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Durante los ultimos doce anos, Colombia ha desarrollado una
significativa politica exterior en el &mbito de los tratados multilatera-
les referidos a algunas de las principales amenazas ambientales
globales. Esto ha sido asi en los casos de cinco tratados: las conven-
ciones de biodiversidad y cambio climéatico, v los protocolos de
bioseguridad, Kioto, y Montreal —relativo a las sustancias agotadoras
de la capa de ozono-. Al calificar a la politica exterior como signifi-
cativa se hace referencia a la positiva incidencia y continuidad que
el pais ha tenido en la construccién y desarrollo de estos tratados,
examinadas a la luz de la ubicacién de Colombia en el sistema de
relaciones internacionales en materia ambiental, asi como de la par-
ticipacién que los paises en desarrollo han tenido en estos procesos,
en particular los paises de América Latina y el Caribe. También se
hace referencia al hecho de que Colombia ha sabido capitalizar po-
sitivamente los mecanismos financieros y de asistencia técnica pre-
vistos por estos convenios para coadyuvar a los paises en desarrollo
al cumplimiento de sus obligaciones, las cuales se derivan del princi-
pio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas.

En contraste, la politica exterior de Colombia presenta un cua-
dro muy desigual en relacién con su participacién en otros conve-
nios sobre temas ambientales globales, que en algunos casos llega a
ser débil. A este Gltimo grupo pertenecen algunos de los tratados
referentes a la agenda marrén: los convenios de Estocolmo —sobre
contaminantes orgénicos persistentes—; de Rotterdam —sobre el pro-
cedimiento de consentimiento fundamentado previo aplicable a cier-

1 Agradezco a Paula Moreno por su contribucién en la elaboracién del presente articulo.
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tos plaguicidas y productos quimicos peligrosos objeto de comercio
internacional—; y Basilea —sobre el transporte transfronterizo de sus-
tancias téxicas y peligrosas—. A este grupo pertenece también el Con-
venio para combatir la desertizacién.

Las anteriores son algunas de las principales conclusiones de
una investigacién en curso sobre la politica exterior de Colombia en
materia ambiental que es el objeto del presente articulo, referido al
periodo 1992-2004. Tomamos como fecha de partida la de la reali-
zacion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Am-
biente y Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro, puesto que en ella
se fijo, fundamentalmente, la agenda global sobre medio ambiente
en curso. También se ha escogido esa fecha en razén de que Colom-
bia fue uno de los paises de América Latina que respondié a ella
mediante una de las reformas més profundas de su institucionalidad
y politica ambiental®.

En particular, en este articulo se intentara responder las siguientes
preguntas: écudles son las principales tendencias de las relaciones in-
ternacionales sobre medio ambiente en el contexto de la globaliza-
cién? ¢Qué peso tiene Colombia en el ambito de las relaciones
internacionales referidas a los problemas ambientales globales? ¢Qué
se puede decir de la sostenibilidad ecolégica de Colombia en compa-
racién con otros paises del globo? ¢Cémo ha participado el pais en la
construccién y desarrollo de los convenios internacionales acordados
para resolver los problemas ambientales globales? ¢En qué medida ha
incidido en la formulacién y desarrollo de esos convenios?

Los principales problemas ambientales globales incluyen el cam-
bio climético, la pérdida de diversidad biolégica, el deterioro del
suelo y la desertificacién, la deforestaciéon y la degradacion de los
bosques, la degradacién de las aguas continentales, la degradacién
del medio ambiente marino y sus recursos, la eliminacién de la capa
de ozono, y la acumulacién de los contaminantes orgéanicos persis-
tentes (UNEP, et al., 1998). Parte de nuestras conclusiones se derivan

2 Enlainvestigacion, ademas de haber efectuado una amplia revision bibliografica y documental,
se han realizado catorce entrevistas a profundidad con negociadores que han tenido un papel
significativo en diversos periodos a partir de 1992.
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de estudios de caso sobre siete tratados construidos explicitamente
para enfrentar cuatro de estas amenazas —cambio climatico, declive
de la biodiversidad, contaminantes organicos persistentes y elimina-
cién de la capa de ozono- pero que también enfrentan parcialmente
los otros cuatro problemas ambientales globales.

El presente articulo se basa en el andlisis de la participacién de
Colombia en la construccién y puesta en marcha de instrumentos
juridicamente vinculantes (convenios y protocolos) dirigidos a com-
batir las amenazas ambientales globales. Por consiguiente, no hace
referencia a los convenios y protocolos regionales, ni a los instru-
mentos juridicamente no vinculantes —declaraciones, programas—.
En esta ultima categoria se encuentran los acuerdos globales referi-
dos a las aguas continentales y los bosques®, campo tltimo en el cual
Colombia ha tenido una participacién muy activa®.

I. LAS RELACIONES INTERNACIONALES
AMBIENTALES Y LA GLOBALIZACION

Los tratados internacionales y regionales sobre el medio ambiente
son un sintoma de la fuerte dimensién ambiental de la globaliza-
cién. Aunque en las Gltimas dos décadas las negociaciones ambien-
tales internacionales se han intensificado y han adquirido mayor
cobertura, esta tendencia se venia proyectando desde el fin de la
segunda guerra mundial. Antes de ella se habian suscrito cinco tra-
tados ambientales multilaterales de los ciento setenta que se regis-
tran hasta el momento. Tres acontecimientos han marcado esta nueva
perspectiva mundial del medio ambiente en los Gltimos doce afios:
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Conservacién de los

3 El Convenio internacional de las maderas tropicales es de naturaleza global pero no enfrenta la
amenaza de la degradacion y destruccion de todo tipo de bosques, que es la amenaza ambiental
global referida a este recurso. Por ello no se considera en este articulo. Debe subrayarse, sin em-
bargo, que Colombia ha participado en forma activa y significativa en este convenio desde 1992.

4 El autor de este articulo ha participado en los diez Gltimos afios en las negociaciones concer-
nientes a bosques, cuyo producto es un programa juridicamente no vinculante —cerca de tres-
cientas iniciativas de accion—, y en el Foro de bosques de las Naciones Unidas. En particular,
copresidio el panel intergubernamental de bosques (1995-1997) y presidira la quinta sesién del
Foro de bosques de las Naciones Unidas en 2005.
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Recursos Naturales (1949)°, la conferencia de Estocolmo sobre me-
dio ambiente humano (1972) y la Cumbre de la Tierra (1992). En
efecto, algunos autores (Held et al,1999; Agarwal et al.,2001) deno-
minan este fenémeno «globalizacién ambiental» o «globalizacién
ecolégica».

