GEF: 

"Al señalar 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 
serán aportados por los paíst!s industrializados para el nuevo ciclo del 
Fondo. Se menciona una cifra que podría ascender a los USS 2.000 millones 
de dólares, para tn~s años, es dt:!cir US$ 660 millones anuales. 
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"Estos recursos están años luz de ser suficientes para financiar los 
denominados costos incrementales, relacionados con la puesta en marcha 
de los programas y proyectos que deberían realizar los países del Sur en 
las cuatro áreas focales definidas para el Fondo: cambio climático, diver­
sidad biológica, aguas internacionales y capa de ozono. 

"Tan grave como la carencia de recursos para financiar estas áreas, es 
el hecho de no incorporar todos los programas de la Agenda 21, cuando 
en Rio de Janeiro acordamos que el Fondo constituiría uno de los 
mt!canismos básicos para su financiación. 

"Recordemos que en la Cumbre de la Tierra se estimó que los recursos 
nuevos y adicionales de transferencia de los países del Norte a los del Sur, 
para poner en marcha la Agenda 21, podrían ascender a US$ 70.000 
millones anuales. 

"Algunos piensan hoy que la Agenda 21 y la cifra que se estimó en Rio, 
fueron tan s610 un acto de irrealismo. Quizás en el futuro, cuando la 
humanidad enfrente un cataclismo ambiental y escenarios de extrema 
pobreza y de degradación de la calidad de vida, algunos no entenderán 
por qué primó la miopía y la mezquindad, cuando a la hora de la verdad, 
los países del Norte tuvieron una oportunidad única". 

El caso es que en Cartagena no se llegó a una fórmula satisfactoria 
para los países en desarrollo en relación con su exigencia de que la 
dirección del GEF fuera democrática y transparente. No obstante, el 
Fondo tiene un gran potencial, pero sólo encontrará su adecuada 
expresión en la medida que se logre una fórmula verdaderamente 
satisfactoria para los países del Norte y del Sur, basada en su 
responsabilidad común pero diferenciada con respecto a los daños 
inflingidos al planeta, principio básico de la Declaración de Rio. 

Sin duda, el GEF se prevé como la institución que tendrá más 
influencia en el campo ambiental a nivel planetario. Influencia que 
se verá 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 celebró una 
nueva reunión del GEF en Ginebra, con el fin de zanjar las profun­
das discrepancias entre el Grupo de los 77 y los países industriali­
zados, surgidas en Cartagena. 

Finalmente, al tiempo que se anunció el aumento de recursos 
para el Fondo respecto a la oferta de Cartagena y que podría 
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superar los US$ 2.500 millones, los países donantes impusieron su 
voluntad en el punto crítico de la disputa: la forma como se 
gobernará el GEF. 

Los cargos concretos se refieren a la presidencia del consejo 
directivo (chairman) y la coordinación de la secretaría general 
(chief executive officer-CEO), este último el máximo puesto eje­
cutivo del GEF. 

Según lo acordado, el CEO presidirá el consejo directivo en todos 
los asuntos sustanciales y en la práctica tendrá una fuerte injerencia 
del Banco Mundial, precisamente lo que quería evitar el Grupo de 
los 77 y razón 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 ocupará de asuntos menores y 
su designado rotará de sesión en sesión. La reunión de Ginebra es 
así una nueva demostración de que "el que dona la plata siempre 
quierde decidir cómo gastarla". 

LOS TEMAS EXCLUIDOS 

Así, 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 capí­
tulo de financiación otros puntos cruciales quedaron apenas a título 
de mención, buenas intenciones o asuntos por explorar en el futuro: 
el fortalecimiento de los programas de asistencia bilateral; la 
reducción de la deuda externa; la financiación privada, la movili­
zación de más altos niveles de inversión de capital extranjero hacia 
los países en desarrollo, y la creación del clima económico domés­
tico e internacional conducente al desarrollo sostenible. 

Si bien existe un amplio consenso acerca de los importantes 
recursos que proveería la reducción de la deuda externa para la 
implementación de los acuerdos de Rio, los jefes de Estado no 
dijeron nada acerca de la deuda privada. A excepción 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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prometió condonar CAN$ 145.000.000 adeudados por los países 
latinoamericanos, para la financiación de los proyectos de desa­
rrollo sostenible. De esta suma, 18 millones corresponden a Co­
lombia. 

En el capítulo de financiación de la Agenda 21 también se señaló 
la necesidad de explOIar formas para generar nuevos recursos 
públicos y privados: 
a) Varias formas de reducción de la deuda, aparte de la deuda 

oficial del Club de Paris, incuyendo el mayor uso de canjes de 
deuda por programas ambientales, más conocidos como "debt 
for nature swaps". 

b) El uso de incentivos económicos y fiscales. 
c) La factibilidad de establecer permisos de emisión negociables. 
d) Nuevos esquemas de consecución de fondos y de contribucio­

nes voluntarias, a través de canales privados que incluyan a las 
organizaciones no gubernamentales. 

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

Sin duda, estos y los demás temas mencionados constituyen una 
buena agenda financiera para el futuro, ya que quedaron práctica­
mente por definirse en las reuniones posteriores a la Cumbre. Sin 
em bargo, ello no obedece a que no se hubiesen planteado, ya que 
diferentes estudios y propuestas fueron puestos sobre el tapete, 
pero subestimados o evadidos abiertamente. El ejemplo más ilus­
trativo es el tratamiento que se dió a la Declaración de Tokio y a 
la propuesta de los países nórdicos sobre financiación con aportes 
iguales o superiores al 0.7% del PIB de los países ricos. 

Con todo, la agenda financiera del futuro aún no está completa, 
como denunció Jim McNeil, miembro de la Comisión Mundial 
sobre Medio Ambiente y Desarrollo: "ninguno de los jefes de 
Estado de los países industrializados hizo mención alguna acerca 
de la reforma de las estructuras existentes de subsidios para la 
energía, la agricultura, la actividad forestal, el desarrollo de aguas 
y otros propósitos en sus respectivas naciones. Allí es donde 
realmente está el dinero: más de US$ 300 billones de dólares, 
solamente en subsidios agrícolas y billones adicionales para esti­
mular el desarrollo y el consumo de combustibles fósiles y para 
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talar bosques. Estos subsidios suelen ser económicamente perver­
sos, ecológicamente destructivos y producen distorsiones en el 
comercio, todo al mismo tiempo. Una transición hacia el desarrollo 
sostenible requerirá una reasignación 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 financiación 
-¿quién va a pagar todo esto?- no fue absuelto a cabalidad. La 
delegación de Colombia dejó una constancia sobre el particular, 
que fue leída en la sesión de clausura y recogió como encabeza­
miento la posición expresada por el presidente César Gaviria en 
su intervención en la Cumbre. 

La respuesta insatisfactoria al tema financiero, registrada en el 
capítu lo de financiación de la Agenda 21 y en la suma de las 
intervenciones de los jefes de Estado de los países industrializados, 
condujo a la creación de una atmósfera negativa en torno a los 
resultados de la Cumbre. A tal punto, que muchos medios de 
comunicación llegaron a calificarla como un fiasco: "mucha retó­
rica y poca financiación", "mucho ruido y pocas nueces", fueron 
los calificativos típicos que se difundieron masivamente. 

La opinión pública quedó así con un sabor de frustación ante la 
Cumbre, al juzgarla exclusivamente en términos de su balance 
financiero. No obstante, ello es síntoma de los actos de trivialidad 
en que pueden incurrir la opinión pública y los medios de comu­
nicación a nivel internacional. Porque del reconocimiento de los 
modestos logros financieros alcanzados, difícilmente se puede 
pasar a concluir que la Cumbre no obtuvo ningún fruto, como he 
intentado demostrar a lo largo de estas páginas. 

De hecho, el asunto financiero no está aún del todo saldado. Los 
compromisos débiles fueron responsabilidad, en gran medida, del 
gobierno de Estados Unidos, en parte por problemas de carácter 
doméstico y en parte por la coyuntura del año electoral. Y quizás, 
como lo advirtiera David Runnals en el artículo mencionado, 
porque "los japoneses y los europeos fueron muy cuidadosos de 
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no colocar en una posición difícil al presidente George Bush y para 
ello evitaron superarlo en la conferencia. Al fin y al cabo, necesi­
taban su cooperación en el Gatt y en la Cumbre del Grupo de los 
7 en Munich. Y Bush aún tenía muchos dividendos por cobrar de 
la intervención 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 Japón, Europa y 
Canadá se puede esperar un mayor compromiso financiero en el 
futuro. Fueron muchas las pistas que dieron estos países para 
alimentar tal optimismo, el cual no fue opacado del todo en la reunión 
de la Asamblea de las Naciones Unidas 1992-93, en la cual los 
países desarrollados y otros en posición de hacerlo debían estable­
cer compromisos iniciales para dar efecto a las decisiones de la 
Cumbre de la Tierra. Esperemos, entonces, la precisión de algunas 
promesas vagas. Y esperemos que, en veinte años, Rio no sea 
recordado solamente como el lugar donde se adquirió conciencia 
mundial sobre la íntima relación entre medio ambiente y desarro­
llo, sino también como el escenario donde se consiguió la plata 
para que los acuerdos logrados no se quedaran en palabras. 





CAPITULO V 
EL CAMBIO CLlMATICO 

El clima global está cambiando como consecuencia de la acción 
humana. Que el planeta se esté volviendo más caliente es una de 
las manifestaciones más dramáticas del cambio climático y, en 
general, de la crisis ambiental global que de continuar sus actuales 
tendencias, tendría graves consecuencias para la vida en la Tierra. 

Precisamente, la convención de cambio climático firmada en la 
Cumbre de Rio por 157 países, tiene como objetivo detener este 
proceso. ¿Hasta qué punto la convención se ajusta a ese objetivo? 
¿Qué podemos esperar de los procesos de negociación que deberán 
realizarse en los próximos años con el fin de acordar los instru­
mentos requeridos por la convención y que quedarán consignados 
en los denominados protocolos? En últimas, ¿existe alguna espe­
ranza para detener y reversar uno de los mayores problemas 
ambientales enfrentados por el planeta? 

Parece haber consenso en que la convención acordada es débil. 
Pero resultaría peligroso quedarnos paralizados en el morbo de tal 
constatación. Lo fundamental es tener una cabal comprensión 
sobre las fortalezas y debilidades de la convención, así como sobre 
el proceso de negociación que le dió 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 fenómeno del cambio climático. Así mismo, 
es necesario referirse a las principales certidumbres e incerti ­
dumbres científicas sobre el fenómeno y sus consecuencias, ya 
que ellas sirvieron de telón de fondo al proceso de negociación 
y, muchas veces, como argumento para respaldar las posiciones 
adoptadas por los diferentes países. 

EL EFECfO INVERNADERO 

La ciencia contemporánea tiene certidumbre sobre la existencia del 
efecto natural de invernadero, el cual mantiene la tierra más caliente 
de lo que sería si éste no existiera. ¿En qué consiste ese efecto natural? 

Como se sabe, el 97% de la atmósfera --en volumen- está 
constituida por oxígeno y nitrógeno, los cuales producen poco efecto 
en el balance de energía de la Tierra. En otras palabras, la radiación 
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 
sería muy diferente y, en promedio, la temperatura del aire cerca de 
la superficie sería 33°C más fría que en la actualidad. 

Pero como se ha advertido: "Ciertos gases de menor importancia 
cambian todo esto. Pues tienen una propiedad vital común: permi­
ten a los rayos del sol penetrar hasta la superficie de la Tierra, pero 
retardan el flujo de retorno de la radiación infrarroja. Entre los 
gases activos de efecto invernadero -así denominados debido a 
que su función es en cierto modo similar a la de un tejado de 
vidrio- se incluye el vapor de agua, el anhídrido carbónico y otras 
sustancias menos abundantes, especialmente el óxido nitroso, 
ozono y metano, que calientan la superficie de la Tierra"!. 

l . F. K. HARE. Tlu: global greellllOuse cffec!. wMo-No. 710: Prac. oflhe Changing 
AfmO!lphere Confercnce, Toronlo, Canada, 1989. 
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¿ Cómo ejercen estos gases el efecto invernadero? Cuando la 
superficie de la Tierra envía calor o radiación 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 radiación que ellos han absorvido, y estos, a su turno, 
irradian esta energía extra en todas las direcciones. Una parte de 
esta energía retorna a la superficie de la Tierra y la calienta. Si 
todos los gases absorventes de la radiación infrarroja fueran remo­
vidos, la superficie de la Tierra tendría una temperatura promedio 
de cerca de -18°C. Lo que significaría que el planeta estaría 
permanentemente cubierto de hielo. 

El hecho de que las concentraciones históricas de gases inver­
nadero calienten la Tierra en forma sustantiva, plantea de inme­
diato un interrogante: ¿un aumento en esas concentraciones eleva 
la temperatura aún más? La respuesta es sí, con casi total certi­
dumbre científica. Así lo indican las investigaciones más recientes 
sobre el tema, presentadas en enero de 1992 en una reunión del 
Panel Intergubernamental de Cambio Climático, celebrada en 
China, a la cual asistieron 130 científicos de 47 países, 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 climático y el 
calentamiento de la Tierra son dos conceptos distintos. El segundo 
es la consecuencia más evidente del primero. Hecho que ha 
conducido a que la opinión pública suponga equivocadamente que 
las expresiones "cambio climático", "incremento del efecto inver­
nadero" y "calentamiento del planeta" sean sinónimos. 

Es fundamental tener en cuenta que el calentamiento del planeta 
no es el único efecto posible del cambio climático. Porque el 
equilibrio energético y las temperaturas de la superficie de la 
Tierra son regulados por una compleja interacción de procesos, 
entre los cuales se citan la evaporación, la formación de nubes y 
la lluvia. El problema central estriba en que la actividad humana 
altera la forma en que la atmósfera absorve y emite energía. Y esa 
alteración que origina un calentamiento de la superficie de la 
Tierra, genera también otro conjunto de fenómenos como el cam-
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bio del régimen de precipitaciones y la humedad del suelo, los 
cuales podrían registrarse mucho antes de que se produzca un 
grado significativo de calentamiento. 

Las principales conclusiones de la Conferencia Mundial sobre 
el Clima, confirmadas en reunión realizada en China, son las 
siguientesz: 
1. Las emisiones resultantes de la actividad humana están incre­

mentando sustancialmente las concentraciones en la atmósfera 
de los gases de efecto invernadero: anhídrido carbónico (COz); 
metano (CH4); c1orofluorocarbonos (CFCs) y óxido nitroso. 
Estos incrementos aumentarán el efecto invernadero, ocasio­
nando en promedio un calentamiento adicional de la superficie 
de la Tierra. El principal gas invernadero, el vapor de agua, 
aumentará en respuesta al calentamiento global y contribuirá 
a incrementar ese calentamiento. 

Las principales actividades humanas responsables del incre­
mento de los gases invernadero son: la combustión de carbón 
y petróleo (COz); la ganadería y el cultivo del arroz (CH4); la 
producción de aires acondicionados, sistemas de refrigeración, 
aerosoles y otros usos con base en los c1orofluorocarbonos. 

2. Algunos gases son potencialmente más efectivos que otros en 
el cambio del clima y su efectividad relativa puede ser estima­
da. Así, el anhídrido de carbono ha sido responsable de más 
de la mitad del aumento del efecto invernadero en el pasado. 
La contribución de cada uno de los gases invernadero produ­
cidos por el hombre en el calentamiento de la tierra en el 
período 1980-1990, se ha estimado así: anhídrido carbónico 
(COz) 55%; c1orofluorocarbonados (CFC 11 y 12) 17%; metano 
(CH4) 15%; otros CFe, 7%; y óxido nitroso 6%. 

3. La evidencia con que se cuenta a partir de los estudios de 
simulación, la observación y los análisis de sensibilidad, indi­
can que el cambio de la temperatura media global de superficie, 

2. JOUN T. HOUGI-frON. Global warmillg: a 1992update. Ecodecit ion, Canada, No. 
5, Junc, 1992, pp. 8-9. 
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como consecuencia de la duplicación de los niveles del CO2, 

es probablemente está 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 últimos cien años. 
5. La magnitud 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 conseéuencia de esta variabilidad natural. Así como es 
posible que esta variabilidad natural y otros factores inducidos 
por la actividad humana, puedan haber contrarrestado un efec­
to invernadero aún mayor, inducido por el hombre. 

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

7. La comprensión incompleta que se tiene en la actualidad ha 
dejado muchas incertidumbres en las predicciones, particular­
mente con relación a la forma como evolucionará en el tiempo, 
la magnitud y el comportamiento regional del cambio climático. 

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

DIFICULTADES PARA LA PREDlCCION DEL CAMBIO 
CLIMATICO 

En los informes de 1992 aparecieron significativos hallazgos y 
en particular, dos complicaciones: la primera se refiere al efecto 
de la contaminación de sulfuro sobre el calentamiento global. El 
dióxido de sulfuro es emitido en la combustión del carbón y el 
petróleo, y es la causa principal de la lluvia ácida. 

Las emisiones de este gas también conducen a la formación de 
partículas de sulfato en la atmósfera, que reflejan parte de la luz 
del sol incidente en reversa hacia el espacio, enfriando así la 
superficie de la Tierra, que es exactamente el efecto opuesto al 
producido por los gases invernadero. El efecto es muy significati-



/02 Crisis ambiental y relaciones internacionales 

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 complicación se refiere al ozono estratosférico, 
tarpbién un gas invernadero. Las emisiones antropogénicas de 
c1orofluorocarbonados en la atmósfera han tenido como conse­
cuencia la destrucción de los niveles de ozono a altas latitudes, lo 
que también ha conducido a algún enfriamiento. 

Estas dos complicaciones modifican la principal conclusión de 
la Conferencia de 1990 con referencia al calentamiento probable 
de la Tierra, en el escenario de que todo continuará igual. "Busi­
ness as usual scenario" . En él se supone que la población alcanzará 
diez millones y medio de habitantes en la segunda mitad del 
próximo siglo, y que el crecimiento económico alcanzará en los 
países industrializados una tasa promedio del 2% - 3% anual en la 
presente década y del 3% - 5% en los países de Europa oriental y 
en los países en desarrollo, para luego decaer. Además, se supone 
que el suministro de energía será intensivo en carbón, que la 
deforestación continuará a las tasas actuales, y que las emisiones 
de metano y de óxido nitroso procedentes de la actividad agrope­
cuaria permanecerán 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 próximo siglo (con un rango de incertidumbre de 0.2°e 
a O.5°C por década) ; aumento que resulta mayor al registrado 
durante los últimos diez mil años. Ello resultará en un crecimiento 
probable de la temperatura media global de loe sobre el valor 
presente hacia el año 2025 y de 3°C antes del final del próximo 
siglo. Estos cambios no serán estables debido a la influencia de 
otros factores"'. 

3. JOi-IN T. H OllGlrroN. "Scicnlific assesmenl of climate change: a sumary oC the 
¡pce working group I report " . e /¡male ClulIIge: Science, lmpacls alld Po/iey . Proc. oflhe 
Sccond World Climatc Confcrcnce, Octoher, 1990, p. 23. Véase también, ANNIKA 
NILSSON, GreclI House Earth, (Susscx: England, 1992). Jm lN FIROR, Tite ChulIging 
Allllosphere, (New Havcn: Yale Univcsity, 1990). 
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Si las emisiones de sulfuro continúan creciendo, esta tasa de 
calentamiento probablemente se verá reducida, particularmente en 
el hemisferio norte, en una cantidad dependiente de las futuras 
magnitudes y distribución 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 ácida y de otros efectos negativos 
para el medio ambiente. 

También se preven pequeñas reducciones netas de la tasa de 
calentamiento global durante las próximas décadas, como conse­
cuencia de la disminución del owno estratosférico, parcialmente 
amortiguado por los incrementos en el owno troposférico. 

Sin embargo, tal como lo indicara Sir John Houghton, director 
del Grupo de Evaluación Científica del Panel Intergubernamental 
de Cambio Climático, "no debemoS esperar que el efecto de las 
partículas de sulfato o que la destrucción de la capa de owno 
tengan mucha influencia en el problema de calentamiento global 
en el largo plazo. Ellos no justifican (como algunos lo han suge­
rido) la revisión y disminución de nuestros primeros estimativos 
sobre el calentamiento. Además, las medidas necesarias que se 
están tomando para reducir la lluvia ácida o las emisiones de CFC 
reducirán en el corto plazo el efecto de freno sobre el calentamien­
to de invernadero, producido por los gases inducidos"4. 

Pero esto no debe hacernos perder de vista el hecho de que estos 
hallazgos facilitaron a muchos países, entre ellos Estados Unidos, 
la reafirmación de una posición conservadora durante la negocia­
ción de la convención. 

RESPONSABILIDADES DIFERENCIADAS ENTRE NORTE Y SUR 

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

4 . JOHN T. HOUGlffON. Global warming: a 1992updare, p. R 
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res de anhídrido carbónico (C02), clorofluorocarbonados, (CFC 11 
y 12); metano y óxido nitroso. 

La industrialización se ha basado en tecnologías que ocasionan 
la emisión de esos gases. El mejor ejemplo lo constituye el 
anhídrido carbónico, producto de la combustión del petróleo y del 
carbón, responsable del 55% del calentamiento de la Tierra. El 86% 
de las emisiones de ese gas son responsabilidad de los países 
industrializados, tal como se observa en la gráfica 1. 

REPERCUSIONES DEL CAMBIO CLIMA TICO 

Un aumento de la temperatura media de la superficie de la Tierra 
entre 1.5° y 4.5°C durante los próximos lOO años, tendría profundas 
repercusiones, entre las cuales mencionamos: la elevación del 
nivel del mar, el desplazamiento de zonas climáticas y agrícolas 
hacia los polos,la reducción de la humedad del suelo, la alteración 
de los regímenes locales de precipitación y evaporación y la 
amplificación de fenómenos metereológicos extremos, como tor­
mentas y sequías5. 

De acuerdo con las estimaciones, un calentamiento como el 
indicado haría elevar el nivel del mar por dilatación térmica de las 
aguas oceánicas y la disminución de los casquetes polares y los 
glaciares. Esto conduciría a una elevación del nivel del mar de 20 
cms. en el año 2030 y de 65 cms. en el año 2100. Esa elevación se 
sumaría a la registrada en los últimos cien años, que se estima en 
15 cms. aproximadamente. 

Dicha elevación del nivel del mar sumergiría amplias zonas 
de tierras habitadas y cultivadas por el hombre, lo que podría 
generar una gran catástrofe global. Las consecuencias serían 
diferenciadas, alcanzando alta gravedad en costas bajas como las 
islas Maldivias o Bangladesh. Pero todas las zonas costeras 
sufrirían las consecuencias y habría necesidad de incurrir en 

5. elimate Change: Science, [mpuc/s and Poliq. Proc. of (he Sccond World 
Climalc Conference. OClobcr, 1990, pp. 99-148. 
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enormes inversiones para prever las inundaciones, evitar la ero­
sión, y adaptar los alcantarillados, los puertos y otras infraestruc­
turas. Además, zonas de gran valor como los centros pesqueros, 
las playas turísticas y los monumentos históricos, se verían inun­
dadas. 

La elevación del nivel del mar pondría en peligro los deltas 
llanos que coinciden con frecuencia con zonas de alta productivi­
dad agrícola, como son los casos del Nilo, el Amazonas, el Ganges, 
el Niger, el Mississipi y el Mekong. Además ocasionaría la salini­
zación de las aguas subterráneas en algunas regiones costeras, 
disminuyendo el potencial del suministro de agua dulce. Las 
marismas de marea, que cumplen un papel crítico en el control de 
las inundaciones y en la preservación de la biodiversidad y los 
ciclos de vida de muchas especies, se verían afectadas. Si bien 
muchas especies de zonas pantanosas podrían migrar hacia el 
interior, otras se verían amenazadas al no estar en posibilidad de 
hacerlo. 

Los cambios de temperatura y los vientos podrían alterar los 
regímenes regionales de precipitación y evaporación. Aunque no 
se cuenta con el conocimiento para prever como sería este fenó­
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 podría llegar a aumentar los 
niveles de evaporación y por consiguiente disminuir la es correntía 
aún en zonas en donde la precipitación aumente. Además, el 
eventual incremento de fenómenos extremos, tales como sequías 
e inundaciones, haría más vulnerables los recursos hidrícos. Todo 
ello significaría, conjuntamente con los efectos del aumento del 
nivel del mar, la disminución de fuentes de agua dulce, con todas 
las consecuencias que ello entraña. 