En la presente seccién se hacen algunas consideraciones sobre
las manifestaciones que el proceso de globalizacién ha traido para el
medio ambiente y sobre las consecuencias que la problemética am-
biental ha tenido en las relaciones internacionales, incluyendo un
andlisis del peso relativo de los paises en este tltimo escenario.

1. MANIFESTACIONES DE LA GLOBALIZACION
EN EL MEDIO AMBIENTE

La globalizacién, definida como un proceso de interconexion e
interdependencia en todos los aspectos de la vida contemporanea en
el ambito mundial, ha tenido varias manifestaciones en lo ambiental.
Las maés sobresalientes son el surgimiento del ambientalismo, las con-
secuencias ambientales del proceso de globalizacién de la economia,
y la identificacién del ambiente como un bien publico global.

El ambientalismo ha sido una fuerza fundamental para la gene-
racién de conciencia ambiental, la identificacién de los origenes de
los problemas ambientales globales, regionales, nacionales y locales
v de sus posibles soluciones, y el desarrollo de politicas y proyectos
para enfrentarlos. La conservacién de la naturaleza, la busqueda de
la calidad ambiental y la aproximacién ecolégica a la vida fueron
ideas que desde el siglo diecinueve estuvieron confinadas a grupos
de la elite de los paises industrializados. Pero a partir de la segunda
mitad del siglo veinte, y méas precisamente a finales de los anos se-
senta y principios de los setenta, el ambientalismo se disparé y pe-
netré con una velocidad sin precedentes las politicas publicas
nacionales, la agenda de las relaciones internacionales, los partidos
politicos y las organizaciones de la sociedad civil.

5 Realizada en Nueva York, fue la primera conferencia ambiental global. Aunque los resultados
fueron limitados, su realizacion determiné la competencia de las Naciones Unidas sobre los
asuntos ambientales (Sands, 1994).
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Los graves efectos de la contaminacién industrial producto del
desarrollo econémico, que tanto bienestar y afluencia habia traido a
las sociedades industrializadas después de la segunda guerra mun-
dial, fueron algunos de los detonantes que hizo que el ambientalismo
surgiera con tanta fuerza en Estados Unidos v Europa occidental,
para luego esparcirse al mundo en desarrollo. Cientos de organiza-
ciones ambientales de la sociedad civil fueron creadas a partir de las
mas variadas motivaciones y de las mas diversas visiones sobre la
relacién entre la sociedad y el medio ambiente. Muchas organizacio-
nes empresariales, incluyendo algunas corporaciones que se carac-
terizaban por una notoria trayectoria de contaminacién, comenzaron
a incluir al ambientalismo como una estrategia para hacer mas ren-
table su negocio y abrir nuevos mercados, o simplemente para me-
jorar sus relaciones publicas (Rodriguez, 2004a).

Seria arbitrario hablar de un inico movimiento ambiental, pues-
to que éste es muy diverso en su composicién y en sus expresiones
globales y de pais a pais. Lo cierto es que no hay un ambientalismo
sino muchos ambientalismos, y que cada uno se nutre de ideologias
construidas en diversos momentos de la historia de las civilizaciones.
Pero se puede afirmar que existe un ethos ambientalista que, en su
discurso y en su préctica, intenta corregir las formas destructivas de
la relacién entre la accién humana y su ambiente natural. Este es el
comun denominador del ambientalismo y esa su gran virtud: la ca-
pacidad de activar la cooperacion entre diferentes grupos de interés
en funcién de la preocupacién comun por el presente y el futuro del
medio ambiente (Carrizosa, 2001).

Una de las contribuciones del ambientalismo ha sido la concep-
cién de los recursos naturales renovables y del medio ambiente como
bienes comunes, la cual parte del reconocimiento de su contribu-
cién al desarrollo de la vida humana —v.g.seguridad alimentaria, ge-
neracion de ingresos, diversos servicios ambientales de los
ecosistemas—. El intento incesante de la humanidad de satisfacer sus
necesidades basicas a partir de los “global commons”®, ha traido

6  La concepcion de global commons no hace referencia a la propiedad sobre los mismos. Asi, por
ejemplo, los recursos naturales ubicados dentro de las 400 millas de la costa de las naciones son
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como consecuencia su destruccién y degradacion vy la formacién de
las amenazas ambientales globales que estan poniendo en riesgo los
soportes ecoldgicos de la vida misma en la Tierra. Todo ello ha im-
plicado que se asuma una responsabilidad conjunta no sélo de los
beneficios sino de los costos de la conservacién y restauracién del
medio ambiente, como un bien comin que presta un servicio publi-
co esencial, aunque la reparticién de los mismos haya sido uno de
los puntos de mayor desacuerdo entre las naciones en desarrollo y
desarrolladas en los tltimos afos.

A partir del supuesto de que para satisfacer las necesidades eco-
némicas y sociales de los paises del globo se requiere una acelera-
cién del proceso de desarrollo econémico, se estd promoviendo la
internacionalizacién del comercio. Es claro que el crecimiento eco-
némico, combinado con el crecimiento demogréfico y los patrones
predominantes de produccién y consumo, crea mayores presiones
sobre el medio ambiente y agrava los problemas ambientales
(Agarwal, et al,1999; Rotmans y de Vries, 1997). Los posibles efec-
tos ambientales de la globalizacién econémica son uno de los temas
mas controversiales y que mas ha marcado las relaciones internacio-
nales sobre medio ambiente y desarrollo. Sobre el particular la Or-
ganizacién de Cooperaciéon y Desarrollo Econémico (Oecp) ha
senalado que:

existe una gran incertidumbre acerca de la capacidad del medio
ambiente en el largo plazo para soportar las presiones de la escala
de la actividad econémica a que se pueda llegar después de que la
economia mundial se haya globalizado, mas atn si se tiene en cuenta
que ni siquiera se conoce a ciencia cierta la presién de la actual
escala de actividad (Oecp, 1997).

patrimonio de estas ltimas. Y la biodiversidad ubicada en el territorio nacional es también
patrimonio de los paises. Sin embargo, estos recursos son “global commons” en tanto que su
manejo afecta los soportes ecoldgicos mismos de la vida en la Tierra y por consiguiente son de
interés para la humanidad. Otros bienes comunes se pueden considerar como patrimonio colec-
tivo de la humanidad, como son los casos del aire o de los mares més all4 de los confines nacio-
nales.
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2. CONSECUENCIAS DE LOS PROBLEMAS AMBIENTALES GLOBALES
SOBRE LAS RELACIONES INTERNACIONALES

Para responder a los problemas ambientales se ha establecido
en forma gradual un gobierno ambiental global basado en una red
de acuerdos multilaterales que asumen la complejidad de la proble-
matica ambiental y su posible solucién, por medio de la accién co-
lectiva en el marco de redes institucionales con competencias politicas
y técnicas. Sin embargo, se considera que el creciente deterioro am-
biental que se continta presentando se explica en gran parte por la
baja gobernabilidad de lo ambiental en el &mbito global (Speth,
2004). La mencionada red trabaja en forma relativamente descoor-
dinada y con una baja capacidad de creacién de sinergias entre los
diversos tratados, como consecuencia de la forma relativamente di-
vidida en que estan organizados.

Para algunos, las raices mas profundas de las dificultades de la
gobernabilidad se originan en los impactos profundos y probleméti-
cos que los asuntos ambientales globales han tenido sobre las relacio-
nes internacionales ambientales, los cuales estan lejos de resolverse
en forma adecuada. Como se ha afirmado, “la razén basica radica en
la dicotomia impactante entre la telarana de la interdependencia
ecolégica, por un lado, y la fragmentacién del sistema politico inter-
nacional, por el otro” (Hurrell y Kingsbury, 1992). Asi, el proceso de
decisiones para la construccién y desarrollo de los tratados tiene
como fundamento el consenso a partir de la participacién de mas
de ciento setenta Estados-nacién que exigen, cada uno, una auto-
ridad soberana sobre su territorio. La efectividad de este proceso
se cuestiona al observar que los convenios acordados a partir de
decisiones de minimo comin denominador, eventualmente, no aca-
ban conteniendo las previsiones requeridas para enfrentar las ame-
nazas ambientales que estan engranadas en el funcionamiento de
un ecosistema global. Esta situacién se hace tanto méas compleja por
la presencia de una superpotencia que oscila entre el multilateralis-
mo v el unilateralismo, y por la gran competencia internacional en-
tre los paises en materia comercial, que se ha agudizado con la
globalizacién econdémica, y que lleva a que éstos fijen sus posiciones
frente a los tratados en términos de las ganancias y pérdidas relati-
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vas que puedan obtener de ellos. A todo lo anterior se agrega el hecho
de que la resolucion de los problemas ambientales globales exige una
coordinacién de politicas y de cooperacién y solidaridad internacio-
nal que no tiene precedentes en la historia de la humanidad.

Finalmente, el surgimiento de los problemas ambientales globales
v la forma de insercién de los paises en los escenarios internaciona-
les para resolverlos coloca en primer plano a la desigualdad de po-
der y riqueza entre los paises industrializados y las demés naciones;
el gradual desarrollo de un aparato institucional en el cual han apa-
recido nuevos actores; y el comercio.

La asimetria de poder entre los paises del Norte y del Sur define
las relaciones en el escenario global ambiental. De una parte, los
problemas ambientales globales han sido causados fundamentalmen-
te por los altos e insostenibles consumos de energia y explotacién de
los recursos naturales por parte de los paises industrializados y por la
“huella ecoldgica” proyectada por estas economias en todo el siste-
ma econdémico. No es de extrafiar entonces que la planeacién e ini-
ciativa de la mayoria de los tratados ambientales internacionales
haya surgido de los paises del Norte y se dirijan a los problemas
ambientales que mas los afectan (Patterson, 2000; Miller, 1995).

De oftra parte, los paises del Norte poseen una posicién ventajo-
sa con respecto a los del Sur en términos de recursos financieros vy,
por ende, cientificos, que tiene un conjunto de implicaciones en el
momento de negociar los tratados internacionales, como se vera
posteriormente a través de los casos. En efecto, los tratados y los
diagnésticos que los originaron han sido construidos a partir de una
gran asimetria de la informacién entre los paises desarrollados y los
paises en desarrollo. Como se ha observado, la mayor parte de la
informacién de los acuerdos internacionales ambientales proviene
de los centros de investigacién y grupos de expertos de los paises
industrializados (Biermann, 2002). Esto tiene importantes implica-
ciones para los paises en desarrollo. Conduce a que la principal in-
formacion cientifica con la cual trabajan en las negociaciones sea
suministrada por los paises del Norte y a que muchas de las medidas
de los acuerdos no integren adecuadamente la perspectiva ni los
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problemas de los paises del Sur. Por ello la agenda de negociacién
de los paises del Sur se ha centrado principalmente en los temas
instrumentales de asistencia técnica y financiera.

En relacién con los paises del Sur, existe una clara relacién entre
la degradacién ambiental, la presién demogréfica y la pobreza. Y
estos paises le otorgan a los problemas ambientales una prioridad
menor dentro de las agendas nacionales debido a las continuas cri-
sis socioecondmicas en que se debaten. Sin embargo, su participa-
cién dentro de los acuerdos ambientales multilaterales ha ganado
importancia gradualmente, no sélo como consecuencia de la pre-
sién secular que, en muchos casos, los paises desarrollados han ejer-
cido sobre ellos, sino también debido a su impacto dentro de la
plataforma econdémica y comercial de los paises, y la generacién de
cambios tecnoldégicos vy cientificos. Ademas, la naturaleza de la par-
ticipacién de los paises en desarrollo en la negociacién de estos tra-
tados comienza a modificarse como consecuencia de los impactos
que algunos de ellos estan teniendo en el medio ambiente global.
Esta situacion se tipifica en el caso de China, cuya economia ha
crecido a una tasa del 8% anual durante los Gltimos veinticinco afios.