Tal como se señaló, la elevación del nivel del mar tendría en 
balance consecuencias negativas para la agricultura en las zonas 
costeras. Así mismo, la reducción del suministro de agua entraña­
ría mayores presiones sobre la agricultura. Pero es necesario 
reconocer que es díficil evaluar el impacto del cambio climático 
sobre la productividad agrícola mundial. Lo que sí 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 vería incrementado como 
consecuencia del aumento del COz en la atmósfera. Porque las 
plantas que absorven una mayor cantidad de COz crecen más y a 
mayor velocidad, en especies como las mencionadas. En contraste, 
el cambio climático podría interferir negativamente en la germi­
nación o en otras fases del ciclo vital de otras especies. 

Las zonas agrícolas tenderían a desplazarse hacia los polos, 
como consecuencia de que las temperaturas medias aumenten más 
cerca de ellos que del Ecuador. Estos desplazamientos podrían 
tener efectos considerables en la producción agropecuaria, ya que 
las zonas latitudinales son óptimas para ciertos tipos de cultivos. 
Pero este desplazamiento se vería limitado por el tipo de suelos, 
pues aquellos ubicados en una nueva zona climática pueden care­
cer de la fertilidad que hoy tienen los de las zonas productoras. 

Los modelos climáticos han señalado 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 amplificación de las condiciones climáticas 
extremas. En cambio, los extremos cercanos a los polos de las 
zonas agrícolas de latitud media -por ejemplo el norte del Canadá 
y las regiones meridionales de Chile y Argentina- podrían bene­
ficiarse de los efectos conjuntos de la elevación de las temperaturas 
y de la fertilización por el incremento del COz. 

Los efectos del cambio climático en el rendimiento agrícola de 
las zonas ubicadas en las bajas latitudes son más 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 crítico para las zonas agropecuarias de las bajas latitudes 
y tropicales. 

Por otro lado, con las actuales tendencias del cambio climático, 
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 climático será posiblemente una pérdida 
neta de la biodiversidad global. En algunos casos, el calentamiento 
global actuará en combinación con otros factores humanos, con­
duciendo las especies a la extinción, 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 están bien adaptadas para 
enfrentar en su estirpe los cambios impuestos por el cambio 
climático y prosperar. Del otro lado, las especies que son raras, 
aisladas, en los límites de la tolerancia, genéticamente empobre­
cidas y en las áreas que atraviesan los cambios más abruptos, 
tienen una alta probabilidad de declinar o extinguirse"6. 

En Colombia conocemos muy poco acerca de la forma como el 
cambio climático se da en nuestro territorio y de los efectos 
concretos que traerá para cada una de las regiones del país. Por eso 
el ministerio del Medio Ambiente deberá fijarse como una de sus 
prioridades promover la investigación científica sobre la materia, 
pues sin un conocimiento adecuado estaremos en una posición 
muy débil para negociar los protocolos y para fijar una estrategia. 
Naturalmente, muchos programas de investigación que se empren­
dan deberán ser de carácter regional, en conjunto con otros países 
de Latinoamérica, puesto que no es posible conocer adecuadamen­
te el fenómeno y sus efectos sin una aproximación de esta natura­
leza. 

UNA CONVENCION DEBIL 

La convención de cambio climático firmada en Rio ha sido califi­
cada como un instrumento débil o "carente de dientes". En otras 
palabras, como una convención que eventualmente no estará en 
capacidad de resolver los problemas para los cuales fue acordada. Se 
ha dicho que su debilidad radica en las múltiples concesiones que 
debieron hacer tanto los países industrializados como los países en 

6. WWF. Some Like lt Hot. Gland, Switzerland, 1993, p. 8. En relación con los 
efectos del cambio climático véase también ANIKA NILSON, Op. cit., pp. 91-198. EVAN 
R. C. REYNOLDS, el. al Foresls. Climale and Hidrology (Singaporc: Unitcd 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 constituyó un gran chasco político para los países del 
Norte, ya que la convención fue siempre considerada por los jefes 
de Estado de la mayor parte de países industrializados, como el 
acuerdo más importante que podrían anunciar en Rio, dada la 
importancia que a nivel de la opinión pública doméstica ha adqui­
rido el tema en esas sociedades. Ello, en contraste con la forma 
como se percibe en muchos de los países en desarrollo, donde el 
tema tiene una escasa o inexistente importancia para la opinión 
pública, excepto el caso de los Estados islas y otros países donde 
las consecuencias del fenómeno serían inminentes. 

La debilidad de la convención se manifiesta desde la enuncia­
ción de su objetivo, que es de carácter muy general: " .. .Iograr la 
estabilización de las concentraciones de efecto invernadero en la 
atmósfera a un nivel que impida interferencias antrop6genas peli­
grosas en el sistema climático. Ese nivel debería lograrse en un 
plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten 
naturalmente al cambio climático, asegurar que la producción de 
alimentos no se vea amenazada y permitir que el desarrollo eco­
nómico prosiga de manera sostenible"7. 

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, más allá de los límites de interferen­
cias peligrosas, la generalidad de este objetivo crea oportunidades 
para que las negociaciones de los protocolos se hagan díficiles. 
Así, de acuerdo con la información científica disponible, no es 
factible definir un nivel de cambio climático dentro del cual la 
adaptación de un ecosistema pueda ocurrir en forma natural. 
Además, la producción de alimentos se encuentra ya amenazada 
por el cambio climático en muchas partes del mundo sin que se 
pueda afirmar, de acuerdo al conocimiento científico, si es el 
resultado de la acción humana. 

7. ONU. Convención marco sobre cambio climático, Junio, 1992. 
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Ni calendario, ni metas cuantitativas para la reducción de emisiones 

La generalidad del objetivo de la convención, que posteriormen­
te se desarrolla en el articulado, señala la estabilización de los 
gases invernaderos a un nivel no definido. Precisamente, en el 
título de compromisos no se contemplan ni calendario ni metas 
cuantitativas específicas para limitar las emisiones de gases inver­
nadero. Señala como meta deseable o de carácter voluntario, para 
los países desarrollados "el regreso antes de fines del decenio 
actual a los niveles anteriores de emisiones antropógenas de 
dióxido de carbono y otros gases de efecto invernadero no contro­
lados por el Protocolo de Montreal". A los países en desarrollo no 
se les fija compromisos de ningún tipo en estas materias. 

Los principales compromisos de los países desarrollados se 
refieren a: 
1) Adoptar las políticas nacionales y tomar "las medidas corres­

pondientes de mitigación de cambio climático, limitando sus 
emisiones antropógenas de gases de efecto invernadero y 
mejorando y protegiendo sus sumideros y depósitos de gases 
de efecto invernadero". 

2) Presentar periódicamente información detallada acerca de las 
políticas 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 tecnología, se 
convirtieron en los puntos más críticos del proceso de negociación. 
De un lado, la Comunidad Europea, apoyada por los países nórdi­
cos, insistía en la necesidad de establecer metas cuantitativas 
específicas para la reducción de las emisiones por parte de los 
países desarrollados y un calendario preciso para su cumplimiento, 
proponiendo como obligatoria la estabilización de las emisiones a 
nivel global en el año 2000, a niveles de 1990. En la práctica, 
significaría que los países industrializados disminuyeran en ese 
período sus emisiones actuales y proyectadas, ya que simultánea­
mente se reconoce el derecho de los países 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 períodos de negociación. 
Siempre argumentó que no existía suficiente certidumbre científi­
ca sobre el calentamiento de la Tierra como para comprometerse 
en metas que podrían crear graves riesgos para la salud de la 
economía estadounidense, y en particular, generar desempleo. 

Además, el expresidente George Bush, en plena campaña pre­
sidencial, sostuvo una y otra vez que él no iría a Rio si la 
convención "llegara a dejar una gran cantidad de americanos sin 
trabaj o". Así lo dijo en marzo de 1992, pocos días después de 
finalizado el quinto período de sesiones de la negociación de la 
convención de cambio climático, signada por su fracaso y coinci­
diendo con el último período de sesiones preparatorias de la 
Cumbre. 

Frente a esta declaración, diferentes sectores estadounidenses 
adoptaron diversas posiciones, tal como se expresó en la prensa 
norteamericana. El Wall Street Joumal, el mayor vocero del 
mmdo financiero norteamericano, hizo eco al Presidente, urgién­
dol,) a no participar en la Cumbre de la Tierra por considerar que 
el desarrollo sostenible equivalía a una invitación al "desarrollo 
reducido,,8. A su vez, el New York Times urgió al Presidente Bush 
a participar en la Conferencia como una responsabilidad insosla­
yable del líder 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 conminó 
a que adquiriera compromisos sustantivos con respecto a la con­
vención de cambio climático9. Eso, justamente, es lo que siempre 
evitó en el curso de las negociaciones, dando claras indicaciones 
de su preferencia por una convención de principios generales. 

La posición de Bush significó un gran respaldo para los nego­
ciadores norteamericanos y acabó por convencer a la Comunidad 
Europea y al Grupo de los 77 que si su intención era la de conseguir 
que Estados Unidos firmara la convención, tendrían que ceder a 

8. WallStreetJou",ul, April , 1992. 
9. The New York Times, April, 1992. 
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sus pretensiones. Esto se reflejó en que el objetivo de reducir las 
emisiones de dióxido de carbono a los niveles de 1990 hacia el final 
de la década, tal como lo proponía la Comunidad Europea con el 
respaldo de los países nórdicos y de un amplio número de países 
en desarrollo, se redujera a un objetivo de carácter voluntario. Pero 
la posición de Estados Unidos no fue solitaria. Estuvo acompañada 
por los Estados petroleros árabes, en particular Arabia Saudita y 
Kuwait, motivados por la consideración obvia de que, entre más 
general fuera la convención y entre menos compromisos contuvie­
ra, menos se verían afectados sus intereses petroleros. Como se 
recordará, cualquier estabilización o reducción a nivel global de 
la emisión de COz significará para los exportadores de carbón y 
petróleo una reducción de sus exportaciones actuales o proyecta­
das. 

Por eso, con frecuencia se ha dicho que la convención de cambio 
climático podría denominarse como una convención para la reduc­
ción del consumo de combustibles fósiles. Si bien Colombia 
siempre lo entendió así en la negociación, su posición no coincidió 
con la de algunos países árabes y se expresó en la búsqueda de 
fórmulas de compensación. 

En síntesis, la convención estableció como objetivo la estabili­
zación de la concentración de los gases invernadero en la atmós­
fera, asunto que reviste gran importancia. Es una meta para el largo 
plazo que, no obstante su carácter voluntario y la falta de especi­
ficidad sobre el nivel requerido de concentración atmosférica de 
gases invernadero, podría constituir la base para que en los futuros 
protocolos se establezca como obligatorio y se aclare esa indefi­
nición. 

No se puede olvidar, sin embargo, que la estabilización de la 
concentración en la atmósfera no es equivalente a la estabiliza­
ción de las emisiones. Algunos científicos han estimado que 
para lograr la estabilización en la atmósfera de las concentra­
ciones de C02, se requerirá por lo menos una reducción del 60% 
de las emisiones. 
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ACUERDOS FINANCIEROS PARA FRENAR EL CAMBIO CLIMATICO 

Los principales acuerdos en materia financiera se sintetizan así: 
1) Los países desarrollados serán los responsables de la financia­

ción de los proyectos de los países en desarrollo dirigidos a 
reducir sus emisiones de gases invernadero o a aumentar su 
capacidad de sumideros. Se excluyó de esta obligación a los 
países de Europa del Este y a los de la antigua Unión Soviética, 
hasta tanto no superen su proceso de transición económica. 

2) Los países desarrollados también serán los responsables de 
la financiación de proyectos de transferencia tecnológica, 
previamente acordados con entidades internaciopales que se 
señalen como competentes para el efecto. .' 

3) Los recursos aportados por los países desarrollados serán 
nuevos y adicionales, con respecto a los que ya aportan como 
ayuda al desarrollo. Además "se tomará en cuenta la necesi­
dad de que la corriente de fondos sea adecuada y previsible, 
y la importancia de que la carga se distribuya adecuadamente 
entre los países desarrollados". 

4) El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (Global Environ­
ment Facility, GEF) será la "entidad internacional encargada a 
título provisional" del mecanismo financiero de la convención, 
responsable del suministro de recursos a título de subvención 
o en condiciones de favor para los países en desarrollo. El GEF 
deberá ser restructurado para que cumpla los requisitos esta­
blecidos en la convención a saber: universalidad en su compo­
sición, representación equitativa y equilibrada de todas las 
partes y administración transparente. 

Como se mencionó, el financiero fue uno de los temas en los 
cuales la negociación llegó a un punto muerto, como consecuencia 
de la gran divergencia que había entre el Grupo de los 77 y el bloque 
de los países industrializados. Situación que, en líneas muy simila­
res, se reprodujo en las negociaciones sobre biodiversidad y en las 
correspondientes a la financiación de la Agenda 21, en el seno de las 
reuniones preparatorias de la Cumbre de la Tierra. 

A similitud del proceso de negociación financiera de la Cumbre, 
Estados Unidos sostuvo, durante las primeras cuatro reuniones 
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preparatorias, que la financiación de los proyectos que adelantarán 
los países en desarrollo, debería hacerse mediante la reorientación 
de los recursos que, a título de ayuda o subvención, otorgan 
actualmente los países 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 donación, 
de los países del Norte a los países del Sur, exigencia que defendía 
con ahínco el Grupo de los 77. 

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

Así mismo, se dió un gran enfrentamiento con relación 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 esaposibilidad 
durante toda la negociación. Se estableció, sí, que el Fondo se 
reformará en una serie de aspectos. La posición 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 países desarrollados, dejando a cam bio el compromiso 
de algunas reformas. 

En síntesis, esta negociación 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 dueño de la plata donada resuelve quién la 
administra. Ello a pesar de la posición de muchos de los países del 
Sur, según la cual, esta plata corresponde al pago de la deuda 
ecológica, afirmación rechazada por los países desarrollados. 
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LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA: SIN COMPROMISOS 

La convención establece que se " tomarán todas las medidas 
posibles según proceda" para asegurar la transferencia de tecno­
logías y conocimientos prácticos ambientalmente sanos de los 
países desarrollados a los países en desarrollo. La calificación 
"según proceda" debilita notoriamente este compromiso, pues en 
la práctica su cumplimiento queda al albedrío de los países desa­
rrollados. Pero fue la única fórmula que allanó el camino para que 
los países desarrollados aceptaran la inclusión del concepto de 
tranferencia tecnológica dentro de la convención. 

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 surgió de las enor­
mes dificultades que para la transferencia de tecnología identifi­
caron la mayoría de los países 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 único mecanismo financiero derivado de la 
convención. Porque ésta acepta como principio una aproximación 
comprehensiva, según la cual se pueden efectuar arreglos coope­
rativos entre las partes para la reducción de las emisiones. Es el 
denominado "joint implementation", mediante el cual, un país 
desarrollado que intente establecer una estrategia de optimización 
de la relación costo-efectividad para compartir la reducción de las 
emisiones, puede pagar a un país pobre para la plantación de 
bosques o la adopción de tecnologías más 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 reunión, celebrada en Ginebra en septiembre 
de 1993, el Grupo de los 77, que el autor tuvo la oportunidad de 
presidir, rechazó 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 análisis, creemos que no debe implementarse antes de que 
los países 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 ningún compromiso 
de que sus balances de reducción de emisiones vayan a ser conta­
bilizados a los países industrializados pagadores. Entre ellos me­
rece especial mención el programa adelantado conjuntamente por 
Noruega y México. El primero ha hecho una donación económica 
y ha transferido la tecnología requerida para sustituir el alumbrado 
público de ciudad de México, basado en bombillas incandescentes, 
por una iluminación fluorescente con balastros de alta frecuencia. 
Esa sustitución significará una sustancial reducción de consumo 
de electricidad de origen termoeléctrico, con la consecuente dis­
minución de emisiones lO• 

La política del gobierno de Holanda de compensar la construc­
ción de plantas termoeléctricas mediante la plantación de bosques 
en los países tropicales, también se ubica en el esquema de "joint 
implementation". Son experiencias que sería del caso reproducir 
en otros países, incluido Colombia. 

SE MULTIPLICAN LAS CIRCUNSTANCIAS ESPECIALES 

La convención establece que se tomarán todas las medidas que 
sean requeridas "incluidas las relacionadas con la financiación, los 
seguros y la transferencia de tecnología", para atender las necesida­
des de los países en desarrollo "derivadas de los efectos adversos 
del cambio climático o de la aplicación de las medidas de respuesta". 

10. Sobre "joint implcmentation" véanse los diferentes docurncntosclahorados para 
las rcunionc.o; preparatorias de las partes, de la convención de cambio climático, celebra· 
das en Ginebra en septiemhre de 1993 y febrero de 1994. Véanse también los documentos 
base de la conferencia internacional que sobre la materia se celebró en la ciudad de 
México, bajo los auspicios del Gobierno de Noruega, en Octubre de 1993. 
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Se reconocen ocho categorías de países que tienen circustancias 
especiales: insulares pequeños; con zonas costeras bajas; sin litoral 
o de tránsito; con zonas áridas y semiáridas, zonas con cobertura 
forestal y zonas expuestas al deterioro forestal; con zonas propen­
sas a los desastres naturales; con zonas expuestas a la sequía y a 
la desertificación; con zonas de alta contaminación atmosférica 
urbana; con zonas de ecosistemas frágiles, incluidos los ecosiste­
mas montañosos; con economías dependientes en gran mendida 
de la producción y exportación de combustibles fósiles o produc­
tos asociados. 

La última circustancia especial, referente a los países exporta­
dores de combustibles fósiles , se incluyó en la convención, en un 
proceso de negociación que lideró Colombia. Como anotó el 
presidente de la delegación colombiana, Germán García Durán, 
"esto se logró a pesar de la obstinada oposición de varios países 
desarrollados yen desarrollo , que hasta último momento interpu­
sieron toda suerte de recursos pra bloquear esta justa aspiración 
de Colombia y algunos otros países en desarrollo" . En efecto, 
durante las cuatro primeras sesiones de negociación esta propuesta 
sólo logró apoyo explícito de Venezuela, Australia, Kuwait y 
Arabia Saudita. 

Durante el curso de la negociación "existió general aceptación 
de las circustancias especiales en que se encuentran los países en 
desarrollo que son pequeños Estados-islas o que tienen zonas 
costeras muy bajas, como Vanatu en el primer caso y Bangladesh 
en el segundo"l!. Pero en últimas, los diferentes países 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
ción, del cual los países industrializados se marginaron un tanto. 

Se podría interpretar entonces que el amplio número de circus­
tancias especiales incorporadas fue un acto de acomodación entre 

11. GERMÁN GARcíA DURÁN. "Colombia y el mundo ante el desafío ecológico 
planteado por la Conferencia de Rio de Janeirn sobre d Medio Ambiente y el Desarrollo", 
(Mi meo. Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogotá Agosto, 199J). 
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los países en desarrollo. Del cual no podían sustraerse los países 
exportadores de petróleo, como Colombia, legítimamente intere­
sados en que la convención de reducción del consumo de combus­
tibles fósiles compensara los perjuicios a sus expectativas de 
ingresos por la venta de carbón y petróleo. Sin embargo, no 
podemos ignorar que tan numerosas circustancias especiales in­
corporadas a la convención, debilitaron el concepto. 

Finalmente, se subraya que el reconocimiento de las circustancias 
especiales dentro de la convención se debilitó aún más, ante la falta 
de compromisos concretos de los países industrializados para pro­
veer los recursos y la tecnología requeridos por las mismas. 

LOS SUMIDEROS 

Todas los países que hagan parte de la convención deberán 
"promover la gestión sostenible y promover y apoyar con su 
cooperación la conservación y el reforzamiento, según proceda, 
de los sumideros y depósitos de todos los gases invernadero .... in­
clusive la biomasa, los bosques y los océanos, así como otros 
ecosistemas terrestres, costeros y marinos". 

Este artículo refleja la posición adoptada por la mayor parte de 
países en desarrollo, ya que no se refiere únicamente a los bosques 
como sumideros y depósitos de CO2, tal como rezaba el texto 
original presentado y apoyado por buena parte de los países 
industrializados. En su momento, un conjunto de países en desa­
rrollo, entre ellos Colombia, debió sentar muy claramente la 
posición de la necesidad de incluir todos los tipos de bosques y de 
sumideros y todos los gases invernadero. No se trataba en últimas 
de una convención de bosques y menos aún de una convención 
sobre bosques tropicales. 

CONDICIONES PARA QUE EL SUR CUMPLA 

Los países en desarrollo cumplirán sus compromisos siempre y 
cuando los países desarrollados cumplan con los compromisos 
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adquiridos con aquellos. Así quedó consagrado en la convención: 
"la medida en que los países en desarrollo lleven a la práctica 
efectivamente sus compromisos en virtud de la convención, de­
penderá de la manera en que los países desarrollados lleven a la 
práctica efectivamente sus compromisos relativos a los recursos 
financieros y la transferencia de tecnología, y se tendrá plenamente 
en cuenta que el desarrollo económico y social y la erradicación 
de la pobreza son las prioridades primeras y esenciales de los 
países en desarrollo". 

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

EL PODER DE CONTROL DE LA INFORMACION 

El artículo 12 incluye doce numerales sobre la "transmisión de 
información relacionada con la aplicación de la convención". Se 
establece la obligación de todas las partes de presentar periódica­
mente "un inventario nacional de las emisiones antropógenas por 
las fuentes y la absorción por los sumideros de todos los gases 
invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal, utilizan­
do metodologías comparables que promoverá y aprobará la con­
ferencia de las partes" y "una descripción general de las medidas 
que ha adoptado o prevé adoptar para aplicar la convención". 
Además, se prevé que los países desarrollados deberán 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 convención y monitorear el cambio climá­
tico. Pero sin duda, éste constituye además un mecanismo que 
buscará presionar a los países para que cumplan con sus compro­
misos, ante la ausencia en la convención de instrumentos más 
adecuados para su control. La conferencia de las partes, a similitud 
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de la Comisión de Desarrollo Sostenible, se podría llegar a con­
vertir así en una especie de Tribunal de los Derechos Humanos, 
encargado de señalar ante la opinión pública mundial los países 
que violen la convención. Pero si bien ello podría llegar a ser 
positivo, no es claro que una presión de carácter 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 reducción de las 
emisiones. 

Pero las principales propuestas que no quedaron incluí das en la 
convención, así como los que eventualmente se incorporarán en 
las futuras negociaciones, se sintetizan en: 

Emisiones posteriores al al/o 2000. Como se mencionó, la 
convención trata las emisiones hasta el año 2000, fijando metas y 
calendarios de carácter voluntario. La Comunidad Europea y los 
países nórdicos llegaron a proponer que se fijaran también fechas 
y metas específicas para la reducción de las emisiones con poste­
rioridad a esta fecha. Incluso se llegó a señalar que para el año 2005 
se redujeran hasta en un 25% de los niveles de emisión estimados 
para 1990. Esta propuesta tuvo poca aceptación general. Natural­
mente, aquellos países que, como Estados Unidos, Arabia Saudita 
y Kuwait, se opusieron a establecer metas específicas para el año 
2000, también lo hicieron para fechas posteriores. A su vez, muchos 
países en desarrollo, entre ellos Colombia, adoptaron una posición 
cautelosa frente al tema post-año 2000, ya que prefirieron ver la 
realidad de los compromisos de los países desarrollados para el 
período anterior, contar con nuevos resultados de investigaciones 
que indiquen en forma más cierta la necesidad de hacerlo y buscar 
una clara definición sobre el tema de la equidad. 

A este respecto, los países del Sur, entre ellos Colombia, siem­
pre consideraron inaceptable la propuesta de los industrializados 
de que a partir de cierta fecha (quizá hacia los años 2005-2010) los 
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países en desarrollo deberían adquirir obligaciones concretas con 
relación a los compromisos de carácter cuantitativo de estabiliza­
ción o de reducción de emisión de gases de efecto invernadero. 
Propuesta que a su vez suponía que durante los primeros años de 
vida de la convención, los países en desarrollo deberían tener un 
tratamiento diferente al no adquirir ningún compromiso, como en 
efecto quedó en la convención, la cual sólo establece compromisos 
voluntarios para los desarrollados hasta el año 2000. 