Con la problematica ambiental han surgido nuevos actores que
interactdan con los gobiernos en los procesos de negociacién inter-
nacional. En primer término, es claro que las grandes multinaciona-
les influyen en las negociaciones ambientales por medio de diversos
procesos dirigidos tanto a los gobiernos de los paises en donde tie-
nen su casa matriz como a aquellos en donde desarrollan operacio-
nes. En segundo término, diversas organizaciones de la sociedad
civil se han convertido en protagonistas con creciente influencia en
el escenario de las relaciones internacionales ambientales. En parti-
cular, las organizaciones no gubernamentales (ONG) ambientales
de los paises desarrollados han adquirido un especial protagonismo,
en contraste con las de los paises en desarrollo, cuya participacién e
influencia es relativamente menor. Entre aquellas sobresalen las ONG
de caracter més contestatario como Green Peace y Friends of the
Earth que, por medio de diversas estrategias, ejercen una fuerte pre-
sién sobre los gobiernos y las empresas transnacionales, como lo
establece Sonnenfeld y Mol (2002), en “los cambios de estilos de
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vida, pardmetros de consumo vy la demanda de productos”. Otras
ONG como Conservacion Internacional, The Nature Conservancy,
WWE, UICN y WRI no acuden a estrategias contestatarias pero han
demostrado tener una gran influencia en la construccién y puesta en
marcha de los acuerdos internacionales. También se mencionan las
organizaciones internacionales de los pueblos indigenas y de las co-
munidades locales, que, a similitud de las ONG, han ido ganando
espacios en los escenarios de negociacién internacional.

Conjuntamente con estos nuevos protagonistas, en el gobierno
ambiental global intervienen los actores tradicionales: los Estados na-
cionales, la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y las agencias
internacionales asociadas o dependientes de ésta (Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente, PNuMa, Programa de las
Naciones Unidas para el desarrollo, PNub, Banco Mundial), los arre-
glos institucionales creados en los diferentes acuerdos para su coordi-
nacién, desarrollo e implementacién, las comunidades cientificas y los
medios de comunicacién. Son diversas las controversias suscitadas por
la efectividad de este arreglo de actores. Este es el caso de las graves
fallas observadas en la interaccién entre los diversos tratados globales
—v.g. pobre coordinacién entre los actores, falta de sistemas coercitivos
adecuados—, que ha conducido a la propuesta de la creacién de una
Organizacién Mundial del Medio Ambiente (OMA) con competencias
similares a las de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

Finalmente, y como se ha sugerido en parrafos anteriores, el
comercio es el nexo que conecta la globalizacién como un fenéme-
no econémico, ambiental, social e, incluso, cultural. El comercio ha
sido el factor que ha motivado y, en muchos casos, forzado a la
mayoria de los actores en esta red global ambiental a asumir una
posicién y a darle una prioridad dentro de su agenda al tema am-
biental. No ha sido verdaderamente la preservacién de los recursos
naturales sino la pérdida de oportunidades comerciales lo que ha
motivado gran parte de esta nueva conciencia ambiental. A su vez,
los tratados ambientales han implementado dos mecanismos de
mercado. El primer mecanismo son las sanciones comerciales que
reducen las importaciones y exportaciones de sustancias o produc-
tos que contribuyan al deterioro ambiental. El segundo es el desa-
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rrollo de mercados de servicios ambientales donde los causantes del
dafo ambiental tratan de compensar haciendo un intercambio con
los paises en desarrollo.

EL “GRUPO DE LOS OCHO SOBRE MEDIO AMBIENTE”

En este contexto de la globalizacién, los ocho paises con mayor
peso en materia ambiental son Estados Unidos, Rusia, Japén, Ale-
mania, China, India, Indonesia y Brasil (Flavin, 1997). En conjunto,
representan 56% de la poblacién mundial, 59% de la produccién
econdmica, 58% de las emisiones de carbono v 53% de los bos-
ques. Puesto que consumen una proporcion tan alta de los recursos
mundiales y producen una proporcién tan elevada de su contami-
nacion, sobre ellos recae una responsabilidad mayor en la elabora-
cién de soluciones de las amenazas ambientales globales. De hecho,
con sus politicas domésticas estos paises pueden impactar en forma
significativa el estado del medio ambiente a nivel global, y estan en
capacidad de incidir en forma sustantiva en las negociaciones globales
ambientales.

En el caso de los convenios internacionales, los mencionados
paises no solamente tienen una alta capacidad propositiva para la
construccién o desarrollo de los mismos, sino que también tienen en
la practica una gran capacidad de veto. En América Latina, Brasil es
el Gnico pais que pertenece al “grupo de los ocho sobre medio am-
biente”. Una de sus caracteristicas mas distintivas en este contexto
es el hecho de ser el pais mas rico en biodiversidad del mundo. Al
contar con el mayor bosque tropical del planeta, sus posiciones es-
tan muy marcadas por las complejidades que se derivan del mane-
jo del mismo y por los frecuentes sefialamientos internacionales
sobre sus procesos de degradacién y destruccién. Su alto poder
relativo implica que sus posiciones sean de gran incidencia global,
en particular en estas materias, v que ejerza una fuerte influencia
en las posiciones de América Latina y el Caribe. Dentro de este
contexto, Colombia es un pais con una importancia media en el
campo de las relaciones internacionales ambientales, vy no, como
algunos suponen, una gran potencia como consecuencia de su gran
riqueza ambiental.
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En conclusién, la globalizacién y su relacién con el medio am-
biente enmarca, afecta y transforma la plataforma gubernamental
nacional e internacional, abriendo nuevas oportunidades y ame-
nazas que plantean diversos desafios. Uno de los temas fundamen-
tales para paises como Colombia es cémo aprovechar su gran
riqueza en materia de recursos naturales renovables y del medio
ambiente, para insertarse mejor en el ambito global. En parte, se
trata de aprovechar las oportunidades que ofrecen los acuerdos
internacionales ambientales para generar posibilidades de desa-
rrollo v, al mismo tiempo, asegurar la conservacién y uso sosteni-
ble de su patrimonio en recursos naturales renovables y medio
ambiente, a partir de la estrecha relacién entre los problemas am-
bientales y sociales.

DE LA CUMBRE DE LA TIERRA A LA CUMBRE DE JOHANNESBURGO

La Cumbre de la Tierra, celebrada en Rio de Janeiro en 1992,
constituye la respuesta global mas comprehensiva y organizada a la
degradacién ambiental internacional. En ella se reconocié al mas
alto nivel politico la profunda vinculacién existente entre el desarro-
llo econémico y social y el estado del medio ambiente; se adoptaron
las convenciones de cambio climéatico v biodiversidad (véase la ta-
bla adjunta); se establecieron principios mediante los cuales la hu-
manidad debe guiarse en su relacién con el medio ambiente
(Declaracién de Rio); se adopt6 un programa de accién para poner
en marcha esta Declaracién (Agenda 21); se establecieron un con-
junto de principios para el manejo sostenible de todo tipo de bos-
ques (Declaracién de bosques); se validé el concepto de desarrollo
sostenible, como la meta hacia la cual deben dirigirse las naciones y
el mundo; y se debatieron y acordaron un conjunto de arreglos ins-
titucionales v financieros para soportar estas medidas (Campligio,
1994; Rodriguez, 1994; Spector, 1994) .

El lugar prioritario que ocupaban lo ambiental y el desarrollo
sostenible en la agenda global al principio de la pasada década se
expreso en la presencia de casi la totalidad de los paises del mundo
en la Conferencia, y en el hecho de que ciento veinte de ellos estu-
vieran representados por sus jefes de Estado, un suceso sin prece-
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dentes en las cumbres de las Naciones Unidas. El proceso de Rio fue
también el escenario en el cual la sociedad civil efectué grandes avan-
ces y rupturas en relacién con lo que habia sido su presencia en
procesos intergubernamentales. El foro de la sociedad civil, paralelo
a la Cumbre, no habia tenido antecedentes por su contenido y al-
cances. El ambientalismo logré demostrar alli los avances y grado de
influencia que habia adquirido en las dos tltimas décadas.

Después de Rio se han acordado nuevas convenciones y pro-
gramas dirigidos a enfrentar los problemas globales (véase la tabla
adjunta). Y se han revisitado muchos aspectos que ya habian sido
negociados, en particular durante el periodo que se extendi6 entre
la Conferencia sobre Medio Ambiente Humano, realizada en Esto-
colmo en 1972 y la Cumbre de la Tierra. Esa revisién ha sido exi-
gida por las nuevas realidades creadas por la Cumbre y la necesidad
de actualizar o fortalecer los regimenes en existencia —por ejemplo,
el transporte transfronterizo de desechos téxicos y peligrosos, la
disposicién de desechos radioactivos en los océanos, la proteccién
de la capa de ozono, el comercio internacional de vida silvestre, la
pesca en altamar—.

NUEVOS TRATADOS Y DECLIVE DE LO AMBIENTAL
EN LA AGENDA INTERNACIONAL

En general, se ha registrado una lentitud en la puesta en marcha
de los acuerdos alcanzados tanto en la Cumbre de Rio como con
posterioridad. Precisamente, en la asamblea extraordinaria de las
Naciones Unidas celebrada en Nueva York en 1997 —cinco anos
después de la Declaracién de Rio—, la totalidad de los paises en de-
sarrollo y una gran parte de los desarrollados expresaron su preocu-
pacién por los modestos logros alcanzados frente a los compromisos
adquiridos. En igual sentido se expresaron los representantes de la
sociedad civil (Flavin, 1997). No se hace aqui una evaluacién de la
situacion actual del desarrollo sostenible, en los &mbitos global, re-
gional y nacional, asunto que fue materia de diversos estudios y
andlisis con motivo de la Cumbre de Johannesburgo celebrada en
2002. Pero se subraya que se registra una agudizacién de los proble-
mas ambientales globales (Speth, 2004). La Ginica excepcién la cons-
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ACUERDOS INTERNACIONALES SOBRE LOS PROBLEMAS
AMBIENTALES GLOBALES SUSCRITOS ENTRE 1992 vy 2002

ACUERDOS ALCANZADOS EN LA CUMBRE DE LA TIERRA
EN Rifo DE JANEIRO, 1992

Declaracién de Rio de Janeiro sobre medio ambiente y
desarrollo**

Agenda 21 (una expresién programética de la Declara-
cién de Rio)**

Convenio de biodiversidad™®

Convenio marco de cambio climéatico®

Declaracién para el desarrollo sustentable de todo tipo de
bosques**

INSTRUMENTOS DE NATURALEZA GLOBAL
ACORDADOS ENTRE Ri0 Y JOHANNESBURGO

Programa Desarrollo sostenible Estados insulares**
Programa para combatir las fuentes terrestres de contami-
nacién marina®*

Iniciativas de accién para el manejo sostenible de los bos-
ques** y creacién del Foro de bosques de las Naciones
Unidas

Convenio de Rotterdam (sobre el procedimiento de con-
sentimiento fundamentado previo aplicable a ciertos pla-
guicidas y productos quimicos peligrosos objeto de
comercio internacional)*

Convenio de Estocolmo (contaminantes organicos persis-
tentes)*

Protocolo de Kioto del convenio de cambio climéatico*
Protocolo de Cartagena sobre bioseguridad del convenio
de biodiversidad*

ACUERDOS ALCANZADOS EN LA CUMBRE SOBRE DESARROLLO
SOSTENIBLE DE JOHANNESBURGO, 2002

Plan de accién de la Cumbre sobre desarrollo sostenible**
Declaracién politica**

* Instrumento juridicamente vinculante **Instrumento juridicamente no vinculante.
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tituye el adelgazamiento de la capa de ozono, un problema que esta
siendo resuelto en virtud de la convencién y los protocolos acordados
para tal fin.

Desde finales de la década del noventa, lo ambiental ha ido per-
diendo prioridad en la agenda internacional, en parte como conse-
cuencia del ascenso de otros problemas de naturaleza global como
son el comercio internacional, la agudizacién de la pobreza, el terro-
rismo v el sida. Pero esta no es la tnica causa del retroceso registra-
do: también se identifica la consolidacién de gobiernos conservadores
en muchas de las naciones més desarrolladas, los cuales histérica-
mente han sido poco favorables a la causa ambiental. Entre ellos
sobresale el actual gobierno de Estados Unidos, cuyas politicas am-
bientales domésticas y globales son claramente retardatarias en com-
paracién con la década anterior, no obstante que para muchos
observadores eran deficitarias frente los problemas ambientales ge-
nerados por el pais del norte.