El exministro Guillermo Perry, en su informe sobre una reunión 
en India sobre la convención de cambio climático, se refiere a la 
propuesta de que los países en desarrollo tuviesen compromisos 
concretos de reducción de emisiones de los gases invernadero, en 
los siguientes términosl 2: 

"Las delegaciones de los países en desarrollo que han tenido un rol 
más activo en las discusiones y negociaciones, así como algunos de los 
países del Norte de Europa, han observado que este tipo de planteamiento 
es absolutamente inaceptable para los países en desarrollo. En efecto, si 
bien con variacion!!s, la emisión de gas!!s invernadero depende de manera 
muy sustancial del consumo energético per cápita y este a su vez está 
vinculado con el producto interno bruto per-cápita de los países. Si bien 
hay variaciones s ignificativas de país a país, y hay medidas potenciales 
de conservación y sustitución eficiente de energía que pued!!n hacer que 
las emisiones de gases invernadero con respecto al Producto Interno Bruto 
(PIB) per cápita se reduzcan, en cualquier caso, a largo plazo el crecimien­
to económico connduciña inevitablemente a un aumento del consumo 
energético per-cápita y éste a un aumento de las emis iones de gases 
invernadero. Si bien diversos estudios d!!muestran que exist!!n muchas 
opciones para mejorar la diciencia de uso energético t!n los países en 
desarrollo, que a tiempo de rt!du cir las emisiones dt! gases invernadero 
podñan incrementar su tasa de crecimiento económico, esto es una 
posibilidad meramente temporal , que esta acotada por el slack que hay 
entrt! tecnologías actualmente en uso y la frontera de la eficiencia tecno­
lógica. Pero una vez llegado a este nivel , es inevitabk que el crecimiento 
económico esté acompañado por un crecimiento de emisiones de gases 
invernadero. En consecuencia, aceptar una limitación o una estabilización 

12. GlllLLERMO PERRY. "Conrerencia sohre emis iones de gases con efecto inve rna­
dero y convención sohre camhio climático glohal". Neva DcJhi , Septiembre, 19-21. 
Infonne a Colcicncias. 
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eventual de las emisiones per cápita, conducirla necesariamente a aceptar 
un freno eventual a las aspiraciones de desarrollo económico de los países 
del Tercer Mundo, o a obligarlos a acudir a sendas de crecimiento 
económico más costosas e ineficientes que en su momento tuvieron los 
países desarrollados". 

Este tipo de consideraciones llevaron a los países en desarrollo 
a sostener que es a los países industrializados a quienes corres­
ponde solucionar el problema del cambio climático, pues fueron 
ellos quienes fundamentalmente lo ocasionaron. Y puesto que 
los países del Sur tienen un derecho inalienable al desarrollo 
(como quedó consagrado en la Declaración de Rio), los países 
industrializados deberán hacer reducciones de la emisión de los 
gases invernadero de tal magnitud, que provean las condiciones 
para que aquellos países puedan ejercer este derecho. Este tema 
denominado como el "equity issue", seguirá siendo la mayor 
prioridad para los países en desarrollo en las negociaciones de 
los protocolos y otros instrumentos que se incorporen a las 
reuniones de la convención. 

EL SUR, VICfIMA DE LA INEQUIDAD 

Es evidente la convención no solamente no resuelve la insoste­
nible emisión de gases invernadero, al no fijar para los países 
desarrollados metas específicas y obligatorias de reducción , sino 
que también está lejos de resolver el tema de la equidad, no 
obstante que lo incorpora en diversos apartes. 

En el artículo de principios se reconoce que los países desarro­
llados, al tener la mayor responsabilidad por el cambio climático, 
deben actuar inmediatamente para poner coto a la situación. Y se 
reconocen las circustancias especiales de los países en desarrollo, 
cuyo futuro se pueda ver afectado por la convención. Luego se 
define el objetivo preciso de limitar las emisiones a niveles que no 
dañen el clima. Pero "allí es donde viene la verdadera dificultad", 
advierten Jim Bereen y Aubrey Meyer, del Global Commons 
Institute: "Porque todo lo anterior está sujeto a la demanda de la 
convención de que el desarrollo económico prosiga de manera 
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sostenible. Pero dada la naturaleza del mundo físico en que 
vivimos, ello requerirá una mayor producción de energía, una 
mayor cantidad de productos y una mayor emisión de gases 
invernadero. Además, la convención también insiste en la no 
adopción de medidas para la protección del clima que puedan 
obstaculizar injustificadamente el comercio internacional libre 
y abierto". 

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

Además, si bien es cierto que el reconocimiento de las circuns­
tancias especiales de los países en desarrollo es un magnífico logro 
en términos de equidad, su respuesta en la convención misma es 
muy insatisfactoria: tanto la ayuda financiera como la transferen­
cia de tecnología a los países en desarrollo, cruciales para llevar a 
la práctica ese reconocimiento, quedó en alto grado de indefini­
ción. 

Ello se hace aún más preocupante en el caso de los Estados más 
vulnerables. Porque las propuestas del Grupo de los 77 y de la 
Asociación de las Pequeñas Islas Estado, por alguna clase de 
seguro para la reparación de los daños ecológicos y de infraestruc­
tura que pudieran resultar del cambio antropogénico del cambio 
climático, fueron eliminadas de la discusión. Bereen y Meyer se 
han preguntado: "¿cómo es posible que los negociadores intergu­
bernamentales senior no hayan sido capaces de entender que los 
pequeños Estados islas, tales como Tuvalu, Kiribatí y muchas de 
las islas bajas del planeta, se habrán convertido en inhabitables 
mucho antes de que las grandes olas y tempestades resultantes del 
cambio climático y del calentamiento global las borren físicamen­
te del mapa?" 
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EL LARGO CAMINO HACIA UNA CONVENCION EXITOSA 

Parece haber consenso en que "el camino hacia una exitosa 
convención sobre cambio climático será largo y díficil", según 
advierte el economista Scott Barret, del London Business 
School13. 

Sin lugar a dudas, el tema de los costos y los beneficios de la 
convención dominarán las reuniones de las partes, uno de los 
mecanismos críticos para ponerla en marcha. Es decir, el "equity 
issue" será el centro de las negociaciones. 

En efecto, los costos y beneficios de las acciones que afectan el 
medio ambiente global varía entre los países. Barret afirma que 
"las diferencias entre ricos y pobres y la distribución de costos 
probará ser la principal línea divisoria". Un adecuado entendi­
miento de este tipo de asuntos ayuda a dilucidar los obstáculos que 
se encuentran en el camino para lograr un "global compact" o un 
"global partnership", es decir, una verdadera atmósfera de coope­
ración entre los países del mundo que permita resolver el problema 
del calentamiento de la Tierra. 

Barret sugiere que los países más pobres tienen menos que 
perder del calentamiento global que los países ricos, lo que en 
últimas se convierte en un punto fuerte de negociación 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 tamaño relativo de la población de los países. 
Infortunadamente esto no se incorporó en la convención adoptada 
a pesar de que se propuso incluirlo para el título de principios en 
los siguientes términos: "las emisiones netas de origen antropogé­
nico de dióxido de carbono de los Estados, deben converger a un 
nivel común per cápita". 

13. Scorr BARREr. "La convención de cambio climático: los aspectos económicos 
de la negociación", Infonnc a la OECI), Julio, 1992. Para un análisis exhaustivo acerca 
de las implicaciones económicas del calentamiento de la tierra , véase: CUNE. W.R. Tlle 
Economics of Global lVarming. (Washington: Institutc for lntcrnational Economics, 
1992). 
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En la negociación de las partes, los países en desarrollo deberían 
buscar instrumentos que desarrollen los principios de equidad y 
derecho al desarrollo sostenible, incorporados en la convención, a 
partir de la necesidad de que haya una convergencia en los dere­
chos de emisión de gases invernadero per cápita en todos los países 
del mundo. De no hacerlo, estarían aceptando una discriminación 
permanente de sus generaciones presentes y futuras con relación 
al desarrollo económico. 

IMPUESTOS AL CARBON y AL PETROLEO Y PERMISOS 
DEEMISION 

El "equity issue" o "la cuestión de equidad" no es solamente un 
problema que se ubica entre ricos y pobres. También se da entre 
los países desarrollados, puesto que los costos de reducir las 
emisiones de gases invernadero varía ampliamente entre países y, 
por consiguiente, la ubicación de las reducciones de emisiones 
entre ellos es de importancia sustantiva, si se quiere alcanzar 
acuerdos eficientes de implementación de la convención en la 
negociación de las partes. 

Para ello sería pertinente que se tomaran en cuenta las conclu­
siones de un estudio acerca del protocolo sobre el sulfuro, de la 
convención de Ginebra sobre polución de amplio rango , en el cual 
se señala que el protocolo es altamente ineficiente. Este estipula 
que todos los signatarios deberán reducir sus emisiones de sulfuro 
en un 30% de los niveles de I9RO. Las mismas reducciones en los 
depósitos de sulfuro pudieran haber sido alcanzadas a menos de 
la mitad del costo, si las emisiones hubieran sido más eficiente­
mente asignadas entre lo países europeos. En suma, existen mucho 
mejores mecanismos que los de la reducción uniforme entre los 
países firmantes de un tratado. 

Dos de esos mecanismos han sido ampliamente debatidos: el 
impuesto global al carbón y al petróleo, y el comercio global de 
los permisos de emisión. 

El impuesto global al carbón y al petróleo, uniforme para todos 
los países, sería colectado sobre la base del consumo de los 
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combustibles fósiles, con lo cual se lograría una asignación auto­
mática y eficiente de las emisiones. El monto del impuesto se 
establecería de acuerdo con las metas globales de emisiones totales 
de dióxido de carbono que sean compatibles con las metas de 
concentración y eventual calentamiento de la Tierra que se consi­
deren tolerables. Los ingresos procedentes de este impuesto ali­
mentarían un fondo global que sería distribuido entre los países 
del Sur para financiar los programas dirigidos a alcanzar un 
crecimiento económico ya controlar el cambio climático. De todas 
formas, el tamaño y la dirección de las transferencias serían 
determinados a través de negociaciones, las cuales deberían ha­
cerlas los países en desarrollo a partir del criterio fundamental que 
busca producir una convergencia en los niveles de emisión de 
todos los países en términos per cápita. 

El comercio global de permisos de emisión operaría de la 
siguiente forma: una vez determinadas las metas globales de 
emisiones totales de gases invernadero que sean compatibles con 
las metas de concentración y eventual calentamiento de la Tierra 
que se consideren tolerables, se asigna a cada país el derecho a 
emitir una cierta cantidad de gases, por ejemplo, de dióxido de 
carbono. Esto sería institucionalizado mediante la asignación de 
unos permisos de emisión a cada país que participe en el protocolo. 
y aquí viene uno de los elementos cruciales de este instrumento: 
los países tendrían la autorización de vender y comprar permisos. 
La compra-venta de permisos se haría en una bolsa internacional 
establecida para tal fin. En la práctica, significa que si un país tiene 
niveles de emisión por encima de los que le fueron asignados, está 
en la posibilidad de comprar permisos de emisión a aquellos países 
que, por estar por debajo de los niveles de emisión autorizados, 
tienen la posibilidad de vender parte de sus derechos. La idea por 
consiguiente es dejar que la asignación de las reducciones de 
emisiones entre países sean determinadas por el mercado. 

El instrumento del comercio global de permisos de emisión 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 tenían la obligación 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 más baratas en 
los países en desarrollo", afirmó el delegado de la Argentina. No 
obstante, la propuesta ha adquirido paulatinamente mayores 
adeptos. 

¿Pero cómo sería determinado el límite máximo de emisiones a 
que cada país tendría derecho? Atendiendo el criterio de búsqueda 
de la convergencia de las emisiones netas a un nivel común per 
cápita, el mecanismo podría ser el siguiente: acordadas las metas 
globales de emisión total de dióxido de carbono, se dividirían por 
la población mundial total con el fin de establecer un derecho 
global de emisión per cápita. Cada país tendría derecho a emitir 
anualmente una cantidad neta de dióxido de carbono igual a su 
número de habitantes, multiplicado por el derecho de emisión 
global per cápita. A su vez, la emisión neta de cada país sería fijada 
sustrayendo de su emisión bruta de dióxido de carbono la cantidad 
absorvida por los sumideros de dióxido de carbono ubicados en su 
territorio (en particular los bosques). 

En diversos debates sobre los permisos de emisión se han 
sugerido otras alternativas para determinar el límite máximo a que 
tendría derecho cada país. Así por ejemplo, se ha propuesto que 
sea simplemente el producto de negociación país por país. Este 
mecanismo resultaría muy complejo, y quizá destinado al fracaso, 
puesto que inevitablemente fallaría en la justa asignación de la 
carga entre los países. También se ha mencionado la asignación 
de límites máximos de emisión sobre la base de dióxido de carbono 
por unidad de Producto Nacional Bruto. Esta relación tiende a ser 
baja en los países industrializados y alta en los países en desarrollo, 
como reflejo de la más intensa utilización de tecnologías ambien­
talmente sanas por parte de los países industrializados en compa­
ración con los del Tercer Mundo. Como resultado, un acuerdo 
basado en este criterio, equivaldría a transferencias de los países 
en desarrollo a los países desarrollados, asunto del todo inacepta­
ble para estos últimos. 

El instrumento del comercio global de permisos de emisión con 
base per cápita permitirá a los diferentes países tomar decisiones 
sobre el uso de combustibles fósiles de conformidad a su propia 
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conveniencia. Es decir, podrían decidir consumir tanto carbón o 
petróleo como sus políticas de desarrollo se lo indiquen. Así, por 
ejemplo, cada país, industrializado o no, estaría en libertad de 
determinar el ritmo de adopción de tecnologías limpias, acorde con 
sus programas de control climático. 

Para los países en desarrollo tendría la virtud de que estarían en 
posibilidad de no sacrificar su urgente crecimiento económico a 
una limitación de emisiones. Estas podrían comenzar a limitarse 
solamente en el momento que hayan alcanzado un nivel crítico. 
Tendría también la virtud de que se produciría una transferencia 
de recursos de los países industrializados a los pobres, como 
consecuencia de que las emisiones de dióxido de carbono tienden 
a ser significativamente más altas en los países industrializados y 
en los países de Europa del este que en los países en desarrollo. 
En la práctica significaría que los países en desarrollo tendrían 
capacidad de vender parte de sus permisos y obtener recursos para 
su desarrollo económico y para llevar a cabo sus programas para 
el control del cambio climático. 

Los países desarrollados también recibirían beneficios. Sería 
mayor la posibilidad de comprar permisos a los países del Sur, con 
el fin de ganar tiempo para limitar sus emisiones mediante la 
adecuación de sus tecnologías y minimizar así las consecuencias 
negativas que acarrearía a su competitividad el establecimiento de 
metas y calendarios homogéneos para el bloque de países indus­
trializados. 

En síntesis, los dos sistemas examinados harían relativamente 
fácil implementar las transferencias internacionales para inducir a 
los países a cooperar. La transferencia de fondos Norte-Sur, diri­
gidos a combatir el cambio climático, se daría en el contexto del 
funcionamiento del mercado, acorde al paradigma económico 
dominante, y dejaría de tener el carácter de dádiva voluntaria. 

Tales alternativas se basan en la creencia, de que no existe un 
mejor método para la asignación de recursos que el mercado, 
cuando este funciona competitivamente. En un caso, los pagos se 
harían a través de la asignación a cada país de unos permisos de 
emisión, otorgados sobre la base del derecho a emisión per cápita. 
En el otro, las compensaciones serían otorgadas a partir de los 
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ingresos provenientes de un impuesto, y su asignación se haría a 
través de un mecanismo automático vinculado al número de 
habitantes. Entre los dos, el de permisos de emisión está integral­
mente mejor vinculado al funcionamiento del mercado y parecería 
más viable desde el punto de vista político. Como se sabe, los 
impuestos no cuentan con la mejor simpatía del electorado. Ade­
más, muchos países han establecido el impuesto a los combustibles 
fósiles, ya sea para fines fiscales domésticos o para disminuir su 
consumo, lo que haría aún más impopular la fijación de un nuevo 
impuesto. 

Si se adoptara uno de estos mecanismos, habría que definir de 
dónde procederían los recursos para financiar las acciones que se 
derivan de las ocho circustancias especiales reconocidas a los 
países en desarrollo e incorporadas en la convención (países 
insulares pequeños, con zonas bajas costeras, exportadores de 
combustibles fósiles, etc.). Asunto de suma importancia para 
Colombia, toda vez que clasifica en esta categoría. Se podría 
contemplar la posibilidad de que estos procedieran de los recursos 
recolectados por el impuesto al carbón y al petróleo, o a través de 
la transferencia de una porción de los ingresos recibidos por los 
países vendedores de permisos de emisión, los cuales irían a un 
fondo especial. En ambos casos, el tamaño y la dirección de las 
transferencias serían determinados mediante la negociación. Esta 
alternativa tiene la virtud de asegurar los fondos para las compen­
saciones. Tiene la desventaja de distorsionar las ventajas de un 
sistema de asignación de recursos, a través de mecanismos de 
mercado. 

Los recursos de transferencia asignados por cualquiera de los 
dos mecanismos que se adopten, podrían interpretarse como el 
pago de los países industrializados por el uso que en el pasado han 
hecho de la atmósfera, uso que constituye la mayor causa del 
calentamiento del planeta. Se convertiría también en el pago del 
uso que hagan en el futuro y en el pago por la conservación e 
incremento de los sumideros -bosques en particular- ya que, 
como se establecería el límite máximo de emisión para cada país, 
se daría en términos netos. Y sobre todo, a través de estas transfe­
rencias, se concretarían algunos de los principios contenidos en la 
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convenclOn: equidad, responsabilidad diferenciada, derecho al 
desarrollo sostenible y precaución. 

Aquí hemos planteado mecanismos de carácter económico que 
buscan resolver uno de los mayores obstáculos que se avizoran 
para la concreción de un protocolo que cónvierta una convención 
sin dientes en una que los tenga: cómo distribuir equitativamente 
los beneficios y los costos que pueden derivarse de alcanzar el 
objetivo de "estabilizar las concentraciones de gases invernadero 
en la atmófera a un nivel que impida interferencias antropógenas 
peligrosas en el sistema climático". Pero, obviamente, su adopción 
es un asunto político que requerirá de liderazgos lúcidos, particu­
larmente en los países desarrollados, que antepongan el interés 
planetario a los intereses nacionales. Ya que la visión contraria, en 
el mejor de los casos, produce una convención como la suscrita. 

MERITOS DE LA CONVENCION 

Pese a todo, la convención marco de cambio climático sienta 
algunos principios claves para las próximas negociaciones: se 
reconoce la responsabilidad histórica de los países industrializados 
como grandes causantes del problema. Se reconoce la necesidad 
de que los países en desarrollo hagan crecer sus economías. Se 
reconoce la obligación de los países industrializados de financiar 
los costos incrementales requeridos por los programas de los 
países en desarrollo para reducir la emisión de gases invernadero, 
así como la necesidad de que cooperen en la transferencia de las 
tecnologías asociadas. Y muy importante, la convención consagra 
el principio de precaución -también consagrado en la Declara­
ción de Rio- según el cual, se requiere tomar acciones para 
detener el fenómeno del cambio climático de origen antropogéni ­
co, independientemente de la incertidumbre científicas que hoy se 
tienen. 

La conferencia de las partes tendrá pues elementos sobre los 
cuales construir protocolos de aliento. Pero también deberá enfren­
tar aquellas áreas en las cuales existen vacíos. En particular, sobre 
la forma como el mundo asegurará la protección a los habitantes 
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que sufran impactos negativos del cambio climático, los cuales se 
producirán independientemente de las reducciones drásticas de 
emisiones que se logren. 

Estamos pues, ante grandes retos que deberán enfrentarse en las 
negociaciones de los protocolos, luego de la entrada en vigencia 
de la convención el 21 de marzo de 1994, al ser ratificada por 60 
países. 





CAPITULO VI 
BIODIVERSIDAD: OPORTUNIDADES 

PARA SU DESARROLLO SOSTENIBLE 

Colombia pertenece al exclusivo club de los países de la megadi­
versidad, es decir, aquellos en cuyo territorio se ubica la más alta 
diversidad biológica del planeta!. Son cerca de doce los países 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 país con mayor biodi­
versidad después de Brasil 2

• Yen algunos ámbitos se nos señala 
como los líderes. "De acuerdo con lo que hoy sabemos, Colombia 
ha sido bendecido con la más grande diversidad de especies de 
plantas del planeta", señala un autorizado informe3• 

l. En la convención sobre hiodiversidad, suscrita en la Cumbre de la Tierra por 
154 paíse..<¡" "se entiende la diversidad bioJógicacomo la variabilidad de organismos vivos 
de cualquier fuente, incluidos entre otras cosas los ecosistemas terres tres y marinos y 
otros ecosistemas acuáticos y los complejos ecológicos de que forman parle; comprende 
la diversidad dentro de cada c.<;.pecic, entre las especies y de los ecosistemas". 

2. Acerca de la riqueza de Colombia en diversidad biológica, su significado y 
perspectivas véase: CEREC, Fundación Alejandro Angel Escobar, Nuestra Diversidad 
Biológica, Bogotá, 1993. 

3. GERMAN B lINDESTAG (ed). Protcctillg lhe Tropical Foresls, A High Priority 
Interlla/fonal Task (Bonn: Bonncr Univcrs itats-Buchdruckere i. 1990), pp. 164-165. 
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OFERTA NATURAL 

Colombia tiene una extensión terrestre de 1'141. 748 km cuadrados, y cerca de 900.000 
de zona económica exclusiva sohre el mar Caribe y el océano Pacífico. 

La privilegiada situación geográfica del país en la esquina noroccidenlal de Suramérica, 
sobre la faja intertropical del mundo, sumada a la presencia de la cadena montañosa de los 
Andes y a sus costas sobre los dos mares, convierten al país en uno de los más complejos y 
ricos en diversidad ecológica y biológica del planeta. 

Resullan así las principales características del medio natural colombiano: 
La variación de ecosistemas en el territorio comprende una gran diversidad de hábitats 
que abarca desde páramos andinos hasta selva~ tropicales, humedales y desiertos. En 
consecuencia, el nivel de endemismo y concentración de especies del país son únicos en 
el mundo. Su riqueza biológica (10% del total mundial) es sobrepasada sólo por Brasil, 
país siete veces mayor en superficie. 

Rango Mundial 

lo. en aves 
20. en angiosperma<; 
30. en anfibios 

Rango Neotropical 

lo. en aves 
20. en angiospermas 
30. en anfibios 
30. en primates 
30. en reptiles 
30. en mariposas papilonidae 
40. en mamíferos 

(1.721 especies) 
(245.000 especies) 
(407 especies) 
(27 especies) 
(383 especic.'i) 
(59 especies) 
(359 especies) 

Hace parte de la mayo na de los grandes sistemas del continente (sistemas Andino y 
Amazónico, Orinoquia y cuencas del Caribe y del Pacífico). Resalta la posibilidad que 
tiene el país de contribuir a la con.<¡ervación de los ecosistema<¡ marinos del Caribe y del 
Pacífico y de los sistemas terrestres del Amazonas y la Orinoquia. 
Tiene una gran disponibilidad hídrica (5911seg/km. cuadrados, 15.000 Km de ríos y 3 
millones de ha. de aguas superficiales) y constituye una gran estrella hidrográfica que 
aporta varios de los principales anuentes de las grandes CUenc.1S del continente (Ama­
zonas, Orinoco, Magdalena). Contiene el 57% de los páramos del planeta. 
Predominan las unidadc.<¡ ecológicas de tipo de selva tropical (andinas, subandina<; y 
basalt!S) estrechamente rel acio nada .. con los sistemas acuáticos adyacenlt!S. El país 
aporta una cuota significativa de bosque tropical y de otros ecosistemas que contribuyen 
a la estabilidad climática mundial. 