Sin embargo, se reconoce que como respuesta a la Cumbre de la
Tierra se han hecho algunos avances en el desarrollo vy puesta en
marcha de los tratados. En particular, se advierte que algunos de
ellos —por ejemplo, los convenios de biodiversidad y cambio climético,
y el Protocolo de Montreal- se han dotado de cuerpos administrati-
vos y mecanismos financieros y técnicos relativamente fuertes, con-
diciones, estas ultimas, que han sido identificadas como necesarias
para que los tratados ambientales sean efectivos (Hass et al., 1993).
Y, como respuesta a Rio, muchos paises incrementaron sus accio-
nes en el campo ambiental. Por ejemplo, gran parte de los paises
de Latinoamérica han fortalecido sus legislaciones y entidades pu-
blicas responsables de la gestién ambiental, al darles mayor jerar-
quia politica en la forma de ministerios o comisiones nacionales.
También son muchos los paises de la regién que han emprendido
nuevos programas para la proteccién o restauracién de los recur-
sos naturales renovables. Asi mismo, se observan esfuerzos dirigi-
dos a poner en préctica la concepcién del desarrollo sostenible que
se materializa, en particular, en la paulatina incorporacién de la sos-
tenibilidad ambiental en la definicién y desarrollo de los programas
sectoriales —en la agricultura, la mineria, la industria manufacturera,
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la salud, etcétera—. Colombia es, precisamente, uno de los paises
que registra logros en cada uno de estos campos, aunque, como en
todos los paises del globo, se registran en un escenario caracterizado
por un balance de deterioro ambiental (Rodriguez y Espinoza, 2002;
Rodriguez, 2002).

La CUMBRE DE JOHANNESBURGO

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre desarrollo sosteni-
ble fue un evento menor si se compara con lo sucedido en Rio en
relacién con el alcance, la atencién internacional que merecid, la
prioridad que le otorgaron los gobiernos y los acuerdos alcanzados.

Esta Cumbre fue béasicamente una reiteracién de principios y
decisiones alcanzados en Rio, y de algunas de las metas de la Cum-
bre del milenio. En la Cumbre se avanzé tan poco que se podria
afirmar que su realizacién no era necesaria. Por ejemplo, lo acorda-
do en materia de biodiversidad se hubiese podido hacer en el seno
de las conferencias de las partes del convenio de biodiversidad. Asi
mismo, para lograr los acuerdos referentes a los apremiantes proble-
mas de pobreza y de salud del Africa, no se requeria de esta reunién
global (Guimaraes, 2003).

En lo referente a la participacién de los paises de Latinoamérica
y el Caribe en la Cumbre, existe la percepcién de que fue “una opor-
tunidad perdida para la regién”. Asi se sefialé en un seminario inter-
nacional para evaluar el estado de la gestién ambiental en la regién
realizada en 2003 (Pombo, 2003; Rodriguez, 2003). Se efectuaron
cuatro reuniones sub-regionales preparatorias de la Cumbre y una
regional, en la cuales no se logré concretar ni una agenda detallada,
ni una estrategia para participar en la Cumbre. Menos se logré arti-
cular un planteamiento proactivo que significara un avance sobre
los planteamientos que Latinoamérica y el Caribe habian presenta-
do ante la Cumbre de Rio.
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3. CARACTERIZACION DE LAS RELACIONES INTERNACIONALES
EN MATERIA AMBIENTAL 1992-2004

En 1992, las relaciones globales en materia ambiental se han
caracterizado por el predominio de una aproximacién incremental a
la solucién de las amenazas ambientales del planeta; una atomiza-
cién de escenarios de negociacién; las grandes diferencias de inter-
pretacién entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo sobre
algunos de los asuntos fundamentales acordados en Rio; el declive de
la asistencia para el desarrollo no obstante que ésta se acordara como
uno de los medios fundamentales para lograr las metas previstas en
Rio; y la creciente presién de los paises desarrollados sobre los paises
en desarrollo para que éstos adelanten programas nacionales condu-
centes a contribuir a la solucién de los problemas globales a partir de
recursos econdmicos de origen doméstico.

EL INCREMENTALISMO Y LA PROLIFERACION DE LOS FOROS AMBIENTALES

La construccién de los regimenes ambientales globales se sigue
sobre la base de cambios incrementales continuados que, a su vez,
han estimulado la proliferacién de los tratados ambientales. La aproxi-
macién de cambio incremental consiste en ir resolviendo los proble-
mas en forma puntual, algo asi como la “solucién bombero’: vamos
“apagando incendios” en la medida en que el fuego y el humo se
vuelvan intolerables. Y ella predominé en las dos décadas previas a
la Conferencia de Rio. Pero en ésta se intent6 desarrollar una aproxi-
macién alternativa consistente en un nuevo nivel de asociacién nor-
te-sur (the global partnership) que enfrentara a un mismo tiempo el
desarrollo econémico y la conservacién y buen uso de los recursos
naturales. Ese fue, en ultimas, el significado de la Declaracién de Rio
y de la Agenda 21, y la consagracién del término desarrollo sosteni-
ble. Pero esta aproximacién se ha quedado en la retérica o en las
mesas de negociaciones de las Naciones Unidas.

El incrementalismo, tal como ha sido senalado,

niega la necesidad de tomar en cuenta la interconexién entre todos
los temas v fuerzas globales, enfrentando los temas sobre la base de
caso por caso. Supone que se puede hacer una progreso razonable
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en materia de las amenazas ambientales globales dentro de los para-
metros de las instituciones politicas globales existentes, la practica di-
plomaética, y las realidades socioeconémicas” (Porter y Welsh, 1991).

El gran nimero de tratados y acuerdos globales y regionales en
materia ambiental ha conducido a una proliferacién de instancias
internacionales para la negociacién, la evaluacién cientifica de los
problemas ambientales, o el intercambio de informacién. Ello no
s6lo ha sido consecuencia de la necesidad de hacer seguimiento a
los acuerdos firmados en Rio, sino también de la necesidad de revisitar
los tratados multilaterales previos a la Cumbre, a la luz de lo alli
suscrito. Esta proliferacién de foros ambientales ha colocado a los
paises en desarrollo, y algunas veces también a los desarrollados, en
dificultades para atenderlos en forma adecuada, ante las exigencias
por recursos humanos y conocimientos técnicos cada vez mas espe-
cializados y los requerimientos de coordinacién.

DISMINUCION DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

Entre los principales factores que han dificultado la puesta en
marcha de los acuerdos de Rio se encuentra el incumplimiento de
los paises desarrollados del compromiso de transferir a los paises en
desarrollo recursos nuevos y adicionales y tecnologias en términos
preferenciales y concesionales.

La mas clara expresion de ese fenémeno se ha dado en la dismi-
nucién de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD). En Rio, los
paises desarrollados reafirmaron sus compromisos para alcanzar la
meta de las Naciones Unidas de 0,7% del PNB para el ADO7, que en
el momento de la realizacién de la Cumbre de la Tierra representaba
el 0,35%. Doce anos después ésta ha disminuido al 0,11%.