Tomado del libro Colombia-Gesti6n Ambiental 
Inderena, Santafé de Bogotá, Marzo de 1993 

Debido a la dc.dore.<¡tilción, la degmdación de los sucios y la contaminación de los 
recursos hidricos, cerca de 1.000 especies de plantas y 24 de aves y mamíferos se 
encuentran amenazadas y están en peligro de extinción. En su esfuerzo de má<; de 40 
años, Colombia ha venido reservando el 10% de su territorio, protegido legalmente por 
el Sistema de Parques Nacionalt!S. 

Tomado de) infonne 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 retaliación 
internacional ya que, como se sabe, una de las mayores tragedias 
contemporáneas es el veloz proceso de declive de la biodiversidad 
como consecuencia de la acción humana. 

En tal declive, alguna responsabilidad cabe a los colombianos, 
que en las últimas décadas venimos talando enormes áreas de 
bosque y contaminando letalmente nuestras aguas, es decir, pro­
piciando una de las mayores causas de la extinción de especies y 
ecosistemas. No sin razón, Colombia ha sido señalada como una 
de las diez "áreas calientes" del planeta, aquellas que cuentan con 
la más alta diversidad biológica, pero al mismo tiempo son las más 
amenazadas y vulnerables. 

URGE DETENER LA EXTlNCION MASIVA DE ESPECIES 

El proceso de destrucción de la biodiversidad a nivel global, de 
seguir su marcha y tendencias, detonará de manera irreversible, 
como lo ha advertido el científico Edward Wilson. Según él, 
vivimos el sexto fenómeno global de extinción masiva de especies 
de la historia geológica del planeta. Con la diferencia de que los 
otros cinco fueron originados por causas naturales, mientras el 
actual es producto de la acción humana4• 

Las consecuencias de este último hecho fueron subrayadas 
por el investigador Alwyn Gentry: "el problema de la extinción 
actual es la alteración de las escalas de tiempo. Porque la 
evolución natural requiere millones de años, pero a los ritmos 
actuales puede suceder que al destruirse la biodiversidad, evo­
lucionen otros organismos y quizá los insectos terminen domi-

4. EDWARD O. WILSON. Tlle Diversity of Life (Cambridge: The Bclknap Press of 
Harvard University Prcss, 1992), pp. 183-211. La historia geológica de la vida scextiende 
hacia atrás en más de 3.500 millones de años, cuando aparecieron los primeros organis­
mos unicelulares. La diversidad biológica se ha incrementado lentamente a lo largo de 
este período, con retrocesos ocasionales a través de cinco ext inciones globlalcs masivas. 
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nando la Tierra. Sin embargo, el costo será la erradicación de la 
especie humana,,5. 

En la conservación de la biodiversidad se encuentra entonces 
una de las claves para la supervivencia de nuestra especie. Y 
detener su proceso de destrucción es una de las prioridades funda­
mentales para la humanidad. Prioridad que también tiene otras 
razones de carácter ético, cultural y económico. 

La diversidad cultural está ligada a la diversidad natural. Con la 
destrucción de ecosistemas y de especies estamos destruyendo las 
bases de culturas milenarias que han evolucionado como adapta­
ciones únicas al medio. Les estamos negando su derecho a existir. 

Además del problema ético que implica el respeto a la existencia 
de otras culturas, su eventual destrucción propicia la desaparición 
de cosmologías, técnicas y tradiciones en las cuales la civilización 
contemporánea podría encontrar fuentes inagotables de sabiduría 
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 solución de 
sus problemas de salud. Así lo ha enseñado la biotecnología 
moderna que encarna enormes potenciales para el desarrollo de 
nuevos alimentos y productos farmaceúticos. La salud de la hu­
manidad y la capacidad que tendremos de alimentar a los 5.000 
millones de habitantes adicionales que poblarán el planeta en los 
próximos cincuenta años, están íntimamente ligados a la conser­
vación de su diversidad biológica y a su uso adecuado. 

¿POR QUÉ DESAPARECE LA BIODlVERSlDAD? 

Examinemos las causas de la pérdida de la biodiversidad con 
relación a los fenómenos de carácter global y a su concreción en 
nuestro medio: tal como lo anota el World Resources Institute 

5. ALwlN GENffiY. "El Significado de la Biodiversidad", en CEREC, Fundación 
Alejandro Angel 8cobar, Nuestra Diversidad Biológica, (Bogotá, 1993), p_ 19. 
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(WRI), "la deforestación del trópico es la mayor fuerza detrás de 
la crisis, pero la destrucción de humedales, arrecifes coralinos y 
bosques de la zona templada también juegan un papel importante. 
La pérdida y degradación continuada de hábitats a la actual tasa 
podría significar la desaparición del 15% de las especies de la 
Tierra en los próximos 25 años"6. 

Las causas de la desaparición de las especies son numerosas, 
pero la más importante es, sin duda, la pérdida y fragmentación de 
los hábitats naturales. Con esta fragmentación, no solamente se 
sentencian más especies a la extinción sino que se frena la evolu­
ción de nuevas. 

Estar sentenciado a la extinción 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 continúe sobrevi­
viendo durante unas pocas generaciones en algunas áreas, puede 
carecer del hábitat, las fuentes de alimento o las condiciones para 
reproducirse, que asegurarían una población viable. 

Esta pérdida de hábitats, además de sus consecuencias para la 
desaparición de la biodiversidad, implican grandes pérdidas eco­
nómicas. En la medida que los hábitats son fragmentados, altera­
dos o destruidos, ellos pierden su habilidad para suministrar 
"servicios ecosistémicos", tales como la purificación del agua, la 
regeneración del suelo, la protección de las fuentes de agua, la 
regulación de la temperatura, el reciclaje de nutrientes y desperdi­
cios, y el mantenimiento de la atmósfera. 

Desde el advenimiento de la agricultura hace 12.000 años, los 
hábitats de vida silvestre han sido paulatinamente destruidos con 
el fin de dar cabida a las actividades agrícolas y ganaderas y a 
los asentamientos industriales y humanos. A nivel global, la 
mayor parte de hábitats continentales han sido reducidos a menos 
de la mitad de la extensión que tenían en los períodos de la 
pre-agricultura. Algunos países industrializados han perdido par­
tes sustanciales de sus humedales en años recientes. 

6. WORLD RESOURCES INSll11TfE. lVorld Resources 1992-1993. (Oxford Univcr-
sily Press, 1992), p. 127. 
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En Colombia este fenómeno es bastante claro en la región 
andina, en donde han desaparecido más de las dos terceras partes 
de los hábitats de montaña, muchos de los cuales han sido dedica­
dos a actividades agrícolas y ganaderas en tierras sin ninguna 
vocación para el efecto. Pero esta información, de por sí bastante 
alarmante, no toma en consideración los efectos de la fragmenta­
ción de los hábitats en la vida silvestre o en los ecosistemas, tema 
de creciente interés en las ciencias ecológicas. Porque muchas de 
las áreas de nuestros bosques andinos, que aparentemente se 
encuentran en buen estado de conservación, no tienen la extensión 
ni las condiciones requeridas para la conservación de los ecosis­
temas y de la vida silvestre que albergan. 

Quizás entre los bosques de montaña remanentes en el país, una 
buena parte de los que presentan un mejor estado de conservación, 
no obstante las amenazas que se ciernen sobre ellos, se encuentran 
en la cuenca del Pacífico. Son bosques singulares y muy diferen­
ciados a nivel de biodiversidad, de aquellos que ya hemos perdido 
para siempre en las zonas andinas. Además, 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 agrícola del Valle del Cauca también 
depende de la permanencia de estos bosques. Así, su destrucción 
acarrearía insospechadas consecuencias para la economía del país. 

La sobre-explotación de especies animales y vegetales es otra 
causa grave de su declive y de la destrucción de hábitats. La Unión 
Internacional para la Naturaleza (UICN) ha estimado que este es un 
factor decisivo en la desaparición de dos de cada cinco especies 
en peligro de extinción. En el caso de las especies maderables y 
de los recursos pesqueros, ésta es también una de las principales 
amenazas de su extinción, como bien lo saben nuestros pescadores 
de mar y río, y los madereros que cada vez más ven escasear 
muchas especies maderables, otrora abundantes. 

El impacto de las especies exóticas es un factor que a menudo 
se subestima. El fenómeno se conoce en lagos como los de Africa, 
donde ha desaparecido buena parte de su fauna y flora por la 
introducción de especies foráneas. En Colombia, los lagos de Tota 
y la Cocha sufrieron impactos considerables como consecuencia 



Biodiversidad: Oportunidades para su desarrollo sostenible 139 

de la introducción de la trucha. En ese sentido, la reciente decisión 
del Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del 
Ambiente (Inderena), de no permitir la implantación de la rana 
toro en el territorio nacional con fines industriales, se basó en la 
predicción de que esta especie originaría disturbios en nuestros 
ecosistemas, entre ellos la depredación de otras especies de ranas. 

Diversos contaminantes de los suelos, la atmósfera, 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 óxidos de sulfuro y 
nitrógeno, metales pesados como el cadmio y el mercurio, para 
mencionar algunos, son los causantes de la destrucción de grandes 
poblaciones de diversas especies y, en consecuencia, las principa­
les fuerzas que conducen a su eventual extinción. 

INEQUIDAD SOCIAL: ENEMIGA DE LA BIODlVERSIDAD 

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 hectáreas de bosque tumbado y 
quemado anualmente en Colombia son la evidencia más protube­
rante. El país continúa abriendo frontera agrícola y pecuaria, cuando 
bien sabemos que las tierras ya dedicadas a estas actividades bastan 
y sobran no sólo para abastecer el mercado interno, sino también 
para exportar significativos excedentes. Es un fenómeno que se 
origina en las políticas de reforma agraria, que finalmente no han 
logrado una equitativa distribución de la tierra. Y en la carencia de 
políticas 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 económicas que sobre ellos 
imponen los ganaderos interesados en abrir grandes fincas. 

La deforestación también ha sido estimulada por algunas polí­
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 años, tuvo como definición 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 condición para que estos pudiesen mantener su dominio 
sobre ella. La colonización del Amazonas caqueteño, buena parte 
de cuyas tierras presenta graves problemas de erosión y baja 
producti vidad, fue precisamente el producto de una errónea polí­
tica de colonización 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 extinción. 

Así, la subestimación del valor de la biodiversidad facilita el 
establecimiento de políticas y subsidios que pueden estimular acti­
vidades destructivas o insostenibles. Tal es el caso, por ejemplo, de 
las políticas de colonización que en su momento estimuló el INCORA 
en la Amazonía colombiana, que se tradujeron en la apertura de la 
frontera ganadera. Son hoy, en su mayoría, tierras de muy baja 
productividad cuyos beneficios económicos para el país están segu­
ramente muy por debajo de los que hubiese podido ofrecer el bosque 
con su biodiversidad y demás servicios ecológicos. 

El sistema de mercado internacional también ha estimulado la 
apertura de tierras para la agricultura en las zonas tropicales, con 
la consiguiente destrucción de valiosos bosques. La economía 
mundial de mercado ha presionado a los países a construir sus 
economías sobre la base de las ventajas comparativas y la espe­
cialización. En los países en desarrollo, que confían principalmen­
te en la exportación de productos agrícolas, 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 
agrícola mediante la reducción del bosque andino y el bosque 
húmedo tropical. Naturalmente, era necesario sacrificar parte de 
ese bosque en pro de nuestro desarrollo. Pero es evidente que el 
sacrificio podría haber sido menor, si los precios internacionales 
del café y del banano no hubiesen descendido tanto como lo han 
hecho en los últimos años. Esto ha llevado a aumentar la frontera 
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agrícola, 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 países industrializados ha llevado a los 
países del Sur a sobre-explotar sus recursos naturales, como 
estrategia para amortiguar la caída de su capacidad de compra. Ello 
ha significado una mayor presión sobre todos los recursos natura­
les renovables, y en particular, sobre los originarios del bosque, 
así como los recursos hidrobiológicos de las aguas marinas y 
continentales7• 

La ausencia del Estado en amplias zonas del territorio, particu­
larmente en aquellas con gran oferta ambiental como la Amazonia 
yen la Cuenca del Pacífico, significa la falta de sistemas de control 
o la carencia de agencias en capacidad de promover el denomi nado 
desarrollo sostenible. Los más escépticos preferirán que allí no 
haya estado, pues cuando llega, lo hace casi siempre con proyectos 
desarrollistas mal encaminados, que generan una injustificada 
destrucción de nuestros recursos, como lo ilustran muchas obras 
del ministerio de Obras Públicas. 

Existe, por lo tanto, un problema de carácter educativo y valo­
rativo. El valor ancestral de la lucha con la naturaleza ha sido una 
de las características fundamentales de nuestra historia en los 
últimos quinientos años: el monumento al hacha se yergue como 
símbolo de la colonización antioqueña. Aún hoy, el bosque es 
símbolo de atraso y la tala símbolo de progreso en muchas regiones 
del país. No sería extraño que en algún rincón de nuestro territorio 
se hiciera un monumento a la motosierra. 

Por otra parte, en un país agobiado por la violencia, el valor de 
la conservación de la biodiversidad puede parecer a muchos un 
valor exótico. La protección de la biodiversidad significa, ante 
todo, respeto a la vida y en Colombia ni siquiera se respeta la vida 

7. La documentación de la sección "¡.Porqué desaparece la biodivcrsidad?", se 
tomó de: W.R.l , 1993, op. cit., pp. 127-143; V ANDANA SI-IIVA, el. al. Biodiversiry, Social 
& Ecological Perspeclives. (London: Zcd Books Ltd.1991) pp. 13·24. 
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humana. ¿Qué significado adquiere, en este contexto, la conserva­
ción de la flora, la fauna, los ecosistemas y la diversidad genética? 

CONVENCION DE LA B10DlVERSIDAD: PREVENCION 
DEL CATACLISMO 

Para evitar el cataclismo ambiental de la desaparición de la 
biodiversidad, 154 naciones firmaron la convención 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 entró en 
vigencia, al ser ratificada por treinta países. 

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

Los objetivos básicos de la convención se resumen en la con­
servación de la diversidad biológica, el uso sostenible de los 
recursos biológicos y el justo y equitativo uso de los recursos 
genéticos. Los países firmantes reconocen tres principios funda­
mentales: "los Estados tienen derechos soberanos sobre sus pro­
pios recursos biológicos"; "la conservación de la diversidad 
biológica es interés común de toda la humanidad", y "los Estados 
son responsables de la conservación de su diversidad biológica y 
de la utilización sostenible de sus recursos biológicos"8. 

El primer punto, conocido como "los derechos del país de origen" 
o reconocimiento de la biodiversidad como patrimonio nacional, 
tiene una enorme importancia para una nación como Colombia. En 
general, constituye un gran logro para los países ricos en biodiver­
si dad, dada la importancia potencial que esta tiene desde el punto 
de vista económico como fuente de la seguridad agroalimentaria de 
la humanidad, y de nuevos productos farmaceúticos, entre otros 
campos promisorios de la biotecnología moderna. 

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

8. PNUMA, Convenio sobre la Diversidad Biológica, Junio 5 1992, p. 2. 
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desarrollo. La medida clave para la implementación de la conven­
ción es la obligación que adquiere cada país de formular y poner 
en marcha una estrategia para la conservación y uso sostenible 
de la biodiversidad, con el compromiso, principalmente por parte de 
los países desarrollados, de suministrar los fondos requeridos por 
los países en desarrollo para financiar los costos incrementales 
asociados con la estrategia, así como ofrecer la asistencia técnica 
y la tecnología que sus acciones demanden. 

Al respecto, la convención establece: "Cada parte contratante, 
con arreglo a sus condiciones y capacidades particulares, hará lo 
siguiente: 
a) Elaborará estrategias, planes o programas nacionales para la 

conservación y la utilización sostenible de la diversidad bio­
lógica. O adaptará, para este fin, las estrategias planes o 
programas existentes que habrán de reflejar, entre otras cosas, 
las medidas establecidas en el presente convenio que sean 
pertinentes para la parte contratante interesada; 

b) Integrará, en la medida de lo posible y según proceda, la 
conservación y utilización sostenible de la diversidad biológi­
ca, en los planes programas y políticas sectoriales o intersec­
toriales"9 

Es necesario enfatizar que la convención no es, como con 
frecuencia se ha dicho, un nuevo instrumento de carácter conser­
vacionista tradicional. La convención liga íntimamente el objetivo 
de la conservación de la biodiversidad con su uso sostenible, como 
aparece explícito el texto anterior. En otras palabras, la biodiver­
sidad se vincula con los procesos sociales y económicos, y con la 
producción en general. 

ESTRATEGIAS NACIONALES Y LOCALES 

Algunos países iniciaron la definición de estrategias nacionales 
o regionales, o incluso su implementación, antes de que la conven-

9. Idem, p. 6. 
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ción entrara en vigencia. Tales son los casos de Chile, México, 
Costa Rica, China e Indonesia. En Colombia, el presidente César 
Gaviria lanzó el proceso dirigido a su definición el pasado 5 de 
Junio de 1993. Además, en nuestro país se adelantan ambiciosos 
procesos de definición de estrategias en dos de las regiones más 
singulares por su biodiversidad a nivel planetario: el Chocó Bio­
geográfico (comúnmente conocido como el andén Pacífico) y la 
Sierra Nevada de Santa Marta. 

La definición 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 íntimamente relacio­
nados con la convención: la solicitud que hiciera el Programa de 
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) a 16 países, 
de elaborar estudios nacionales para la conservación de la biodi­
versidad. Y por otro lado, la Estrategia Global para la Biodiversi­
dad lanzada por esta última institución en asocio con el Instituto 
de Recursos Mundiales (WRI) y la Unión Mundial para la Natura­
leza (UICN)lO. 

La Estrategia Nacional de la Biodiversidad se concibe funda­
mentalmente como un instrumento para la planeación, conoci­
miento y uso sostenible y equitativo de la diversidad biológica. La 
definición de la estrategia es un proceso de largo plazo que se debe 
iniciar mediante un plan de participación, que movilice al gobierno 
ya los grupos de interés relevantes hacia dos metas básicas: 1) La 
evaluación de los activos biológicos de la Nación y los valores que 
los afectan. 2) La formulación, implementación y evaluación de 
las acciones requeridas para alcanzar los más 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 geográfica 
más reducida y un mayor grado de resolución y especificidad. 

10. WRI, UICN, PNUMA. Estrategia Global para la IJiodiversidad, Pautas de Acción 
para Salvar, Estudiar y Usar en Forma Sostenible y Equitativa la Riqueza Bióticél de la 
Tierra. 1992. Ver también, WRI, UICN, PNlIMA. Gu[a para quienes toman decisiones. 
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¿A QUIEN LE lMPORT A LA BIODIVERSIDAD EN COLOMBIA? 

Si se habla de estrategia es necesario preguntarse por sus 
potenciales ejecutores. En el caso de la biodiversidad debería ser 
un grupo amplio de la población, pues sin su concurso una tarea 
de este tipo parece utópica. Pero para establecer la estrategia 
debemos preguntarnos cuáles son los actores críticos en el proceso 
de su adopción, es decir, en el proceso de toma de las decisiones 
políticas requeridas. 

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

Estas consideraciones podrían sintetizarse en la pregunta: ¿a 
quién diablos le importa la conservación de la biodiversidad en 
Colombia? 

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

Obviamente, no estamos hablando de un conjunto vacío. En las 
comunidades campesinas, indígenas y negras ha existido una larga 
tradición de conservación y uso sostenible de la biodiversidad. 
Parece muy valiosa, pero poco sabemos de ella. Aprender de esa 
experiencia no ha sido propiamente una preocupación del llamado 
"sector moderno de la economía". Las mejoras genéticas adelan­
tadas durante años por muchas de esas comunidades, están en 
proceso de erosión. En parte, como consecuencia de políticas 
agrarias que han premiado la homogenización de variedades, el 
uso intensivo de agroquímicos, etc. Y en parte, porque algunas 
comunidades que habían logrado una relación armónica 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 conservación 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). Aún en el sector 
público se encuentran instituciones y personas que por años han 
estado comprometidos con el tema. En el Inderena encontramos a 
Jorge Hernández y su grupo de colegas y discípulos, 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 creación del Sistema de Parques Nacionales. Sin 
embargo, este Sistema no ha recibido la adecuada comprensión de 
los entes responsables de la asignación 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 única estrategia de conservación de la biodiversidad 
con que ha contado el país. 

En el Departamento Nacional de Planeación (DNP) algunos 
técnicos hablan del tema aunque sospecho que no es asunto de 
desvelo. El ministerio de Obras Públicas, que muy posiblemente 
ocupa uno de los primeros puestos como destructor de la biodiver­
sidad del país, fortalece su oficina ambiental. Lo mismo ha hecho 
recientemente la Asociación Nacional de Industriales (Andi), 
mientras la Corporación de Investigación 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 artículo 
transitorio 55 de la Constitución Nacional, referida a la titulación 
de las tierras que tradicionalmente han ocupado las comunidades 
negras. O escuchar a los representantes de las comunidades de la 
provincia de Charalá defender la conservación, cuando concerta­
mos la creación de una nueva reserva en el Parque de Virolín. 

Pero intuyo que muchas veces la palabra biodiversidadse utiliza 
a nivel retórico o como argumento instrumental para defender 
intereses diferentes al de la conservación. Aún si suponemos que 
estos y otros ejemplos sean muestras genuinas de preocupación 
por el tema, hay que admitir que son excepciones. 

Estas observaciones son el producto de mi testimonio personal 
de tres años como gerente del Inderena y escasos meses como 
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ministro del Medio Ambiente. Una de las experiencias más elocuen­
tes es la cara de interrogación 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 Código de 
Recursos Naturales, con el fin de no ver disminuidas sus utilidades 
o menoscabados intereses que, para ellas, siempre tendrán priori­
dad sobre la conservación. 

¿POR QUE TAN POCO lNTERES EN LA CONSERVACION 
EN EL PAIS DE LA MEGADIVERSlDAD? 

¿Por qué amplios sectores de la dirigencia civil y pública son 
ajenos al tema, al igual que un gran porcentaje de la sociedad 
informada y educada? La conservación y uso sostenible de la 
biodiversidad ha sido un concepto de díficil digestión por los 
países del Sur, debido a que éste ha sido predominantemente 
desarrollado en los países del Norte. 

A su vez, que sean los países industrializados quienes hayan 
desarrollado el concepto y señalado su prioridad en la agenda 
internacional, es en parte expresión de que estas sociedades ya han 
satisfecho sus necesidades económicas y sociales básicas, y por 
consiguiente pueden plantearse otras necesidades. Además, en el 
proceso de alcanzar sus actuales niveles de desarrollo causaron 
graves daños al ambiente, entre ellos, un grave declive de su propia 
biodiversidad. Su alto nivel científico y tecnológico les ha permi­
tido comprender la importancia que tiene para su futuro detener 
los procesos de destrucción de la biodiversidad, que hoy se pre­
senta predominantemente en los países en desarrollo. 

En síntesis, y aunque parezca paradójico, la biodiversidad y su 
conservación es un concepto y una prioridad de origen foráneo a 



148 Crisis ambiental y relaciones internacionales 

los países de la megadiversidad. Que ello sea así, no significa que 
no sea una prioridad para estos países y que para asumirlo deban 
adaptarlo a sus propias realidades. 

En parte, esa adaptación se inició en el proceso de negociación 
de la convención de la biodiversidad, en el cual los países de la 
megadiversidad incorporaron novedosos elementos y lograron 
la consagración de un principio tan fundamental como el de los 
derechos del país de origen, o la biodiversidad como patrimonio 
nacional. 

Pero estas posiciones fueron elaboradas por países como Co­
lombia, al interior de conciliábulos de expertos, sin que trascen­
dieran a otros grupos, incluyendo el dirigente. De allí que la 
convención misma sea muy poco conocida y de muy poca priori­
dad para los decisores y para la población en general. 

Existe también una gran ignorancia acerca de la biodiversidad, 
si se considera que su investigación está bastante atrasada en 
relación con otros campos del conocimiento científico. Baste 
mencionar que ni si quera contamos con un estimativo aproximado 
del número 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 millón cuatrocientos mil se han estudiado 
con algún detalle; el conocimiento acerca de la estructura y cono­
cimiento de los ecosistemas es muy escaso, y la información 
acerca de las condiciones y valor de los recursos biológicos, así 
como de los usos y técnicas tradicionales empleados por siglos por 
las culturas tradicionales, son bastante limitados ll . 

En Colombia, el conocimiento sobre la diversidad biológica 
acusa un enorme atraso, mayor si se tiene en cuenta que en 
términos relativos, somos uno de los países en desarrollo que 
menos ha invertido en ciencia y tecnología, en relación con el 
tamaño de su economía. La ignorancia favorece la indiferencia y 
la destrucción. No hay nada más fácil que destruir lo que no 
conocemos. 

11. W.R.I. op. cit., p. 134. 
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Así, la conservación y uso sotenible de la biodiversidad como 
prioridad nacional, solamente se dará 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 estará ganada. 

LA ESTRATEGIA NACIONAL 
DE LA BIODIVERSIDAD 

Como se mencionó, el Presidente César Gaviria Truj illo lanzó 
el S de junio de 1993, Día Mundial del Medio Ambiente, el proceso 
de definición de una Estrategia Nacional para la Biodiversidad en 
Colombia. Su definición deberá partir del reconocimiento de los 
obstáculos y limitaciones que conspiran contra su conservación y 
uso sostenible, algunos de los cuales ya fueron descritos. Pero este 
reconocimiento no debe conducirnos al fácil escepticismo ni a la 
parálisis, sino a la acción. 

Buena parte de los elementos que deben constituir el proceso 
de definición de la Estrategia, se encuentra en los documentos 
desarrollados por el WRI, la UICN y el PNUMA, "La Estrategia 
Global de la Biodiversidad" y "Guías para el establecimiento de 
las estrategias nacionales", así como en los múltiples documentos 
y discusiones que confluyeron en la formulación de la convención 
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, así como en las di­
versas experiencias colombianas en materia de participación ciu­
dadana. 

Cualquiera que sea el proceso que se adelante, deberá partir de 
seis supuestos básicos: 
1) Es un proceso de largo plazo. En una primera instancia, 

independiente del alcance que se le fije, solo podría llegar a 
ser una primera aproximación. Sería aconsejable concentrarse 
en pocos temas, con el fin de profundizar y establecer acciones 
prioritarias. 



150 Crisis ambiental y relaciones internacionales 

2) Es un proceso político que debe estar avalado por el mejor 
conocimiento científico y técnico disponible sobre la materia. 

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

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

5) Debemos ser realistas y reconocer la imposibilidad de Colom­
bia de detener de un momento a otro todos los procesos de 
destrucción de la biodiversidad. Nuestro país no cuenta con los 
recursos para hacerlo. Y como quedó claro en Rio, no habrá 
recursos internacionales sustantivos para el efecto. La estrate­
gia, así como deberá señalar aquellas áreas prioritarias para su 
conservación y uso sostenible, también tendrá 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, 
conservación y uso sostenible de nuestra biodiversidad. 

En buen sentido, el proceso de la estrategia es un gran acto de 
educación. No sólo de creación de conciencia, sino de construc­
ción de voluntad política, en cuya gestación deberán jugar un papel 
muy importante los procesos de participación que se generen a 
diferentes niveles. 

COMPONENTES DE LA ESTRATEGIA 

El decreto del ejecutivo creó un comité coordinador para la 
formulación de la Estrategia Nacional de la Biodiversidad, con una 
amplia participación de los entes públicos y de las organizaciones 
privadas relacionados con el tema. Durante 1993, lo presidió el 
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ministro de Agricultura con la secretaría técnica del Inderena. Con 
la creación del ministerio del Medio Ambiente, la preside el ministro 
del ramo desde enero de 1994. En su primera fase, el comité deberá 
formular recomendaciones al Gobierno sobre tres temas básicos12 : 

1. El Estudio Nacional de la Biodiversidad. 
2. Proyectos de política sobre el Sistema de Parques Nacionales 

Naturales. 
3. Proyecto de política forestal. 
4. Proyecto de ley sobre biodiversidad y recursos genéticos. 

El Gobierno decidió limitar la tarea de la comisión a estas cuatro 
áreas, de por sí de un enorme alcance y significado, dejando para 
el futuro la iniciación de la definición de otros componentes 
cruciales de la estrategia: las políticas, planes y programas para la 
conservación ex-situ (fuera del medio silvestre) y para el desarro­
llo de la biotecnología. 

Estos temas se consideran de la mayor importancia, puesto que 
sólo en la medida en que el país desarrolle sus capacidades 
científicas y tecnológicas para el uso sustentable de su biodiversi­
dad, que se expresen en un desarrollo industrial para los mercados 
doméstico e internacional, estaremos en posibilidad de potenciar 
los derechos que el país adquirirá con la ratificación de esta 
convención . 

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

En el marco de los esfuerzos internacionales para la definición 
e implementación de la convención de la biodiversidad, 24 países 
iniciaron estudios nacionales sobre el tema, que combinan objeti­
vos de carácter nacional y global. En el nivel nacional, el objetivo 
es proveer infonnación sobre el estado de la biodiversidad y 
determinar prioridades para su conservación; en el ámbito inter­
nacional, contribuirán en la definición de un sistema global para 
la conservación in- situ (en el medio silvestre) y ex-situ (fuera de 

12. Inderena. Esrrategia Nacional para la Biodivcrsidad, 1993. 
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este, en laboratorios o bancos genéticos artificiales) de los recursos 
biológicos. El estudio nacional sigue las pautas metodológicas 
propuestas por el PNUMA. 

De una parte, el estudio aborda el problema biótico, que busca 
estimar la diversidad ecosistémica y de hábitats, las áreas 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 áreas de manejo especial, la 
definición de regiones biogeográficas y la determinación de posi­
bles áreas para incorporar al Sistema de Parques Nacionales. Este 
trabajo es realizado por el Inderena, en coordinación con el Insti­
tuto de Ciencias Naturales de la Universidad Nacional y bajo la 
dirección de la Unidad Investigativa Federico Medem del Inderena 
(UNIFEM). 

La segunda parte consiste en una evaluación de carácter socio­
económico de los beneficios atribuibles a la existencia y preserva­
ción de la biodiversidad, su valor de uso social, así como un 
acercamiento al esfuerzo financiero en términos de gastos asocia­
dos a las actividades de preservación, conservación, recuperación 
e investigación, tanto in-situ como ex-situ, realizado por los 
organismos gubernamentales y no gubernamentales. Esta evalua­
ción es realizada por el Inderena, conjuntamente con el Centro de 
Investigaciones para el Desarrollo (CID) de la Universidad Nacio­
nal, bajo dirección de la oficina de planeación del instituto. 

2) Estrategia para la conservación y desarrollo del Sistema 
de Parques Nacionales Naturales. El Sistema Nacional de Par­
ques Naturales constituye la principal estrategia de conservación 
in- situ de la biodiversidad. De ahí su enorme importancia para 
Colombia, uno de los doce países de la megadiversidad, cuyos 
recursos biológicos 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 hídricos del país y ofrecen enormes posibilidades recreaciona­
les, para mencionar dos de los más 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 Públicas y otras 
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entidades por adelantar obras en las áreas 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 situación se propone 
una estrategia particular para la conservación de las áreas del 
Sistema de Parques Nacionales de Colombia, como elemento 
integrante para la definición de la Estrategia Nacional de Conser­
vación de la Biodiversidad. Sus principales componentes son: 

Planificación de áreas del Sistema. 
Valoración económica de las áreas protegidas. 
Gestión regional y local de las áreas de conservación 
Presencia institucional en los frentes de ocupación 
Apropiación de las áreas por el Estado 
Desarrollo científico en los Parques Nacionales 

La definición de la estrategia se iniciará con un diagnóstico 
detallado de las áreas protegidas del Sistema de Parques, con el 
fin de tipificar su problemática y definir un plan de acción que 
incluya la identificación de prioridades, actividades, estudios y 
consultorías particulares, responsabilidades específicas, requeri­
mientos presupuesta les y fuentes de financiación. Las principales 
acciones que se adelantan en los parques, se sintetizan en: 
(a) Fortalecillliellfo de once parques nacionales: dotación de 

infraestructura, fortalecimiento de la administración y progra­
mas en las zonas de amortiguamiento en once parques. Para el 
efecto, se obtuvo una donación internacional para el sistema 
de parques del Pacífico. Y como parte de un crédito reciente­
mente firmado con el Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID), se financiará el programa correspondiente al Parque de 
los Nevados y la restauración del Parque Isla de Salamanca y 
la Ciénaga Grande de Santa Marta. 

(b) Declaración de nuevas áreas: aunque la prioridad debe ser la 
consolidación del sistema de parques ya existentes, parece 
urgente la declaración de áreas muy representativas. Con ese 
fin se ha iniciado un programa de concertación 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 creación, buscar el compromiso de las comunidades 
para su conservación y la creación 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 el Bosque de Florencia, en Caldas y la vertiente de Bahía 
Málaga en el Pacífico vallecaucano. 

También deberán examinarse las iniciativas de crear un área 
de parque en la Isla de Providencia (Old Providence National 
Park) que incorporaría el "peak", los manglares y la zona 
coralina, y un nuevo parque nacional en el curso bajo del río 
Caquetá (Caparú). 

(c) Política de Ecoturismo: Los ministerios del Medio Ambiente 
y de Desarrollo, a través de la Corporación Nacional de Turis­
mo, definen conjuntamente la política 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 Utría 
en la Cuenca del Pacífico; Tayrona, en el Caribe; Tuparro en 
el Orinoco; Iguaque en Villa de Leyva y Chingaza en la zona 
vecina a Bogotá. 

(d) Proyecto Parques Amazónicos. El Inderena coordina el pro­
grama regional de la Comunidad Europea para unos 25 par­
ques y reservas naturales ubicados en los países que 
comparten la gran cuenca amazónica y que hacen parte del 
Tratado de Cooperación Amazónica. Dos parques colombia­
nos están incluidos en el programa: el Parque Amacayacu y 
el CahuinarÍ. 

3) Política forestal. A pesar del feroz ritmo de devastación, los 
bosques cubren aún un 50% del territorio nacional. Sin embargo, 
y aunque parezca inverosímil, no contamos con una política fore­
stal, instrumento clave para detener este fenómeno. Por ello, el 
gobierno inició el proceso de definición de esa política, que tardará 
varios años, dadas las complejidades que entraña. 
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OTROS COMPONENTES DE LA ESTRATEGIA 

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

L Estrategia de la BiO(Jiversidad en la Sierra Nevada de Santa Marta. Se trata de una 
acción conjunta entre la Corporación Regional de Planeación Económica y Social 
(Corpes) del Caribe y de la Fundación Pro-Sierra Nevada de Santa Marta. Una base 
Cundamental de la estrategia es el inConne del proyecto "Ordenamiento Territorial 
Forestal de la Sierra Nevada de Santa Marta", realizado por el lnderena, que provee 
valiosa inConnación edárica y biótica de la región. 

2. Nuevos recursos. El Plan de Desarrollo planteó como meta duplicar en términos reale. .. 
los recursos públicos destinados a la gestión ambiental. La consecusión de recursos 
donados y de crédito internacional son dos de la .. cstrategia .. encaminadas a tal fin. Para 
ohtener los primeros, el gobierno lanzó el Programa Colombia de Cooperación Interna­
cional para el Medio Ambiente, mediante el cual se han obtenido donaciones aproxima­
das por USS 100.000.000. A través de créditos acordados con el Banco Mund ial y el 
Banco Interamericano de Desarrollo se han obtenido US S 200.000.000. También se 
plantea como estrategia incrementar los recursos de origen nacional, particulannente a 
travé. .. de la sobrda .. a al impuesto predial y con ba<;e en el Fondo Nacional de Regalías. 

Naturalmente, a los programas de protección y uso sotenible de la biodiversidad se les 
ha concedido una alta prioridad en la asignación de e. .. tos recursos. Así por ejemplo, el 
gobierno presentó a cons ideración del Global Environment Facility (OEF) un proyecto para 
la protección de la hiodiversidad en el Chocó Biogeográfico, para el cual se obtuvo una 
donación de US S 9.000.000. 

El Inderena obtuvo de la Organización Internacional de Maderas Tropicales una dona­
ción por USS 1.500.000 para adelantar un programa de restauración del picdcmonte 
caqueteño. Yel programa de coopcración técnica e. .. pañol auspicia un proyecto de desarrollo 
sostenible en e1 predio Putumayo. 

En materia de créditos la orientación es similar. El contratado con el Banco Mundial 
financiará proyectos orientados al manejo sostenible de los bosques y recursos Core. .. talcs 
del Pacífico. El crédito contratado con el BID, además de incluir el fortalecimiento de parques 
nacionrucs, incorpora un ambicioso programa para la protección de microcuencas, y un 
proyecto para la recuperación de la Ciénaga Grande de Santa Marta. 

La conservación de la biodiversidad también se ha establecido como una de las áreas 
prioritarias de financiación de proyectos para tres mecanismos que están siendo creados con 
el Cin de a<;ignarparte de los nuevos recursos: el Fondo Amazónico, el Fondo Nacional del 
Ambiente y el EcoCondo. 

Más del 50% de los recursos mencionados estarán vinculados en Corma directa o 
indirecta a acciones y programas relat ivos a la conservación de la biodiversidad. Parte de 
ellos será canalizada a través del ministerio del Medio Ambiente, que dará prioridad al tema 
en su Unidad Especial de Parques Naturales y en los cuat ro institutos especializados, cuyas 
Cuncione<> se describen en el último capítulo: el Instituto de Investigaciones Alexander Von 
Humboldt, que se especializa en la investigación delos recursos bióticos del país, el Instituto 
Sinchi de Investigaciones Amazónicas, el Instituto Von Neuman de Investigaciones del 
Chocó Biogeográfico y el Instituto de Investigaciones Marinas, responsable del estudi o del 
medio ambiente marino en el Caribe y el Pacífico. 

Estas son alguna<; de las principales acciones gubernamentales relativas a la conserva­
ción y uso de la biodiversidad. La política ambiental, aprobada por el Consejo Nacional de 
Política Económica y Social (Conpes) e incorporada como uno de los capítulos del Plan de 
Desarrollo '"La Revolución PacíCica", contiene varios elementos para coadyuvar a conCormar 
lo que debería ser uno de los grande. .. propósitos nacionalcs. 
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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 país de origen", consagrado en la 
convención correspondiente. Deben asegurar la soberanía nacio­
nal sobre esos recursos, así como su conservación y aprovecha­
miento sostenible en beneficio del país y como fuente básica 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 biotecnología moderna. Esta 
última puede ser definida como el uso integrado de la genética 
molecular, la bioquímica, la microbiología y los procesos tecno­
lógicos 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 biotecnología moderna, lo cual 
crea amenazas y oportunidades para los países en desarrollo y en 
particular para los países megadiversos como Colombia. 

Si bien, como lo mencioné en otro capítulo, "la biotecnología 
presenta enormes potenciales para el futuro de la humanidad", ello 
no debe hacernos perder de vista que tiene un carácter dual para 
los países en desarrollo, incluida Colombia. De una parte, les crea 
nuevas oportunidades de resolver muchas de sus limitaciones 
tradicionales y de catalizar su desarrollo económico y social, ya 
que tiene el potencial de contribuir a la producción agropecuaria 
sostenible, a resolver los problemas de salud y a la protección 
ambiental. Si bien, la investigación en biotecnología avanzada 
requiere de recursos sustantivos, expertos altamente calificados y 
equipos de cierta sofisticación, para algunos países en desarrollo 
como el nuestro resulta perfectamente factible desarrollar nichos 
de investigación científica y tecnológica sobre nuestra biodiversi­
dad, que nos ubique como productor de biotecnología en el mer­
cado internacional. Además, muchas de las aplicaciones de la 
biotecnología desarrollada por otros países no entrañan mayores 
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complicaciones, ni son intensivas en capital, ni implican el uso de 
grandes cantidades de energía, lo que hace factible su utilización 
en los países del Sur. 

Pero aliado de estos potenciales, es necesario reconocer que el 
uso de la biotecnología puede causar problemas económicos, 
sociales y ecológicos. Entre los principales desarrollos de la bio­
tecnología que podrían generar consecuencias negativas para los 
países en desarrollo, se destaca la sustitución de los productos 
tradicionales (por ejemplo las molasas obtenidas del maíz), que 
pueden constituirse en una gran amenaza para los países que 
dependen fuertemente de ellos: "En la medida en que los productos 
básicos se vuelven más fácilmente intercambiables, las compañías 
procesadoras localizadas principalmente en los países industriali­
zados, tienen una más amplia gama de insumos para sus productos. 
Casi la mitad de los productos básicos proceden de los países en 
desarrollo, y en contraste con otras naciones abastecedoras de 
productos básicos, ellos dependen principalmente de la exporta­
ción de un número limitado de tales productos. En razón de su 
posición económicamente débil y su estrecha base de exportación, 
los países en desarrollo no serán capaces en el corto plazo de 
compensar la pérdida de mercados de exportación para uno o más 
productos básicos y esto tendrá serias consecuencias para su 
desarrollo" 13. 

Otra consecuencia negativa, aunque parezca paradójico, podría 
ser la intensificación de la industrialización de la agricultura. Esta 
favorece a la agricultura comercial a gran escala, ya que es esta y 
no la agricultura campesina, la que está en posibilidad de hacer 
uso de la biotecnología. 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 
población campesina se verá negativamente afectada ante la im­
posibilidad de colocar sus productos en los mercados locales y 
regionales. 

13. Ministry ofForcign AIJairs, The Nethcrlands. "Biotcchnology and dcvclopmcnt 
coopt:ration", 1992, p. 6. 
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La creciente merma de la base genética de los principales 
productos agrícolas comerciales, es un hecho que puede traer 
consecuencias negativas, ya que más y más productos dependen 
de la misma base genética. Ello incrementa el riesgo de las 
enfermedades y las pestes, debido a que, entre más baja la diver­
sidad biológica de las plantaciones, más alta su vulnerabilidad a 
aquellos fenómenos. La diversidad es un principio de la agricultura 
tradicional puesto que contribuye a la estabilidad ecológica y por 
consiguiente a la productividad del ecosistema. 

Paradójicamente, la erosión genética representa una amenaza 
para la misma seguridad agroalimentaria mundial y para la inves­
tigación sobre el mejoramiento vegetal, ya que estas se basan en 
la diversidad genética. Adicionalmente, las nuevas variedades 
conllevan el incremento de la utilización de fertilizantes y pestici­
das y el empobrecimiento del suelo. 

Se reconoce que el balance de la Revolución Verde, basada en 
la biotecnología moderna, ha sido positivo en términos de la oferta 
de alimentos a nivel global. Si no hubiese sido por ésta, podríamos 
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 ecológicos nega­
tivos no han sido debidamente evaluados. 

Muchos de estos fenómenos propiciados por la Revolución 
Verde han traído graves perjuicios para las economías campesinas 
tradicionales y consecuencias ambientales negativas. Es más: en 
algunas regiones ha sido un desastre, como en la población 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 aplicación de la biotecnología en el campo agrícola. 
"La Revolución verde en el Punjab ha sido un fracaso. Ha condu­
cido a una reducción de la diversidad genética, un aumento de la 
vulnerabilidad a las pestes, erosión del suelo, escasez de agua, 
disminución de la fertilidad del suelo, deficiencias en los micro­
nutrientes, contaminación del suelo, reducción de la disponibili­
dad de productos agrícolas nutritivos para la población local, 
desplazamiento de un inmenso número de pequeños campesinos, 
empobrecimiento rural e incremento de las tensiones y conflictos 
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sociales. Los beneficiarios han sido la industria agroquímica, las 
grandes compañías de agrotóxicos, los manufactureros de maqui­
naria agrícola, 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 biotecnología 
aplicada al cultivo del café, así estos no hayan sido evaluados ni 
cuantificados. La introducción del caturra aumentó considera­
blemente la productividad y el ingreso del cafetero, fortaleció 
nuestra posición global como país productor e incrementó el 
ingreso de divisas. Pero al mismo tiempo, ha causado una mayor 
erosión de los suelos al quedar expuestos a las inclemencias del 
tiempo, y menos sólidos en comparación con el cafetal de sombrío. 
Eventualmente, el café ha quedado más expuesto a las pestes (vgr. 
la roya y la broca) y ha requerido de la introducción de fertilizantes 
y pesticidas, con los consiguientes daños 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 tecnología moderna aplicada a la biodiversidad, 
o biotecnología. 

En años recientes, los países industrializados empezaron a 
gestar un fuerte movimiento internacional para presionar a los 
países del Sur a garantizar la protección 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 invención en el país respectivo. El 
principal argumento esgrimido señala la necesidad de retribuir 

14. V ANDANA SHIVA. uThe Orcen Revolution in the Punjah" en The Ecologist, 
United Kingdom, Vol. 21, No. 2, March-April , 1991, p. 57. 
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económicamente al inventor, otorgándole un control sobre el 
mercado y un derecho a cobrar regalías, como forma de garantizar 
el desarrollo de la investigación científica y tecnológica encami­
nada a la invención y al mejoramiento genético de especies. 

Dado que muchos países no han adaptado sus actuales legisla­
ciones para afrontar la protección de los nuevos avances en bio­
tecnología, los países industrializados han aplicado diferentes 
políticas de presión, 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 países como 
el nuestro, que tienen una capacidad muy limitada de investiga­
ción, lo que constituye un obstáculo más para que podamos 
investigar nuestra biodiversidad y desarrollar sus usos a través de 
la biotecnología. 

La presión sobre los países 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 
investigación y para el monitoreo requerido para su cumplimiento. 
También se han señalado los peligros del sistema de patentes para 
las economías campesinas, en caso de que no se tomen las previ­
siones del caso. 

Pero cualquiera sea la posición sobre la conveniencia o no de 
las patentes para los países en desarrollo, estos han entendido que 
aunque no introduzcan una legislación particular sobre la biotec­
nología, sus exportaciones podrían ser bloqueadas en aquellos 
países que respeten las patentes de los productos de la biotecnolo­
gía, encabezados por Estados Unidos. 

Así, lo entendió el gobierno de Colombia que inició casi simul­
táneamente, la elaboración y presentación del proyecto de ley 195 
de 1992 sobre protección de obtenciones vegetales, el proceso de 
adhesión a la Convención Internacional de la Unión para la Pro­
tección de las Obtenciones Vegetales (UPOv), y, conjuntamente 
con los otros países del grupo andino, el proceso destinado a 
adoptar una decisión andina sobre obtenciones vegetales en el 
marco del Acuerdo de Cartagena. 

La UPOV fue firmada en 1961 por algunos países europeos que 
consideraron que el sistema de patentes vigente para la industria 
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no era adecuado para la protección de variedades cultivadas. La 
convención fue revisada posteriormente en 1972, 1978 Y 1991. Bajo 
la UPOV, un obtentor puede adquirir derechos exclusivos sobre una 
variedad vegetal nueva, si es distinta, uniforme y estable. La 
duración del derecho es comparable al de una patente y cubriría 
plantas cultivadas para propósitos medicinales, industriales o agrí­
colas, aunque este último campo ha sido el de aplicación predo­
minante. 

Históricamente, los derechos del obtentor han sido más 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 investigación especializada 
en producir nuevas obtenciones, y los derechos de los agricultores 
para utilizar semillas en cosechas posteriores. Además, los dere­
chos del obtentor se refieren a la planta como un todo y no a sus 
componentes. Por esta última razón, un gran número de industrias 
y multinacionales prefieren la protección mediante patentes, que 
abarca la planta y sus componentes, y no la protección 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 país 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 período de protec­
ción. Los países en desarrollo y los campesinos bien pueden 
desconfiar de las grandes compañías 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 erosión genética que ello con­
lIeva"15. 

15. MICHAEL A. COLUN. "An Intelleclual Property Rights Framework for Biodiver­
s ity Prospecting", en World Resourccs Institute (WRI), USA; InstituiD Nacional de 
Biodive~idad . Costa Rica; Rain Forest Alliance, USA; African Cenler for Tcchnology 
Studies. Biodiversity Prmpectillg. (World Resourccs 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 convención de UPOY de 1991. Ello tuvo como evidente 
motivación la de agilizar el proceso de adhesión de Colombia a la 
UPOy16. 

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 nacional17• Por su parte, el 
Inderena ha advertido en diferentes instancias gubernamentales 
que el proyecto no protege adecuadamente algunos de los derechos 
adquiridos por el país en la convención de biodiversidad. 