A su vez, son practicamente inexistentes los avances registrados
con respecto a la transferencia tecnolégica. Los paises en desarrollo
han reiterado la necesidad de efectuarla en términos concesionales
y preferenciales, de conformidad a lo acordado. A su vez, los paises
desarrollados han sefalado las dificultades inherentes que implica
producir ese tipo de transferencia, aduciendo que la empresa priva-

7 “Agenda 217, capitulo 33. En United Nations, 1992: 414.
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da es la poseedora de los derechos de propiedad y patentes de la
mayor parte de tecnologias, v que el mercado es el mecanismo méas
idéneo para que ella se produzca.

DESACUERDOS SOBRE PRECEPTOS FUNDAMENTALES
Y LOS BLOQUES DE NEGOCIACION

Las diferencias de interpretacién existentes entre los paises desa-
rrollados, por una parte, y los paises en desarrollo, por la otra, en
relacién con el significado de algunos de los principios fundamentales
incorporados en los mencionados acuerdos de Rio de Janeiro, han
sido también un obstaculo para el avance de las negociaciones dirigi-
das a ponerlos en marcha. Esas diferencias se han dado, en particular,
con respecto a los principios del derecho al desarrollo®, la solidaridad
internacional (global partnership), las responsabilidades comunes pero
diferenciadas’, el principio de precaucién®, y la transferencia de re-
cursos nuevos y adicionales y tecnologias en términos concesionales y
preferenciales de los paises del Norte hacia los del Sur*!. Estos princi-
pios, debemos subrayarlo, fueron consagrados en la Declaracién de
Rio, la Agenda 21, las convenciones sobre biodiversidad y cambio
climatico v los principios de bosques.

Las divergencias y enfrentamientos sobre estos principios no se
han presentado Ginicamente en relacién con el desarrollo de los men-
cionados acuerdos, sino también en el proceso de la construccién de
los nuevos acuerdos elaborados después de Rio. Precisamente, una
parte sustancial de las negociaciones adelantadas en Johannesburgo
se concentrd en el intento de los paises desarrollados de desconocer o
degradar estos principios, y en la resistencia de los paises en desarrollo
para impedirlo. Finalmente, estos tltimos salieron airosos, pero el cos-

8  “Declaracion de Rio de Janeiro sobre medio ambiente y desarrollo”, principio 3. En United
Nations, 1992; Report of the United Nations Conference on Environment and Development,
Vol.1, pp. 3-8. En la “Convencién marco sobre cambio climatico” se establece: “Las partes tie-
nen derecho al desarrollo y deberian promoverlo” (principio 4, articulo 3).

9  “Declaracién de Rio de Janeiro”, principio 7.
10 “Declaracion de Rio de Janeiro”, principio 15.

11 Agenda 21, capitulo 33. En Report of the UN; “Convencion de cambio climatico”, Paragrafo 3,
articulo 4; “Convencién sobre diversidad bioldgica”, paragrafo 2, articulo 20 y paragrafo 1 arti-
culo 16; “Declaracién de bosques”, principios 10y 11.
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to fue la gran pérdida de tiempo y energias que hubiesen podido ser
utilizados en buscar resultados mas sustantivos frente a lo efectivamen-
te logrado en la Cumbre de desarrollo sostenible (Guimaraes, 2003).

Las negociaciones sobre muchos asuntos ambientales, como el
caso de los mencionados preceptos, tienen lugar en el contexto del
tradicional alineamiento Norte-Sur. Para el efecto, los paises indus-
trializados se agrupan en diversas modalidades, y los paises en desa-
rrollo en el Grupo de los 77 y China. Sin embargo, crecientemente
se han ido creando bloques con conformaciones mixtas de paises
desarrollados y en desarrollo, como una expresién de los complejos
intereses que se han ido conformando como resultado de la globali-
zacién vy del final de la guerra fria.

II. COLOMBIA: CONFLICTO ARMADO, MEDIO AMBIENTE,
PROTECCION AMBIENTAL Y RELACIONES INTERNACIONALES

Colombia, como todos los paises del mundo, registra deterioro
ambiental. A las causas generales de este fendmeno propias de los
paises en desarrollo, se agrega en nuestro pais la guerra que incide
negativamente en el estado de los recursos naturales y del medio
ambiente y crea limitaciones para el aprovechamiento de su riqueza
natural. No obstante esta situacién, la posicién de Colombia en el
concierto internacional en materia de sostenibilidad ecolégica es re-
lativamente alta. Adicionalmente, en medio de la agudizacién del
conflicto presentada en los ultimos doce anos, Colombia ha fortale-
cido su capacidad para proteger el ambiente, un caso sui géneris
dentro del conjunto de paises que han atravesado por procesos si-
milares en los cuales la gestién ambiental se ha debilitado —por ejem-
plo, Nicaragua, El Salvador, Congo, Angola-.

1. SOSTENIBILIDAD ECOLOGICA DE COLOMBIA

Colombia, a semejanza de todos los paises desarrollados v en
desarrollo, ha registrado un gran deterioro ambiental con posteriori-
dad a la segunda guerra mundial. A pesar de este fenémeno, ocupa
un puesto relativamente alto entre los paises del mundo clasificados
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acorde a un indicador que mide su sostenibilidad ecolégica. Se en-
contraria en el puesto 36 entre 122 paises segun el indicador del
Foro Econémico Global (Davos). Pero segin Green Peace y Friends
of the Earth, Colombia estaria en el puesto 13 entre esos mismos
paises, a partir de una revision critica y recélculo del mencionado
indicador (The Ecologist et al., 2001).

La posicion relativamente alta de sostenibilidad ecolégica de Co-
lombia es un asunto que no debe sorprender, puesto que el pais, no
obstante el proceso de destruccién y degradacién ambiental, atin
posee una enorme riqueza hidrica, en biodiversidad y en bosques. Y
es un hecho que explica por qué diversos paises y grupos de interés
a nivel internacional —por ejemplo, las ONG, las empresas multina-
cionales— consideran la proteccién de la riqueza natural de Colom-
bia como asunto prioritario en virtud de los valores ecolégicos con
que cuenta. Entre aquellos se encuentran algunos de los paises de-
sarrollados que han prestado una sustantiva cooperacién econémi-
ca y técnica para la proteccién ambiental —por ejemplo, Alemania,
Canada, Estados Unidos, Holanda-.