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

El caso es que previamente a su aprobación, el Inderena advirtió 
a los ministerios de Agricultura y de Comercio Exterior la necesidad 
de tomar todas las previsiones para proteger los derechos adquiridos 
por Colombia en la convención de la biodiversidad. Yen particular, 
los derechos del país de origen y los de las comunidades indígenas 
y campesinas en relación con sus conocimientos sobre los usos de 
la biodiversidad y sobre los mejoramientos genéticos introducidos 
ancestralmente en las especies de su entorno. 

Se recomendó también como mejor alternativa para proteger 
estos y otros derechos, la de acordar una decisión andina sobre el 
acceso a los recursos genéticos, toda vez que muchos de nuestros 
recursos son compartidos con Venezuela, Perú, Ecuador y Bolivia. 
Esta recomendación fue aceptada y se estableció en diciembre de 
1994 la fecha límite para adoptar la decisión. 

16. RosÁNGELA CALLE. "Patentes en Biolccnología" en CEREC, Fundación Alejan­
dro Angel E. .. cobar, Nuestra Diversidad Biológica, pp. 62-99. 

17. CAMlLA MONTEClNOS, GUILLERMO CASTAÑO. "Aportes a la discusión del pro­
yecto de ley de obtenciones vegctales".Cali: Centro para la Investigación en Sistemas 
Sostenibles de Producción Agropecuaria, 1993. 
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De cualquier modo, debemos reconocer que ni a nivel nacional 
ni internacional, existe una clara definición sobre los nuevos 
desarrollos biotecnológicos que serían materia de protección a 
través de las patentes, ni acerca de la coordinación que debería 
existir con las leyes existentes, como las que protegen los derechos 
de los obtentores. Existe menos claridad aún sobre la relación de 
aquellas y estos con los derechos que adquirimos en la convención 
de la biodiversidad. 

Será necesario en ton ces hacer u n 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 decisión 
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 específicas en estas materias, al tenor 
de las funciones que la Ley 99 de 1993, de creación del ministerio 
del Medio Ambiente, otorga a esta cartera. La intervención del 
Inderena siempre estuvo limitada por el hecho de ser un instituto 
adscrito al ministerio de Agricultura, el cual tenía, en última 
instancia, la responsabilidad de decidir en asuntos como los aquí 
referidos. En efecto, entre las funciones del nuevo ministerio se 
establecen: 

"Regular, conforme a la ley, la obtención, uso, manejo, inves­
tigación, importación, exportación, así como la distribución y 
el comercio de especies y estirpes genéticas de fauna y flora 
silvestres; regular la importación, exportación 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 regalías 
que se causen a favor de la Nación por el uso del material 
genético"; (numeral 21 , art. 5). 
"Vigilar que el estudio, exploración e investigación de nacio­
nales o extranjeros con respecto a nuestros recursos natura­
les renovables, respete la soberanía nacional y los derechos 
de la Nación sobre sus recursos genéticos"; (numeral 38, 
art. 5). 
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"Formular, conjuntamente con el ministerio de Comercio Exte­
rior, las políticas de comercio exterior que afecten los recursos 
naturales renovables y el medio ambiente"; (numeral 7, arto 5). 

Además, en el título 1 de la Ley, sobre los fundamentos de la 
política ambiental, se consagra la biodiversidad como patrimonio 
nacional, lo que fortalece los derechos del país de origen estipula­
dos en la convención 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 análisis exahustivo que desbordaría 
los alcances de esta presentación. En ese sentido, estamos de 
acuerdo con Michael A. Collins, quien advierte: "las leyes de 
propiedad intelectual, típicamente vistas como motores del pro­
greso industrial y cultural, han sido en época reciente centro de la 
atención como instrumentos que pueden servir para alcanzar los 
objetivos más amplios de conservar la biodiversidad, al tiempo 
que se promueve su desarrollo sostenible y la repartición equitativa 
de los beneficios resultantes ... Sin embargo, las leyes de propiedad 
intelectual, por sí solas, no son la panacea. La propiedad intelec­
tual, la protección ambiental y las leyes comerciales deben ser 
armonizadas para hacer compatibles los objetivos del desarrollo y 
la conservación y para construir un marco para el uso sostenible 
de la biodiversidad"ls. 

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

EL PACIFICO BIODIVERSO 

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

18. MICHAEL A. COLLIN. Op. cil., 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 Pacífico? Esta es una de las regiones más 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 Pacífico no es cuestión de 
poca monta, si tomamos en consideración que Colombia es cata­
logado como el segundo país más biodiverso del planeta, después 
del Brasil. 

Pero esta prodigiosa región, tal como lo señalara uno de sus 
máximos conocedores, el profesor Alwin Gentry, es a la vez 
uno de los llamados "hot spots" o puntos calientes de extinción 
de especies y ecosistemas, a nivel global. Y, es también una de 
las regiones que alberga una de las poblaciones más pobres del 
país!9. 

En el Pacífico campea la pobreza absoluta. Al lado de la 
diversidad biológica e íntimamente relacionada con ella, se ubica 
una gran diversidad cultural representada en sus comunidades 
indígenas y negras. Esas ·culturas se han relacionado por centurias 
en forma eficaz con ese rico y frágil hábitat biótico, logrando 
recoger frutos para su subsistencia y a la vez conservar la base 
natural. Han desarrollado tradiciones y técnicas armónicas con la 
naturaleza, han construido, en el lenguaje de expertos, un modelo 
de conservación 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 Pacífico en busca de 
medios de vida, de los inversionistas nacionales y extranjeros que 
han explotado sus riquezas, y de los burócratas y entidades públi­
cas que han intentado promover el desarrollo, encontramos una de 
las principales causas de la extinción de la diversidad cultural y 
biológica del Pacífico. 

19. ALWIN GENTRY. "El Significado de la 8 i(,Jivcrsidad", en CEREC, Fundación 
Alejandro Angel E..'\cohar, Nuestra Diversidad Biológica, (Bogotá, 1993), p. 19. 
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Pero es necesario reconocer que, si bien las comunidades negras 
e indígenas mantienen muchas de esas tradiciones y técnicas, 
siendo aún los mayores gendarmes de esa riqueza nacional, resul­
taría absurdo afirmar que hoy guardan una relación armónica con 
la naturaleza. Porque no es razonable hablar de armonía cuando 
no están logrando satisfacer las necesidades requeridas para ase­
gurar una vida digna. 

Pobreza absoluta, extinción ..... 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 demás colombianos: inven­
tar un modelo de desarrollo sostenible para el Pacifico. 

PROGRAMAS EN EL CHOCO BIOGEOGRAFICO 

Conocida internacionalmente como la Región Biogeográfica 
del Chocó, la cuenca del Pacífico comprende territorios de los 
departamentos de Antioquia, Cauca, Córdoba, Chocó, Nariño, 
Risaralda, Valle y todo el departamento del Chocó. 

Esta región posee una tercera parte de las cincuenta mil especies 
de plantas registradas en Colombia. Y es una región excepcional­
mente rica en· endemismos, es decir, en especies animales y 
vegetales que sólo existen en la región. Se estima que un poco más 
de dos mil especies de plantas y más de cien especies de aves del 
Chocó Biogeográfico, no se encuentran en ningún otro lugar del 
planeta. 

Acerca de los endemismos del Chocó, Alwin Gentry tenía un 
amplio anecdotario: "Durante mi primera visita al Chocó, hace ya 
casi veinte años, tomé una foto en la cual aparecen varias plantas, 
un cuarto de las cuales no tenía nombres. Más tarde dicté un curso 
en la Universidad Nacional y tuvimos una salida a la Reserva de 
la Planada, donde coleccionamos varias aráceas. Allí selecciona­
mos al azar, muestras de 14 especies de anturios para observar su 
diversificación. De estas, dos tenían nombres y 12 no habían sido 
identificadas. Es decir, la ciencia no había descubierto la gran 
mayoría. Y lo más preocupante es que siguen aún sin descripción 
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porque sólo hay un especi¡¡lista en el grupo y, aunque trabaja duro, 
le es imposible describir los miles de especies de la región"zo. 

Al igual que Gentry, diversas autoridades internacionales seña­
lan al Chocó Biogeográfico como una de las 18 zonas más biodi­
versas y vulnerables del mundo, donde se registra una alta tasa de 
desaparición 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 región, debida al predo­
minio de sus suelos pobres y a su alta pluviosidad, una de las 
mayores del planeta. 

Las principales fuerzas que están propiciando la destrucción de 
la biodiversidad del Pacífico, son de carácter exógeno. La extin­
ción de grandes zonas boscosas es la mayor amenaza. La defores­
tación, mediante la quema, es propiciada por grupos de colonos 
venidos de otras regiones del país, cuya acción se traduce en la 
apertura de la frontera ganadera, hecho paradójico si consideramos 
que el país cuenta con un exceso de tierras para la actividad 
pecuaria. Aliado de la extinción del bosque natural, encontramos 
la degradación que sufren otras zonas boscosas, a manos de 
grandes, pequeños y medianos empresarios madereros que, salvo 
escasas excepciones, hacen un aprovechamiento inadecuado de 
las maderas para fines comerciales. 

La explotación de los minerales, y en particular del oro, adelan­
tada de manera antitécnica y con grandes daños para el medio 
ambiente, ha sido también obra principal de empresas y mineros 
extraños a la región . La gran destrucción de riberas y de la fauna 
acuática que encontramos en diferentes áreas del andén Pacífico, 
son la herencia de una incontrolada y anárquica actividad minera. 

Adicionalmente, las presiones demográficas y exógenas han 
hecho que muchas prácticas tradicionales hayan perdido validez 
para algunas comunidades, las cuales se han visto obligadas a 
hacer usos no sostenibles de los recursos naturales. Así se eviden­
cia, por ejemplo, en el hecho de que algunas especies de fauna 
antes abundantes en ciertos resguardos indígenas, hoy están en 

20. /bid, p. 16. 
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peligro de extinción como consecuencia de la sobre-explotación 
de que han sido objeto por parte de estas comunidades. 

Este tipo de acción depredadora de algunas comunidades que 
otrora fuesen los grandes guardianes del bosque y de la biodiver­
sidad del Pacífico, así como de otras comunidades que gradual­
mente se han asentado en la región, se vincula directamente con 
la pobreza. Y nos enfrenta a una gran paradoja: estas gentes viven 
en una región inmensamente rica, que no está siendo funcional 
para satisfacer sus necesidades básicas. 

Ante este panorama, el Gobierno inició un conjunto de progra­
mas dirigidos a conservar y hacer uso sostenible de la biodiversi­
dad en el Chocó Biogeográfico. 

EL PROYECTO BIOPACIFICO 

El proyecto para la Conservación de la Región Biogeográfica 
del Chocó, más conocido como Biopacífico, se inició en octubre 
de 1992. Su primera etapa fue la definición del plan operativo, que 
culminó en mayo de 1993, fecha a partir de la cual se inició su 
ejecución. 

Biopacífico tiene un horizonte de tres años y la administración 
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 creación, 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 Bogotá y obtuvo una financia­
ción del Global Environment Facility (GEF), con participación del 
gobierno suizo, por un monto de US$ 9 millones. 

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

Se sabe que esta región es unade las más biodiversas del planeta. 
Sin embargo, los conocimientos que se tienen sobre esa riqueza 
están muy dispersos, son insuficientes y están lejos de ofrecernos 
una visión sobre sus ecosistemas, su estructura y su funcionamien-
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too El área de conocer busca entonces recopilar e incrementar los 
conocimientos científicos y sistematizar los saberes populares. 
Los resultados que se obtengan se pondrán a disposición de las 
comunidades y del gobierno, como medio para buscar la conser­
vación y uso sostenible de la biodiversidad de la región. 

El programa valorar tiene como objetivo identificar con la 
población las posibilidades que permitan a las comunidades me­
jorar sus condiciones de vida a través de los conocimientos y 
prácticas productivas tradicionales, que puedan representar nue­
vos ingresos y beneficios socio-económicos a partir del uso y la 
conservación de los recursos biológicos. Esta área comprende un 
conjunto de 15 proyectos piloto para el uso sostenible de los 
recursos de flora y fauna potencialmente útiles para las comuni­
dades de la región. 

El área movilizar "generará comunicación y educación para el 
fortalecimiento de los procesos de organización social, entendien­
do que la conservación de las culturas del Pacífico y el mejora­
miento de la capacidad de negociación y participación de las 
comunidades en los procesos futuros de planificación y gestión 
ambiental, son factores básicos para la conservación de la biodi­
versidad,,21. 

El área formular-asignar se propone influir en los procesos de 
planificación y toma de decisiones a nivel local, regional y nacio­
nal y en la programación sectorial. Incluye un programa de movi­
lización y educación de los diferentes grupos de dirigentes 
gubernamentales y no gubernamentales, acerca de la diversidad 
biológica del Pacífico y las oportunidades y limitaciones que 
impone para el desarrollo de la región. En particular, se buscará 
influir en la orientación del Plan Pacífico y del Programa de 
Acción Forestal para la región. 

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 política requerida 
por el Estado y por la dirigencia civil para concebir, formular y 

21. Biopacffic:o, folleto divulgativo, 1993. 
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poner en marcha un proceso de desarrollo sostenible para la región, 
reto de enormes complejidades. 

El proyecto generará, como uno de sus productos prioritarios, 
una Estrategia para la Biodiversidad en el Andén Pacífico. El 
proyecto mantiene una estrecha relación con las organizaciones 
representativas de las comunidades indígenas y negras de la región 
y en la actualidad establece mecanismos de participación para su 
ejecución. 

Parques Naturales Nacionales. Mediante una donación inter­
nacional se proyecta resolver buena parte de los problemas que 
padecen los siete parques naturales ubicados en el Pacífico y 
proveer los recursos necesarios para la creación de dos nuevas 
áreas (Alto Telem bí y Bahía Málaga). Se hará énfasis en la 
dotación de infraestructura básica y en el fortalecimiento de su 
administración, así como en el trabajo conjunto con las comuni­
dades de las zonas de amortiguamiento. 

Administración y conservación del recurso forestal. En la 
región del Pacífico se adelantan otros proyectos, entre los 
cuales se destacan: la protección y uso sostenible del manglar, 
bajo los áuspicios de la Organización Internacional de Maderas 
Tropicales y la responsabilidad del Inderena, que en su primera 
etapa contará con una financiación 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 
conservación y restauración 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 será ejecutado por las Corporaciones 
Autónomas Regionales. Este último programa, conjuntamente 
con el de los parques naturales , tiene un valor aproximado de 
US$ 30.000.000. 

Ley para las Comunidades Negras. La ley 70 de 1993, median­
te el cual se da cumplimiento al mandato del artÍCulo transitorio 55 
de la Constitución, sancionada por el Presidente de la República 
en agosto de 1993, tiene especial importancia para el manejo de los 
recursos naturales del Pacífico. 
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La ley establece los mecanismos mediante los cuales se entre­
garán en propiedad colectiva las tierras ribereñas que ancestral­
mente han venido ocupando las comunidades negras, así como los 
deberes y derechos asociados a la titulación. Asigna también un 
conjunto de obligaciones al Estado con el fin de asegurar la 
integridad cultural de esta minoría étnica. Y otorga a las comuni­
dades un conjunto de derechos y deberes relacionados con su 
participación 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 protección de los recursos naturales y 
a la integridad de su patrimonio cultural. 

Se considera que los colectivos podrán constituirse en espacios 
para un gran proyecto de desarrollo sostenible de la región, dada 
la tradición de buen uso de los recursos que históricamente han 
demostrado estas comunidades. 

Si bien las acciones y programas mencionados constituyen 
loables esfuerzos para detener uno de los mayores procesos de 
destrucción 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 país. 
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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 vinculación entre 
medio ambiente y desarrollo económico y social, quedó estipulada 
en la Constitución Política de 1991, en cuyos mandatos se enmarca 
y se desarrolla la Ley 99 de 1993. No es cuestión de azar que este 
nuevo concepto haya permeado la nueva Constitución y la Ley de 
creación 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 políticas domésticas de los 
países participantes, y de Colombia en particular. 

No es pos ible entender cabalmente la Ley 99 de 1993 sin hacer 
referencia a la Carta Política y a la Cumbre de Rio. Los procesos 
conducentes a la culminación 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 Planeación (DNP), y miembros de las 
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organizaciones no-gubernamentales (ONG), tuvimos el privilegio 
de participar simultáneamente en los tres eventos. 

Cuando en diciembre de 1992 el Presidente Cesar Gaviria tomó 
la decisión política de crear el ministerio del Medio Ambiente y 
ordenó al DNP y al Inderena la elaboración del respectivo proyecto 
de ley, las comisiones preparatorias de la Asamblea Nacional 
Constituyente ya estaban por terminar su trabajo. Y los ambienta­
listas más representativos del país habían tenido la oportunidad de 
expresar su punto de vista en la comisión de medio ambiente. 

Así mismo, cuando se decidió crear el ministerio, habían trans­
currido varios años de debate y se habían elaborado diferentes 
proyectos para la reorganización del sector ambiental, dos de los 
cuales fueron descartados: la creación del Departamento Admi nis­
trativo de los Recursos Naturales y del Medio Anbiente (Darnar), 
de la administración Virgilio Barco, y la creación del Consejo 
Nacional del Medio Ambiente, diseñado por el DNP durante el 
segundo semestre de 1991. La idea de crear un ministerio había 
rondado, una. y otra vez, en muchas cabezas, oficinas y debates 
desde años atrás. 

El caso es que los tres procesos que culminaron en la creación 
del ministerio, la Cumbre de la Tierra y la nueva Carta Política 
llegaron en un momento a conformar una productiva simbiosis. A 
tal punto, que la voluntad política requerida para crear el ministerio 
se construyó en la Asamblea Nacional Constituyente, cuyos deba­
tes sobre la cuestión ambiental señalaron al país un derrotero que 
quedó expresado en cerca de cuarenta artículos que vinculan el 
desarrollo económico y social con el medio ambiente. A su vez, 
la orientación de ese derrotero fue positivamente influenciado por 
la Conferencia de Rio. Al final , tanto la Constitución Política, 
aprobada en junio de 1991, como los convenios y acuerdos firma­
dos en Rio en junio de 1992, se constituirían en un mandato y en 
un punto de referencia obligado para el proceso de construcción 
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 
Comisión Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, más 
conocida como Comisión Bruntland (1987), que lo definió así: "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" (Unión Internacional para la 
Conservación 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 definición de la Comisión 
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 
satisfacción de las necesidades presentes y futuras del Sur". Sin 
duda una valiosa aclaración a la definición de la Comisión. 

UNA CONSTITUCION "VERDE" 

Para entender la Ley 99 es necesario examinar los mandatos de 
la Constitución Política que la enmarcan y que constituyen el 
fundamento jurídico sobre el cual el país deberá construir su 
desarrollo. 

La Constitución consagra el concepto del desarrollo sostenible 
en el artículo 80, correspondiente al título de los Derechos Colec­
tivos y del Ambiente: "El Estado planificará el manejo y el 
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su 
desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 
Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro 
ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparación de 
los daños causados". También se incluye en el artículo 58: "La 
propiedad es una función social que implica obligaciones. Como 
tal, le es inherente una función ecológica". 

Asimismo, en el título sobre el Régimen Económico, dos artícu­
los hacen referencia al mismo concepto. En el 333 se señala que la 
intervención del Estado en la economía está encaminada a alcanzar 
el desarrollo, entendido éste no exclusivamente en términos ma-
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teriales: "La dirección general de la economía estará a cargo del 
Estado. Este intervendrá por mandato de la ley, en la explotación 
de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la producción, 
distribución, utilización y consumo de los bienes, y en los servicios 
públicos y privados, para racionalizar la economía con el fin de 
conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, 
la distribución equitativa de las oportunidades y los beneficios del 
desarrollo y la preservación de un ambiente sano". Yen el artículo 
334 señala la preservación del ambiente como uno de los tres casos 
en que el Estado puede limitar la libertad económica: "La ley 
delimitará el alcance de la libertad económica cuando así lo exijan 
el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la nación". 
En otros dos artículos fundamentales para la economía (339 y 340), 
la política 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 Planeación. 

La consagración de dichos artículos podría verse en parte como 
el reconocimiento de la crisis ambiental nacional que, de no 
corregirse, perjudicará la capacidad productiva de la economía y 
cercernará las posibilidades que aún ofrece su enorme riqueza 
natural. Esta se expresa en el hecho de que Colombia sea señalado 
como uno de los países de la megadiversidad, lo que a su vez 
implica enormes responsabilidades a nivel nacional e internacio­
nal. Por ello, la nueva Constitución prevé como deberes del Estado 
"proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las 
áreas de especial importancia ecológica" (artículo 79); "cooperar 
con otras naciones en la protección de los ecosistemas situados en 
las zonas fronterizas" (artículo 80) y regular "el ingreso del país y 
la salida de él de los recursos genéticos y su utilización, de acuerdo 
con el interés nacional" (artículo 81). Otorga a los parques nacio­
nales el calificativo de áreas fundamentales para la conservación, 
posición prioritaria como parte del patrimonio nacional, al decla­
rarlos entre los bienes "inalienables, imprescriptibles e inembar­
gables" (artículo 63). 

En relación con la protección del ambiente se prohibe "la 
fabricación, importación, posesión y uso de armas químicas, bio-
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lógicas y nucleares, así como la introducción al territorio nacional 
de residuos nucleares y desechos tóxicos" (artículo 81), con lo cual 
se protege a la población y al territorio de las trágicas experiencias 
que han sufrido otros países al no haber tomado este tipo de 
previsión. 

Con el fin de que el Estado dé cumplimiento a las grandes 
responsabilidades adquiridas en materia ambiental, la Constitu­
ción prevé recursos financieros: la destinación de un porcentaje 
del gravámen de la propiedad por parte de los municipios, que se 
destinará a las entidades regionales responsables por la gestión 
ambiental, y la destinación de parte de los recursos del Fondo 
Nacional de Regalías, que se ejecutarán a través de las entidades 
territoriales (artículo 361). Esta última previsión se origina también 
en el concepto de sustentabilidad. Se trata de dirigir una porción 
importante de los beneficios económicos producidos por el apro­
vechamiento de los recursos naturales no renovables, a la gestión 
ambiental, con lo cual se facilita el mandato constitucional de 
garantizar la reparación, sustitución o compensación de los daños 
infringidos al ambiente. Para lograr este último objetivo, el Fondo 
también tendrá como una de sus destinaciones la financiación de 
proyectos regionales de inversión, estrategia para entregar a las 
futuras generaciones parte de los beneficios de los actuales apro­
vechamientos. 

Por su parte, la participación ciudadana en materia ambiental es 
un concepto que se introdujo en la nueva Constitución, en conso­
náncia con el objetivo de fortalecer la democracia participativa y 
haciendo eco a la creciente convicción nacional e internacional de 
que sólo en la medida en que la ciudadanía adquiera una mayor 
responsabilidad del ámbito natural y de sus recursos, será posible 
su adecuado uso, aprovechamiento y conservación. En efecto, el 
artículo 79, después de establecer el derecho de todas las personas 
a gozar de un ambiente sano, establece que "la ley garantizará la 
participación de la comunidad en las decisiones que puedan afec­
tarlo". En este mismo artículo se señala la responsabilidad que 
tiene el Estado de ofrecer educación para el logro de esta partici­
pación, 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 
Acción Popular se prevé como uno de los instrumentos jurídicos 
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 jurídica por actos que 
atenten contra este derecho colectivo, exigiendo la restauración, 
sustitución o compensación respectiva. Además, al Procurador 
General de la Nación se le otorga la función de "defender los 
derechos colectivos, en especial el ambiente" (artículo 277). Yel 
Defensor del Pueblo, como parte integrante del ministerio pú blico, 
deberá interponer acciones populares en asuntos relacionados con 
la defensa del derecho a un ambiente sano (artículo 279). 

A su vez, la Constitución previó la Acción de Tutela como 
instrumento jurídico para que los ciudadanos defiendan sus dere­
chos fundamentales. Si bien la Carta definió el derecho al medio 
ambiente sano como un derecho colectivo, la Corte Constitucional 
ha señalado que la Acción de Tutela puede ser utilizada para 
defender aquel derecho cuando tenga conexión con derechos fun­
damentales, como son por ejemplo, el derecho a la vida y a la salud. 

La Acción de Tutela y la Acción Popular han demostrado ser 
en la práctica 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 Constitución, acorde con su espíritu de descentraliza­
ción política y administrativa, confiere a las entidades territoriales 
atribuciones de especial significación. Corresponde a los consejos 
municipales "reglamentar el uso del suelo" y "dictar las normas 
necesarias para el control, la preservación y defensa del patrimonio 
ecológico y cultural del municipio" (artículo 313). A las asambleas 
departamentales corresponde a su vez expedir disposiciones rela­
cionadas con el ambiente (artículo 3(0). Y a las Corporaciones 
Autónomas Regionales, encargadas de la gestión ambiental en el 
territorio nacional, por la Ley 99 del 93 se les confiere autonomía 
administrativa y financiera. 

Por otra parte, la participación ciudadana y la descentralización 
se conjugan en el caso de las comunidades indígenas en la norma 
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que establece que los consejos de los territorios indígenas, confor­
mados y reglamentados según los usos y costumbres de sus 
comunidades, ejercerán la función de "velar por la preservación 
de los recursos naturales", y que "la explotación de los recursos 
naturales en los territorios indígenas se hará sin desprendimiento 
de la integridad cultural, social y económica de las comunidades 
indígenas. En las decisiones que se adopten, respecto de dicha 
explotación, el gobierno propiciará la participación de los repre­
sentantes de las respectivas comunidades" (artículo 330). 

Finalmente, el país podrá 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 Nación al Congreso de la República. 

EL MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE 

El Artículo 1 del Título I de la Ley 99 de 1993 -Fundamentos 
de la Política Ambiental Colombiana- establece que "el proceso 
de desarrollo económico y social del país se orientará según los 
principios universales y del desarrollo sostenible contenidos en la 
Declaración 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 económico, a la elevación 
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 satisfacción 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 República, la política na­
cional ambiental y de asegurar la adopción de los planes, progra­
mas y proyectos respectivos, "en orden a garantizar el 
cumplimiento de los deberes y derechos de los particulares en 
relación con el medio ambiente y con el patrimonio natural de la 
nación". Como ente rector de las política y la gestión ambiental, 
tiene la responsabilidad de expedir las normas y regulaciones a 
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nivel nacional "a las que se sujetarán la recuperación , conserva­
ción, protección, ordenamiento, manejo uso y aprovechamiento de 
los recursos naturales renovables y del medio ambiente de la 
nación, a fin de asegurar el desarrollo sostenible". 

Lo que distingue sustancialmente al ministerio de los entes 
públicos encargados de la gestión ambiental a los cuales sustituye 
-el Inderena, el ministerio de Salud, las Corporaciones, etc.- así 
como de muchas otras instituciones ambientales de otros países, 
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 relación con la formulación de políticas 
demográficas, de asentamientos humanos, educativas, de comer­
cio exterior, de colonización y de relaciones internacionales, como 
dimensiones básicas del desarrollo que no pueden ser consideradas 
aisladamente de la política ambiental. 

Con el ministerio de Salud, le corresponde formular la política 
nacional de población y promover y coordinar programas de 
control al crecimiento demográfico; con el ministerio de Desarro­
llo, la política nacional de asentamientos humanos y expansión 
urbana. 

Como bien lo anotara el Dr. Nafis Sadik, director del Fondo de 
las Naciones Unidas para la Población, "el debate sobre el desa­
rrollo sostenible es insignificante si los asuntos de población se 
dejan como una asunto marginal". El sólo hecho de que en los 
próximos diez años el mundo deba alojar 1.000 millones de habi­
tantes adicionales, de los cuales el 96% se ubicará en las ciudades, 
confirma esta afirmación. 

En Colombia se estima que la población total en el año 2025 será 
de 54 millones, de los cuales un 77.5% estará viviendo en las 
ciudades. De continuar las actuales tendencias, posiblemente la 
población se estabilizará en los 60 millones de habitantes a media­
dos del siglo XXI. La mayor parte de este poblamiento continuará 
ejerciendo una presión significativa sobre los ecosistemas de 
montaña, mientras que la Amazonía y buena parte de la Orinoquía 
permanecerán prácticamente despobladas. Colombia tendrá que 
construir en los próximos cincuenta años 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 carácter 
ambiental. Los asentamientos humanos como los que hoy tene­
mos, y en particular los grandes centros urbanos, son los mayores 
focos de degradación ambiental, con las consecuencias negativas 
que ello trae para la calidad de vida de sus habitantes. 

Precisamente por eso, el ministerio deberá ejercer con carácter 
prioritario la función de "determinar las normas ambientales mí­
nimas y las regulaciones de carácter general sobre medio ambiente 
a las que deberán sujetarse los centros urbanos y asentamientos 
humanos". El único destino posible de los asentamientos humanos 
no es el que hasta el momento les hemos dado en Colombia. Ellos 
son también áreas con enormes oportunidades: creatividad, espa­
cios públicos y recreativos, lugares de encuentro y comunicación, 
monumentos al diseño y a la calidad de vida, transporte masivo 
eficiente y digno, modelos de sociedades que combaten el desper­
dicio y la polución ... En síntesis, el antónimo de lo que hoy son 
nuestras principales capitales. 

Es preocupante el atraso de la gestión ambiental urbana en 
Colombia, con tan graves consecuencias para la calidad de vida 
de sus habitantes. La nueva Ley entrega la responsabilidad de su 
gestión ambiental a las ciudades con más de un millón de 
habitantes, es decir, Bogotá, Medellín, Cali y Barranquilla, 
asiento de una tercera parte de la población del país, en donde se 
ubican problemas ambientales críticos. El ministerio deberá 
trabajar conjuntamente con esas ciudades en el diseño 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 polí­
tica de colonización. Función que apunta a otro de los problemas 
ambientales prioritarios del país: la deforestación, con su secuela 
de pérdida de biodiversidad y de suelos, de extinción yempobre­
cimiento de las fuentes de agua, y de la alteración del clima, para 
mencionar las más im portantes. 

En Colombia se deforestan aproximadamente 600.000 hectáreas, 
de las cuales el 80% son para la colonización. Esta tiene lugar 
predominantemente en áreas no aptas para la actividad agropecua-
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ria, que son dedicadas fundamentalmente a la ganadería, en un país 
que cuenta con exceso de tierras para la actividad pecuaria. En la 
actualidad los ministerios de Agricultura y del Medio Ambiente 
estudian fórmulas para crear áreas de reservas campesina, con el 
fin de congelar los frentes colonizadores mediante una estrategia 
que incluya simultáneamente la titulación de baldíos, asistencia 
técnica y crédito subsidiado. Este es un buen ejemplo del tipo de 
políticas agrarias que se requieren para atacar simultáneamente los 
problemas de pobreza y degradación ambiental. 

En cuanto a los asuntos ambientales de la agenda global, el 
ministerio tiene la función de formular, conjuntamente con el mi­
nisterio de Relaciones Exteriores, "la política internacional en ma­
teria ambiental", y con el ministerio de Comercio Exterior, " las 
políticas de comercio exterior que afecten los recursos naturales 
renovables y el medio ambiente". Además, tiene la función de 
representar al gobierno nacional en la ejecución 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 capítulos. 

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 públicas, etc). Ello exige trabajar estrechamente con 
los entes públicos ubicados en esas áreas productivas, para lo cual 
se establecen mecanismos de concertación y de colaboración, que 
reseñaré más adelante. 

Las funciones intersectoriales del ministerio se concretan tam­
bién en la responsabilidad de "establecer los criterios ambientales 
que deben ser incorporados en la formulación de las políticas 
sectoriales y en los procesos de planificación de los demás minis­
terios y organismos, previa consulta con esos organismos". Esta 
función debe ser determinante en la transformación de las tradi­
ciones de algunas entidades públicas caracterizadas por una ges­
tión ambiental deficiente, tales como los ministerios de Obras 
Públicas, Minas y Energía, y Agricultura, para mencionar los que 
más han contribuido a deterioros inncesarios de nuestros recursos. 
Esta última función debe servir también para orientar en forma 
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adecuada la acción de los organismos públicos que están naciendo 
y que serán determinantes en el diseño del país del mañana. Un 
buen ejemplo es el de Findeter, institución 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 institución con el 
fin de establecer los criterios ambientales con los cuales deben ser 
juzgados los proyectos que se sometan a su consideración, así 
como las exigencias mínimas que deben establecerse para su 
presentación. Así mismo, se definen algunos proyectos ambienta­
les susceptibles de financiación, como podrían ser la adquisición 
de tierras para la protección de las microcuencas asociadas al 
suministro de agua de los acueductos municipales y la construc­
ción de plantas de tratamiento de aguas negras. Es esta una forma 
concreta de incidir en la conformación de los asentamientos hu­
manos del mañana. 

En materia de educación, la formación de una conciencia am­
biental ciudadana es condición indispensable para enfrentar los 
retos planteados y está 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 Educación, a partir de enero de 1995, los planes y 
programas docentes y el pénsum que en los distintos niveJes de la 
educación nacional se adelantarán en relación con el medio am­
biente y los recursos naturales renovables, promover con dicho 
ministerio programas de divulgación y educación no formal y 
reglamentar la prestación del servicio ambiental". Dada la alta 
prioridad de este objetivo, se han previsto recursos de crédito 
internacional para coadyuvar a su concreción. 

Se puede decir, a partir de la constatación de esas funciones , 
que el ministerio tiene como orientación central propender, con­
juntamente con otros entes del Estado, por un desarrollo económi­
co y social compatible con la conservación 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 creación del ministerio del Medio Ambiente, 
elaborado conjuntamente por el ministerio de Agricultura, ellnderena y 
el Departamento Nacional de Planeación entre diciembre de 1990 y abril 
de 1992, fue pres~ntado a la comisión V del senado por el ministro 
Alfonso López Caballero en mayo de 1992. El Sindicato de Trabajadores 
dellnderena (Sintra-Inderena), a su tumo, presentó, a través del senador 
Anatolio Quirá, un proyecto alternativo. 

Una comisión de ponentes, integrada por los senadores Claudia Blum, 
Jairo Calderón, Gabriel Muyuy y Luis Guillermo Sorzano, que fue coor­
dinada por este último, presentó ponencia favorable y el pliego de modi­
ficaciones correspondiente. El senado aprobó el proyecto de ley en agosto 
de 1993. 

La comisión V de la cámara aprobó el proyecto de ley con base en la 
ponencia favorable y el pliego de modificaciones presentado por los 
ponentes Juan José Chaux MosqueTa, Tomás Devia Lozano, Orlando 
Duque Satizabal, Antenor Durán Carrillo, Julio César Guerra Tulena, 
Graciela Ortiz de Mora, Hemando Torres Barrera, Edgar Eulises Torres 
Murillo y Luis Fernando Rincón. En los debates del Congreso participa­
ron el ministro dI! Agricultura, José Antonio Ocampo Gaviria; el vicemi­
nistro de Hacienda, Héctor José Cadena; el gerente dellnderena, Manuel 
Rodriguez Becerra y el director de la división ambiental del DNP, 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 año. 

Como documentos de consulta sobre I!I proceso que concluyó con la 
aprobación y sanción de la ley 99 de 1993, se mencionan los proyectos 
de ley del Gobierno y de Sintrainderena, y las ponencias presentadas en 
la cámara y el senado. Una s íntesis del proyecto de ley se encuentra t!n el 
libro de la senadora Claudia Blum: El ministerio del Medio Ambiente: 
Ultima Oportunidad, (Cali; Indugráficas, 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, así corno 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 creación de un ente rector que sea interlocutor, par y válido 
frente al resto del Estado, la sociedad civil y la comunidad inter­
nacional, y la incorporación de instituciones y del conjunto de 
entidades territoriales como gestores de la política ambiental en el 
territorio nacional. 

El segundo eje se refiere a la creación de nuevos espacios y 
mecanismos que garanticen la participación ciudadana en la ges­
tión ambiental. La experiencia ha demostrado que, sólo en la 
medida en que los asociados adquieran una mayor responsabilidad 
por el cuidado del ámbito natural y sus recursos, será posible su 
acertado uso, aprovechamiento y conservación. En otras palabras: 
que sean protagonistas de su propio destino. 

El tercer eje consiste en la asignación de suficientes recursos 
económicos 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 país , y restituir los valores naturales degrada­
dos. 

La Ley establece un complejo conj unto de organizaciones y en 
el corazón del sistema ubica al ministerio , como ente rector de la 
política y de la gestión ambiental a nivel nacional. 

Así mismo, el ministerio establecerá las normas mínimas que 
regirán 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 Nación, la cual ha encomendado su adminis­
tración y protección a las entidades especializadas. Adicionalmen­
te, hemos adquirido el hábito de despilfarrar los recursos hasta 
provocar la extinción de las especies y la desertificación de los 
suelos, que demuestran que tales recursos no eran tan renovables 
como se presumía. 
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PARQUES NATURALES Y LICENCIAS AMBIENTALES 

La gestión de la política, planes y programas será responsabili­
dad de las Corporaciones Autónomas Regionales y las entidades 
territoriales. La acción del ministerio estará descentralizada para 
quedar con muy pocas responsabilidades a nivel ejecutivo. Dos de 
las más importantes serán la Administración del Sistema de Par­
ques Nacionales Naturales y el otorgamiento de Licencias Am­
bientales para actividades productivas de gran impacto. 

Es válido preguntarse por qué retiene estas dos funciones. ¿Por 
qué mantener centralizados los parques, si en una organización del 
mismo tipo en cabeza del Inderena algunos de ellos presentan 
deficiencias en su gestión? Porque los parques encierran el mayor 
patrimonio natural de Colombia. Y por eso, sólamente por eso, hay 
que garantizar la protección 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 
sensación de asombro y preocupación 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 protección y manejo. Mi experiencia 
como gerente del Inderena me enseñó que el Sistema de Parques 
es una realidad, gracias al esfuerzo e idealismo de un puñado de 
funcionarios que, luchando a veces a riesgo de su propia vida y 
en ocasiones en contra de otras instituciones del Estado, entre­
garon al país 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 administración del sistema, esquema semejante al de Estados 
Unidos y Brasil, países con tradición y experiencia en el tema que, 
a pesar de tener una estructura política federalizada, mantienen 
centralizada la gestión de sus parques. 

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

La otra actividad que será función ejecutiva del ministerio es el 
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 jurídico en la 
normatividad ambiental y se la define como "la autorización que 
otorga la autoridad ambiental competente como requisito para la 
ejecución de una obra o actividad, sujeta al cumplimiento por parte 
del beneficiario de los requisistos exigidos en relación con la 
prevención, mitigación, corrección, compensación y manejo de 
los efectos ambientales de la obra o actividad autorizada". Así, el 
análisis y la decisión de otorgar o negar una licencia ambiental es 
una responsabilidad crítica para la autoridad ambiental. 

La Ley 99 establece el diagnóstico ambiental de alternativas, 
como paso previo a la iniciación del proceso de otorgamiento de 
la licencia ambiental. Esta innovación reconoce que muchas obras 
requeridas para el desarrollo económico del país -carreteras, 
puertos, hidroeléctricas, etc.- son susceptibles de contar con 
diferentes alternativas tecnológicas y de localización. Por consi­
guiente, se deben buscar aquellas de menor impacto ambiental. 
Con base en el diagnóstico, la autoridad ambiental elegirá la 
alternativa sobre la cual deberá elaborarse el correspondiente 
estudio de impacto ambiental. Anticipándose a este planteamiento, 
el Inderena ha insistido en la necesidad de buscar alternativas 
diferentes para la intercomunicación entre Colombia y Panamá (o 
la carretera del Tapón del Darién) para evitar que un tramo de la 
vía atraviese los parques naturales de Katíos en Colombia y de 
Darién en Panamá, tales como la carretera costanera, el ferrocarril 
o el ferry. 

Entre las licencias ambientales privativas del ministerio se 
mencionan las concernientes a la construcción de la red vial 
nacional, las hidroeléctricas y termoeléctricas; la exploración, 
explotación, transporte, conducción y depósito de hidrocarburos 
y construcción de refinerías; los proyectos de gran minería; los 
puertos marítimos 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, 
energía nuclear e introducción de especies foráneas de fauna y 
flora. Las licencias ambientales en campos diferentes a las men­
cionadas serán otorgadas por las Corporaciones Autónomas Re­
gionales. A ellas les corresponderá, por ejemplo, otorgar las 
licencias y hacer el monitoreo de actividades tan importantes 
como la mayor parte de la industria manufacturera, la minería de 
pequeña y mediana escala, la infraestructura municipal y depar­
tamental, etc. 

Dentro de la estructura administrativa del ministerio se destacan 
las cinco direcciones generales que asumirán funciones vitales y 
delicadas. Básicamente determinarán políticas, planes y progra­
mas a nivel nacional para el uso, manejo y protección de los 
recursos naturales y asumirán las funciones que actualmente de­
sempeñan, además del Inderena, los ministerios de Minas y Ener­
gía, Salud, Agricultura y el DNP, con lo cual se resuelve el 
problema de la atomización de la autoridad ambiental, una de las 
principales causas de la debilidad e ineficiencia del antiguo esque­
ma institucional. 

Así, la Dirección general de asentamientos humanos y pobla­
ción deberá norma tizar y reglamentar los aspectos relacionados 
con el medio ambiente urbano, además de coordinar los programas 
de educación ambiental. Es decir, se responzabilizará de las fun­
ciones de carácter intersectorial arriba mencionadas. 

La Dirección general del medio ambiente físico tendrá la com­
pleja misión de atender las aguas continentales en un país donde 
los recursos hídricos 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 sobreexplotación, y 
donde se está exterminando el manglar y consiguientemente dis­
minu yendo la productividad pesquera; los suelos, donde la región 
andina acusa erosión severa en tres millones de hectáreas; y el 
subsuelo, cada día más perturbado por el paulatino e indiscrimi­
nado agotamiento de los acuíferos. 

La Dirección general de bosques y vida silvestre establecerá las 
políticas y mecanismos para evitar la devastación de los bosques 
y la extinción de especies de flora y fauna, muchas de las cuales 
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ni siquera conocemos. También diseñará programas de reforesta­
ción en un país donde prácticamente no se repone el bosque talado; 
fomentará la investigación en tecnologías que conduzcan a refo­
restar con especies nativas, y una de sus tareas más importantes 
será poner en funcionamiento el Servicio Forestal Nacional. 

La Dirección de planeación y ordenamiento ambiental del terri­
torio hará la planeación, zonificación y ordenamiento, conforme 
a las condiciones y capacidad de uso del suelo, en un país donde 
se queman los páramos para instaurar potreros ganaderos y culti­
vos de papa. Por ello también normatiza y fija pautas que permitan 
la participación ciudadana y las relaciones con las comunidades. 
La ordenación ambiental es una parte de los procesos de planifi­
cación territorial, que se ocupa de los valores físicos, biológicos, 
geológicos, estéticos, culturales, históricos y antropológicos, 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 señala las directrices básicas para determinar 
la vocación de uso que tienen los suelos. 

La Dirección ambiental sectorial tendrá la responsabilidad de 
buscar que los sectores de la economía asuman su responsabilidad 
en la gestión ambiental. Para ello se incluyen entre las funciones 
de esta oficina, las siguientes: expedición de normas, planificación 
ambiental, evaluación del diagnóstico ambiental de alternativas y 
de los estudios de impacto, y otorgamiento de las licencias respec­
tivas. Adicionalmente, deberá crear los mecanismos para el segui­
miento de los proyectos y de su impacto ambiental; así mismo, 
deberá prestar especial atención a verificar que las empresas y 
demás sectores de la economía 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 formulación de las políticas para el manejo y la administra­
ción ambiental, o las de carácter intersectorial, así como la expe­
dición de las regulaciones y normas, no serán en muchos casos 
responsabilidad de una sola Dirección, dado que los recursos 
naturales están interrelacionados. Tales podrían ser los casos de 
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las directrices sobre el ordenamiento de las cuencas hidrográficas, 
la determinación de los parámetros ambientales urbanos o la 
expedición de normas sobre vertimentos o emisiones. 

FUNCIONES Y CONSEJOS: 
ADMINISTRACION DE ALTO NIVEL 

En síntesis, las 45 funciones atribuidas al ministerio básicamente 
se refieren a cuatro dimensiones básicas: 

1. Formulación de políticas sobre medio ambiente y recursos 
naturales renovables de su exclusivo ámbito de competencia, y 
formulación conjunta de políticas intersectoriales con otras enti­
dades estatales en áreas estratégicas del medio ambiente y el 
desarrollo; 

2. Regulación: establecimiento de los límites de vertimentos y 
de emisiones permisibles, regulaciones generales, normas ambien­
tales sobre uso, aprovechamiento, manejo, conservación y restitu­
ción de recursos naturales renovables, y tasas retributivas y de 
aprovechamiento de esos recursos. 

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

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

Para el ejercicio de sus funciones, el ministerio dispondrá de 
instrumentos de coordinación, concertación y asesoría como el 
Sistema Nacional Ambiental (SINA). Este reúne las orientaciones, 
normas, actividades, recursos, programas e instituciones que, con 
el Consejo Nacional Ambiental, aseguran una coordinación inter­
sectorial a nivel público y privado de las políticas, 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 gestión. 
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En el Consejo Técnico Asesor de Política Ambiental, la univer­
sidad con sus investigadores, el sector minero y de los hidrocar­
buros, los gremios de la producción industrial y agraria y expertos 
ambientales, asesorarán al ministerio sobre la viabilidad ambiental 
de proyectos de interés nacional de los sectores público y privado, 
y sobre la formulación de políticas y la expedición de normas. Es 
tan amplio y complejo el trabajo de este Consejo, que posiblemen­
te se convertirá en un equipo permanente a la manera de una "junta 
monetaria" del sector ambiental. 

INVESTIGACION CIENTIFICA: COLUMNA DEL MINISTERIO 

Ninguna de las propuestas planteadas por el ministerio del 
Medio Ambiente tendrá futuro sin una sólida y seria investigación 
científica. Para ello se crean cinco nuevos institutos especializados 
en el estudio de la base física del país y de su biodiversidad, que 
trabajarán conjuntamente con entidades públicas y privadas. 

La misión básica de estos centros de investigación es proveer al 
ministerio y a las corporaciones de la información científica reque­
rida para fijar las políticas, expedir las normas y evaluar los impactos 
ambientales que puedan generar las actividades económicas. 

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

El Instituto de Investigación de Recursos Biológicos "Alexan­
der Von Humbo\t" realizará la investigación científica y aplicada 
de los recursos bióticos e hidrobiológicos en ecosistemas conti­
nentales. Para ello deberá instalar estaciones de investigación de 
los macro-ecosistemas nacionales, para dar asesoría técnica y 
transferencia de tecnología a las Corporaciones Autónomas Re­
gionales y las entidades territoriales. Sus investigaciones y su 
banco de información serán la base del inventario nacional de la 
biodiversidad. Igualmente, definirá las áreas estratégicas para la 
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conservación y las especies animales y vegetales susceptibles de 
aprovechamiento económico, y determinará los costos y benefi­
cios de conservar la biodiversidad. 

El Instituto de Investigación Científica "Sinchi" tendrá como 
objetivo fundamental la realización y divulgación de investigacio­
nes sobre la realidad biológica, social y ecológica de la región 
amazónica. Al "Sinchi" se le ha incorporado la Corporación 
Araracuara (COA) que constituye una base de conocimiento sobre 
los recursos amazónicos. También desarrollará paquetes tecnoló­
gicos que propendan por la cría en cautiverio de especies de fauna 
amazónica. 

El Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico "John 
Von Neumann" realizará investigaciones sobre los ecosistemas del 
Litoral Pacífico y el Chocó Biogeográfico, en particular sobre el 
estado actual de los bosques, los manglares y cativales, que han 
recibido las más severas intervenciones. También está encargado 
de desarrollar paquetes tecnológicos basados en el uso sustentable 
de la biodiversidad y en el conocimiento tradicional de las comu­
nidades locales. 

Estudiará la biología de las especies de fauna en vía de extinción 
y desarrollará tecnologías para la cría en cautiverio de especies 
silvestres. Como base para iniciar las investigaciones en la región, 
este instituto cuenta con el proyecto Biopacífico, cuyos alcances 
son descritos en el capítulo sobre biodiversidad. 

Los tres institutos deberán adelantar programas de investigación 
conjuntos con centros de investigación forestal para explorar 
sistemas de reforestación con especies nativas. 

El Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras "José Benito 
Vives de Andréis" (INVEMAR) hará investigación ambiental básica 
y aplicada sobre los ecosistemas marinos, además de emitir con­
ceptos técnicos sobre la conservación y aprovechamiento sosteni­
ble de los mismos. Teniendo en cuenta el escaso conocimiento 
sobre los recursos pesqueros, el instituto deberá recopilar y sumi­
nistrar dicha información para el ministerio del ambiente, con el 
fin de establecer las especies y volúmenes que podrán capturarse 
anualmente y los períodos de veda que deberán imponerse para 
permitir la reproducción de esas especies. 
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El Instituto de Hidrología, Meteorología y Estudios Ambienta­
les (IDEAM) se encargará del levantamiento y manejo de la infor­
mación científica y técnica necesaria para clasificar y zonificar el 
uso del territorio nacional para la planificación y ordenamiento del 
territorio. Se encargará de entregar al ministerio información sobre 
clima, suelos, agua y meteorología e investigará aspectos tan 
importantes como el cambio climático 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 Autónomas Regio­
nales. De esta forma se rompe el esquema sectorial y centralizado 
que imperaba en la gestión ambiental. Las Corporaciones son las 
responsables de la administración, uso sostenible, protección y con­
trol de los recursos naturales, es decir, de la instrumentación de las 
políticas, planes, programas y normas expedidos por el ministerio. 

La Ley creó 34 Corporaciones, de las cuales 18 serán restructu­
radas. Por lo tanto, otras 16 serán creadas para sustituir al Inderena 
en aquellas áreas del país donde tienen jurisdicción y que abarcan 
aproximadamente el 65% del territorio nacional. 

Las Corporaciones estarán dotadas de autonomía administrativa 
y financiera, patrimonio propio y personería jurídica, y se encar­
garán de administrar dentro de su jurisdicción el medio ambiente 
y los recursos naturales renovables, promoviendo su desarrollo 
sostenible. Mientras las Corporaciones estuvieron adscritas al 
DNP, este ejercía sobre ellas un estricto control en los campos 
administrativo y financiero, pero no tenía las atribuciones para 
ejercer sobre ellas el control de la gestión. Con el ministerio se da 
la situación contraria, pues se le atribuye una función que le 
permitirá "ejercer discrecional y selectivamente, cuando las cir­
custancias lo ameriten, sobre los asuntos asignados a las Corpora­
ciones Autónomas Regionales, la evaluación y control preventivo, 
actual o posterior, de los efectos de deterioro ambiental que puedan 
presentarse por la ejecución de actividades o proyectos de desa-
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rrollo, así como por la exploración, explotación, transporte, bene­
ficio y utilización de los recursos naturales renovables y no reno­
vables y ordenar la suspensión de los trabajos o actividades cuando 
a ello hubiese lugar". Es, sin lugar a dudas, un poderoso instru­
mento de control de la gestión de las Corporaciones. 

Las corporaciones deberán desarrollar una acción agresiva para 
resolver los problemas ambientales originados por los asentamien­
tos humanos, es decir, caseríos, poblaciones y centros urbanos. 
Allí donde habita el 70%de la población colombiana, se concentran 
los problemas ambientales más graves del país. 

Como órganos de dirección y administración figura la Asamblea 
Corporativa, integrada por representantes legales de las entidades 
territoriales de su jurisdicción. Las Corporaciones tendrán un 
Consejo Directivo, donde tendrán asiento entre otros, cuatro alcal­
des, un representante de las comunidades indígenas, dos repre­
sentantes de organizaciones no gubernamentales ambientales ONG 
y dos representantes del sector privado. 

Adicionalmente, la Ley determina que las ciudades con una 
población mayor al millón de habitantes, deberán constituir su 
propia autoridad ambiental, que ejercerá en el perímetro urbano 
las mismas funciones asignadas a las Corporaciones. 

Durante las sesiones del Congreso, el tema más debatido del 
proyecto de ley fue la conveniencia o no de crear más Corporacio­
nes. Finalmente, se decidió la creación y reorganización 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 Corporación de los Valles del Sinú y San Jorge (CVS) y las 
de Chivor y el Guavio. 

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

c. Criterios de usos y tradiciones, como Cornare y la Corporación 
de la Meseta de Bucaramanga (CDMB), que conservaron su 
jurisdicción por petición expresa de grupos representativos de 
la región. 

d. Una mezcla de los tres criterios anteriores, como son la 
Corporación 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 país. Son ellas: las Corporaciones 
del Norte y el Oriente Amazónico (CDA); la del 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 
Chocó (Codechocó); la Corporación del Urabá (Corpourabá); la 
del La Mojana y el San Jorge (Corpomojana). 

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

Es importante mencionar que para las Corporaciones del Desa­
rrollo Sostenible del Norte y Oriente Amazónico, la del Sur de la 
Amazonia y la del Chocó, las licencias ambientales para explota­
ciones mineras, construcción de infraestructura vial y concesiones 
y permisos de aprovechamiento forestal, serán otorgadas por el 
director ejecutivo de la corporación con el conocimiento previo de 
su consejo directivo y la aprobación del ministro del ambiente. 

Cada una de las otras cinco corporaciones especiales "ejercerá 
las funciones especiales que les asigne el ministerio del Medio 
Ambiente y las que dispongan sus estatutos, y se abstendrá de 
cumplir aquellas que el ministerio se reserve para sí, aunque estén 
atribuidas en forma general a las Corporaciones Autónomas Re­
gionales". Así pues, el control de gestión 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 armónico y la integridad del pi 
monio natural de la Nación, las entidades territoriales se su' 
rán a los principios de armonía regional, gradación normat; 
rigor subsidiario. 
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El Principio de Armonía Regional consiste en que los departa­
mentos, distritos, municipios, territorios indígenas y otras a las que 
la Ley diere el carácter de entidades territoriales, ejercerán sus 
funciones ambientales de manera coordinada y armónica, con 
sujeción a las normas de carácter superior y a las directrices de la 
Política Nacional Ambiental. 

El Principio de Gradación Normativa consiste en que las reglas 
ambientales dictadas por las entidades territoriales, deberán respe­
tar el carácter superior y la preeminencia jerárquica dictadas por 
autoridades y entes de superior jerarquía. Este principio garanti­
zará la invalidez de una norma que sea contraria a las expedidas 
por el minam biente. 

El Principio de Rigor Subsidiario trata sobre las normas y 
medidas de política ambiental expedidas por las autoridades am­
bientales, que podrán hacerse sucesiva y respectivamente más 
rigurosas, pero en ningún caso ser más flexibles en el concepto de 
las entidades territoriales competentes, en la medida en que se 
descienda en la jerarquía normativa. Este principio garantiza, por 
ejemplo, que si el ministerio establece como reserva forestal 
nacional una determinada área, esta no puede ser destinada por el 
municipio a la actividad agrícola, pero sí a un uso más restrictivo 
como podría ser el de un parque natural municipal. 

SE ABRE EL HORIZONTE A LA PARTICIPACION CIUDADANA 

La Constitución, en su artículo 79, después de establecer el 
derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano, 
establece que " la Ley garantizará la participación de la comunidad 
en las decisiones que puedan afectarlo". 

El mismo artículo señala la responsabilidad del Estado de 
ofrecer educación para el logro de esta participación, y en general 
para alcanzar todos los fines propuestos en materia ambiental, con 
lo cual se reconoce que sólo mediante una clara conciencia, los 
ciudadanos actuarán en pro de la conservación. Al establecerse el 
derecho colectivo a un ambiente sano, la acción popular constituye 
uno de los instrumentos jurídicos para su defensa. 
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Por esta razón el segundo eje medular de la Ley 99 consiste en 
involucrar a la comunidad en la solución de sus problemas ambien­
tales. Ya mencionamos cómo en la junta directiva de las Corpora­
ciones se sentarán cinco representantes de la sociedad civil. Cuando 
se estaba discutiendo el proyecto de ley en el Congreso, se oyeron 
críticas en el sentido de que las corporaciones podrían ser el nido 
del clientelismo y la burocracia. La fiscalización que evite o denun­
cie tales anomalías dependerá 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
ción ciudadana. El Título X establece el derecho de cualquier 
'persona, natural o jurídica, sin necesidad de demostrar interés 
jurídico alguno, a intervenir en las actuaciones administrativas 
iniciadas para la expedición, modificación o cancelación de per­
misos o licencias de actividades que afecten o puedan afectar el 
medio ambiente, o para la imposición o renovación de sanciones 
por el incumplimiento de las normas y regulaciones ambientales. 
Las decisiones ambientales adoptadas por la administración esta­
rán legitimadas, avaladas y tendrán aceptación 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 podrán solicitar la realización de audiencias públicas, que 
deben celebrarse ante la autoridad competente que otorgue el 
permiso o licencia ambiental 'respectiva. Por parte de la comuni­
dad, la solicitud podrá ser formulada por cien personas y tres ONG. 
Y por parte de los representantes estatales, la Procuraduría General 
de la Nación, 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 más alto 
órgano consultor del ministerio del Ambiente, tendrán asiento 
representantes de sectores empresariales, las universidades y las 
ONG, entre otros. También el Consejo Técnico Asesor estará 
integrado por representantes de las universidades y de los gremios 
industriales y agrarios, quienes tienen la tarea de recomendar 
normas y políticas para el ministerio. 
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Otro mecanismo de participación ciudadana consiste en que 
cualquier persona, natural o jurídica, puede demandar el efectivo 
cumplimiento de las leyes o actos administrativos que tengan 
relación directa con la protección y defensa del medio ambiente. 

Adicionalmente, la Ley 99 crea una Procuraduría Delegada para 
Asuntos Ambientales que deberá velar por el cumplimiento de la 
Constitución, 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 Constitución y la ley para la defensa del entorno. 

NUEVOS RECURSOS ECONOMICOS PARA EL AMBIENTE 

La Ley 99 establece diversas fuentes de financiación para el 
ministerio} las Corporaciones. Los municipios y distritos, en 
cumplimiento del Artículo 317 inciso 20. de la Constitución Nacio­
nal, deberán transferir a las Corporaciones un porcentaje sobre el 
total del recaudo por concepto de impuesto predi al, "que no podrá 
ser inferior al 15% ni superior al 25.9% " ... Los municipios y distritos 
podrán optar, en lugar de lo anterior, "por establecer, con destino 
al medio ambiente, una sobretasa que no podrá ser inferior al 1.5 
por mil, ni superior al 2.5 por mil sobre el avalúo de los bienes que 
sirven de base para liquidar el impuesto predial". 

La sobretasa sobre el impuesto predial, en la cual se basa esta 
contribución, ya era una fuente de ingreso de las antiguas Corpo­
raciones. Constituye entonces un nuevo ingreso en las regiones 
donde el Inderena tenía jurisdicción, tales como Antioquia, Atlán­
tico y Bolívar, para mencionar aquellas que recibirán cuantiosos 
recursos por contar con grandes centros urbanos. 

Las Corporaciones continuarán recibiendo transferencias del sector 
eléctrico equivalentes a13% de las ventas de energía liquidadas a la tarifa 
de venta en bloque de las hidroeléctricas. Los municipios y distritos 
localizados en la cuenca hidrográfica recibirán otro 3% que deberán 
destinar prioritariamente al saneamiento básico y mejoramiento am­
biental. En el caso de las centrales térmicas, la transferencia será del 4%, 
2.5% para la corporación en donde se ubica la planta y 1.5% para el 
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municipio respectivo. Se estima que por estos conceptos las Corpora­
ciones y los murucipios recibirán aproximadamente $ 32JXXl rIÜllones. 

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 Regalías serán 
otorgados a las entidades territoriales para ser invertidos en pro­
yectos ambientales, previa concertación y aprobación de las Cor­
poraciones. Se estima que estos recursos ascenderán a $ 20.000 
millones en 1994 y a $ 65.000 millones en 1997. 

Por otra parte, la Ley crea el Fondo Nacional Ambiental (FO­
NAM), que será un instrumento financiero de apoyo a la ejecución 
de la política ambiental. Sus recursos provendrán, 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 administración 
del Sistema de Parques Nacionales, los cuales podrían 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 artículo 88 de la Constitución Nacional, 
relacionado con restitución o pago por daños ocasionados al 
ambiente; fondos obtenidos por donación o recibidos a cualquier 
título de personas naturales o jurídicas, nacionales o extranjeras. 

Con el fin de poner en marcha el ministerio, el gobierno contrató 
créditos con el BID y el Banco Mundial, que sumados a las 
contrapartidas nacionales, ascienden a US $ 200 millones, aproxi­
madamente. Con ellos se llevarán a cabo algunas actividades de 
instalación del ministerio, se emprenderán programas de educa­
ción ambiental, se reestructurarán algunas Corporaciones y se 
adelantarán el ordenamiento y recuperación de un centenar de 
microcuencas. Otra porción se invertirá en la recuperación de la 
Ciénaga Grande de Santa Marta y del Parque Isla de Salamanca, 
en la protección de los bosques del Pacífico, en el fortalecimiento 
de algunos Parques Nacionales, entre ellos el de Los Nevados, y 
se proveerá el Fondo Nacional Ambiental con un capital inicial. 
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UNA POLlTlCA AMBIENTAL PARA COLOMBIA 

El Plan de Desarrollo del Gobierno (1991-1994), "La Revolución Pacínca", tiene 
como principal objetivo la apertura y modernización del país. Impulsa la descentraliza­
ción económica y política, delegando en la,> municipalidades gran parte de las funciones 
de planificación y ejecución anteriormente centralizadas. Expresa, a su vez, la necesidad 
de redefinir el papel del Estado con miras a obtene r una mayor eficiencia en la gestión 
gubernamental a través de la disminución de su intervención en los diferentes sectores 
de la economía. 

La política ambiental constituye uno de los cinco pilares fundamentales de la "Revolu­
ción Pacífica". La gestión ambiental se concentrará en seis dimensiones estratégicas y cuatro 
sectores prioritarios, queeubren tanto los ecosistemas productivos e intervenidos, como los 
singulares y exóticos. Son los siguientes: 

• Dimensiones estratégicas 
Reorganización institucional 
Se concreta en la decisión de constituir el Sistema Nacional del Amhiente y el ministerio 

del Medio Ambientecomo entidad rectora para la gestión ambiental en el país. El ministerio 
orientará sus funciones a la formulación de políticas, las cuales ejecutará a través, de la .. 
corporacione. .. regionales del ambiente, los distintos ministerios, organismos no guberna­
mentales, sectores productivos y entidades territoriales, entre otras. 

Gestión y manejo de ecosi.~temllS 
Resalta los siguientcs a~pcctos prioritarios: 

Preservación e inve. .. tigación de los principa l c.~ ecosistemas y especies, particular-
mente los productivos e intervenidos y los estratégicos o en alto grado de amenaza. 

Ordenamiento, manejo integral y recuperación de cuencas. 
Impulso a la gestión ambiental comunitaria. 
Ejecución de políticas sohre resguardos indígenas y colectivos negros como una 

c. .. trategia para la conservación. 
Educación amhiemal y participación ciudadana 
Se concentra en el fortalecimien to de la educación formal y no formal, en la capacitación 

para la gestión comunitaria dirigida a funcionarios del gobierno y a organizaciones cívicas, 
yen la realización de campaña .. educativas masivas de cohertura nacional. 

Prevención de desastres 
Se plantea el respaldo a las acciones que fortalezcan la planificación nacional, regional 

y local de la prevención de desa. .. tre. .. de origen natural y antrópico. 
Dimensión económica de la gestión ambiel/tal 
Consiste en la creación de impuestos y suhsidios para inducir la conservación y el uso 

racional de los recursos naturales, la reducción de la contaminación}' la degradación del 
amhiente. 

Política illlernaciol/a! 
Se promueve el fortalecimiento de la política de cooperación técnica y financiera 

internacional para dar solución a los problcma~ ambientalc.~ de tipo global. 
.. Sectores Prioritarios 

Sector agropecuario 
Energfa y mina .. 
Ordenamiento ambiental, saneamiento y gestión de rC"iduos en áreas urbanas. 
Obras pública.s. 

El relativo auge de la economfa nacional y el interés prioritario que el Gohierno le ha 
conferido al manejo del medio ambiente han contribuido a fortalecer los recursos dirigidos 
a la gestión amhiental. Estos recursos, que equivalían al 033% del PIB, han sido incremen­
tado!' al 0.55% del mismo. 

Tomado dcllibro Co!ombia-Gesti6n Ambienta! 
Indcrcna, Santafé de Bogotá, Marzo de 1.993 
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El Gobierno también obtuvo US $ 100 millones a través del 
Programa Colombia de Cooperación Internacional para el Medio 
Ambiente. Estos recursos han permitido iniciar diversas activida­
des, entre ellas el Proyecto Biopacífico y la creación del Ecofondo, 
entidad mixta, fundada por el sector Público y las ONG, que cuenta 
con cerca de US $ 60 millones para los próximos diez años y será 
el receptor de nuevos recursos del presupuesto nacional y la 
cooperación internacional. 

En síntesis, estas fuentes de financiación aseguran a corto plazo 
la duplicación 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 
financiación y por ello es necesario que las entidades territoriales 
contribuyan con mayores recursos destinados a programas y pro­
yectos ambientales en su jurisdicción. 

NO HA Y SOLUCIONES MAGICAS 

Ante todo, es importante reconocer que la creación del minis­
terio, con sus corporaciones regionales y sus institutos de investi­
gación, no es la panacea para la solución 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 política am­
biental con prioridades y proyectos, incluida por primera vez en 
un Plan de Desarrollo; la asignación de recursos económicos 
nuevos para financiar los programas de esa política, y la creación 
de novedosos espacios para la participación ciudadana. Y como 
telón de fondo, la nueva Constitución con sus mandatos en materia 
del medio ambiente y el desarrollo sustentable. 

Pero ello no basta. Se requieren instituciones idóneas y eficien­
tes, que esperamos encarnen en el diseño del ministerio del Medio 
Ambiente. Resulta una verdad de perogrullo que con la misma ley 
se podría llegar a conformar una entidad con vocación 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 
público colombiano. La segunda, que expresa la meta deseada por 
quienes hemos estado comprometidos en su gestación, requiere 
que el ministerio esté dotado de recursos humanos altamente 
calificados y de una capacidad científica y tecnológica óptima y 
capaz de conciliar las metas de conservación con las de desarrollo 
económico. Esto exige un compromiso y una paciente concerta­
ción entre el ministerio y las entidades del Estado que más afectan 
al medio ambiente, así como la colaboración de la sociedad civil. 
Labor factible, dados los múltiples espacios creados por la misma 
Ley para la participación ciudadana, pese a las dificultades de 
interpretación y aplicación que aún persisten entre muchos ciuda­
danos y burócratas. 

En forma similar, podríamos 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 trámites, irrespeto por los usuarios, etc.- es típica de los entes 
públicos colombianos, aunque, valga decirlo, de esa patología 
contemporánea tampoco escapa buena parte del sector privado. La 
excelencia organizacional es la excepción, a tal punto que existen 
teóricos de la administración -o los muy bien remunerados 
"gurus organizacionales"- que se han especializado en identifi­
car organizaciones públicas y privadas de excelencia, con el fin de 
escrutar las causas de su éxito. Ellos han demostrado cómo algunas 
organizaciones con una adecuada dotación de recursos humanos 
y de infraestructura científica y tecnológica, pueden llegar a tener 
un pobre desempeño. 

Lo cierto es que la teoría organizacional moderna enseña la 
viabilidad de diseñar organizaciones que se acerquen al ideal de 
excelencia, mediante diversas formas de intervención, de técnicas 
y de instrumentos que pueden ser orquestadas en un conjunto 
sistemático de tareas previamente planeadas y encaminadas a crear 
una cultura de la excelencia. En el caso del ministerio, ello debe 
conllevar también a la creación de una cultura de respeto a la vida, 
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que favorezca el desarrollo sostenible y la participación ciudadana. 
En la práctica, 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 dependerá de la forma como se 
interrelacione este numeroso y complejo grupo de organizaciones. 
Es posible imaginar un escenario donde los cinco institutos de 
investigación trabajen como "ruedas sueltas" con respecto al 
ministerio, sin proveerlo de la información que requiere, así ade­
lanten una investigación meritoria. O un esquema articulado, tanto 
de los institutos entre sí como de cada uno con el ministerio, que 
les permita cumplir sus funciones y alimentar un eficiente flujo de 
información. 

Algunos se preguntarán por qué ingresar en una disgresión de 
carácter organizacional en un tema aparentemente ajeno a esos 
tópicos. Aparte de mi sesgo profesional como ingeniero industrial, 
administrador y profesor universitario de tales materias durante 17 
años, hay razones objetivas que justifican tal aproximación: cuan­
do se crea o se transforma una organización pública en Colombia, 
su despegue suele limi tarse a las labores de reglamentación, diseño 
de la estructura organizacional, definición de la planta de personal, 
diseño de los manuales de funcionamiento, etc. Hasta allí llega la 
tarea, pero aunque haya sido hecha con el mayor celo, está a mitad 
de camino. Al no planear y desarrollar la estrategia para crear la 
cultura requerida, se deja su creación al azar, situación que nor­
malmente no conduce a buen puerto. Así pues, sería un acto de 
innovación en el sector público colombiano recorrer la otra mitad 
del camino, con lo cual minimizaríamos 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 gestión 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 carácter protagónico, 
como víctimas o victimarios, de los daños 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 país. Son ellas: las Corporaciones 
del Norte y el Oriente Amazónico (COA); ladel Sur de la 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 
Chocó (Codechocó); la Corporación del Urabá (Corpourabá); la 
del La Mojana y el San Jorge (Corpomojana). 

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

Es importante mencionar que para las Corporaciones del Desa­
rrollo Sostenible del Norte y Oriente Amazónico, la del Sur de la 
Amazonia y la del Chocó, las licencias ambientales para explota­
ciones mineras, construcción de infraestructura vial y concesiones 
y permisos de aprovechamiento forestal, serán otorgadas por el 
director ejecutivo de la corporación con el conocimiento previo de 
su consejo directivo y la aprobación del ministro del ambiente. 

Cada una de las otras cinco corporaciones especiales "ejercerá 
las funciones especiales que les asigne el ministerio del Medio 
Ambiente y las que dispongan sus estatutos, y se abstendrá de 
cumplir aquellas que el ministerio se reserve para sí, aunque estén 
atribuidas en forma general a las Corporaciones Autónomas Re­
gionales". Así pues, el control de gestión 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 armónico y la integridad del patri­
monio natural de la Nación, las entidades territoriales se sujeta­
rán a los principios de armonía regional, gradación normativa y 
rigor subsidiario. 
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El Principio de Armonía Regional consiste en que los departa­
mentos, distritos, municipios, territorios indígenas y otras a las que 
la Ley diere el carácter de entidades territoriales, ejercerán sus 
funciones ambientales de manera coordinada y armónica, con 
sujeción a las normas de carácter superior y a las directrices de la 
Política Nacional Ambiental. 

El Principio de Gradación Normativa consiste en que las reglas 
ambientales dictadas por las entidades territoriales, deberán respe­
tar el carácter superior y la preeminencia jerárquica dictadas por 
autoridades y entes de superior jerarquía. Este principio garanti­
zará 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 política ambiental expedidas por las autoridades am­
bientales, que podrán hacerse sucesiva y respectivamente más 
rigurosas, pero en ningún caso ser más flexibles en el concepto de 
las entidades territoriales competentes, en la medida en que se 
descienda en la jerarquía normativa. Este principio garantiza, por 
ejemplo, que si el ministerio establece como reserva forestal 
nacional una determinada área, esta no puede ser destinada por el 
municipio a la actividad agrícola, pero sí a un uso más restrictivo 
como podría ser el de un parque natural municipal. 

SE ABRE EL HORIZONTE A LA PARTICIPACION CIUDADANA 

La Constitución, en su artículo 79, después de establecer el 
derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano, 
establece que "la Ley garantizará la participación de la comunidad 
en las decisiones que puedan afectarlo". 

El mismo artículo señala la responsabilidad del Estado de 
ofrecer educación para el logro de esta participación, y en general 
para alcanzar todos los fines propuestos en materia ambiental, con 
lo cual se reconoce que sólo mediante una clara conciencia, los 
ciudadanos actuarán en pro de la conservación. Al establecerse el 
derecho colectivo a un ambientesano, la acción popular constituye 
uno de los instrumentos jurídicos para su defensa. 