2. CONFLICTO ARMADO, MEDIO AMBIENTE
Y RELACIONES INTERNACIONALES

El narcotrafico es uno de los principales eslabones que vincula el
conflicto armado, el deterioro ambiental y la globalizacién en Co-
lombia. En dltimas, la destruccién ambiental y los dafos sociales y
politicos generados por los cultivos ilicitos y su erradicacién, tienen
su explicacién principal en la demanda por psicoactivos en los pai-
ses desarrollados y su suministro por parte del crimen internacional
organizado, fenémenos que se han magnificado como consecuencia
de la globalizacién. Y los grupos armados ilegales —guerrilla y para-
militares— han estado en capacidad de mantener el conflicto en el
tiempo y aumentarlo hasta una escala hace dos décadas inimagina-
ble, a partir de los significativos recursos econémicos derivados de
los cultivos ilicitos y del narcotréfico.

Los estudios efectuados por los expertos sobre el conflicto arma-
do en Colombia, al centrar su andlisis en los aspectos social v politi-
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co, han escondido factores ubicados en el ambito de la ecologia hu-
mana que explican, en parte, su origen, asi como el papel que aque-
llos tienen como combustible para mantenerlo y agravarlo. El conflicto
en el pais tuvo desde su inicio una dimensién ambiental. La tierra es
uno de los recursos que ha estado en disputa, conjuntamente con el
uso de otros recursos naturales renovables: agua, madera y produc-
tos no maderables (Andrade, 2004). Una evidencia contundente en
esa materia la ofrece la dindmica y localizacién de los grandes des-
plazamientos de grupos humanos dentro del pais. Segin Dario
Fajardo (2004), estos desplazamientos se relacionan con el acapara-
miento de tierras y el control de territorios estratégicos por sus recur-
sos naturales renovables y no renovables, o por la perspectiva de los
potenciales beneficios que se derivarian por la préxima instalacién
en ellos de proyectos de desarrollo de gran envergadura, o por su
significado militar y politico dentro de la confrontacién armada. Sin
embargo, al identificar que la dimensién ambiental se encuentra en el
origen del conflicto armado colombiano y que lo ha alimentado a lo
largo de su historia, se subraya que ella no es, por si misma, suficiente
para causarlo. Porque si bien lo ambiental contribuye a la generacién
de la violencia, siempre lo hace en interaccién con otros factores eco-
némicos, politicos y sociales (Cardenas y Rodriguez, 2004b).

Las consecuencias de la guerra para el medio ambiente han sido
multiples, incluyendo las correspondientes a los dafos generados
por las acciones terroristas sobre los oleoductos y por los cultivos
ilicitos. Cerca de mil rupturas del oleoducto Cafio Limén-Coverias
han ocasionado el derrame de millones de galones sobre las cuen-
cas de los rios Catatumbo y Arauca, afectando valiosos ecosistemas
de Colombia y Venezuela (Avellaneda, 2004). A su vez, los impactos
de los cultivos ilicitos sobre el ecosistema boscoso son multiples. Segin
German Andrade (2004), hoy es muy probable que en la selva haya
sobreexplotacién de poblaciones de fauna como fuente de proteina
para las concentraciones humanas que alli habitan, incluyendo los
grupos armados ilegales y las fuerzas regulares del ejército. La
defaunacién esta causando una degradaciéon de muchos de los eco-
sistemas boscosos del pais debido, entre otras, a la desaparicién o
disminucién de dispersores criticos de las semillas vitales para la su-
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pervivencia de la flora. Este fenémeno estaria teniendo un impacto
tan grave como la deforestacién causada por los cultivos ilicitos, que
algunos observadores ubican en méas de un millén de hectéreas, aun-
que las estimaciones presentan grandes variaciones.

El mayor efecto ambiental de los cultivos ilicitos se encuentra
hoy en su caréacter itinerante causado, principalmente, por las politi-
cas de erradicacién. Como consecuencia de la intensificacién de la
erradicacién mediante la fumigacién, en el contexto del Plan Co-
lombia, financiado y con asistencia técnica del gobierno de Estados
Unidos, se ha transitado de una situacién en la cual los cultivos se
encontraban concentrados espacialmente en unos pocos departamen-
tos, a una situacién en la cual se han establecido cultivos en departa-
mentos que antes no participaban en la actividad, o lo hacian
marginalmente (Ortiz, 2004; Vargas, 2004). Esta metéastasis de los
cultivos esté llevando a la fragmentacién y a la destruccién de algu-
nos de los ultimos relictos de bosque natural en diversas regiones
andinas e interandinas del pais. Es una metastasis que también se
estd dando hacia los otros paises de la regiéon andina.

El conflicto armado ha estimulado la construccién de vias que, a
su vez, han detonado la colonizacién desordenada v la destruccién
de valiosos bosques. El gobierno ha construido carreteras muchas
veces con el fin de facilitar el acceso del ejército a las zonas selvaticas
que sirven de base estratégica para los grupos armados ilegales, v,
en general, como medio para asegurar una mayor presencia del Es-
tado en diferentes zonas. A su vez, la guerrilla ha construido carrete-
ras que atraviesan importantes reservas naturales con el fin de
asegurar corredores para la provision de armas y el transporte de la
coca hacia la costa pacifica, con el fin de embarcarla hacia Estados
Unidos y Europa (Castano, 2004).

No obstante las anteriores situaciones, la gestién ambiental en
Colombia se ha fortalecido en balance en los ultimos doce afos.
Incluso se identifican politicas ambientales que han sido ejecutadas
con relativo éxito en medio de la guerra. Es el caso del Plan Verde,
un programa de reforestacién comunitaria de 150 mil hectéreas rea-
lizado en zonas especialmente conflictivas, en el periodo 1994-2002
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(Rodriguez, 2004b). Y es el caso también del proyecto de Parques
con la gente, que ha incorporado y comprometido a diversas comu-
nidades en el manejo y conservacién de las areas protegidas y sus
zonas de amortiguamiento (Correa, 2004). La evidencia presentada
en los dos casos es contundente en mostrar los enormes potenciales
del medio ambiente para la construccién de la paz. Esta es una luz
en el grave y complejo panorama que presentan las relaciones entre
el conflicto armado, la sociedad y el medio ambiente en Colombia,
fenémenos que, como se ha mostrado, se relacionan estrechamente
con el proceso de globalizacién.

3. EL FORTALECIMIENTO DE LA GESTION AMBIENTAL
Y LA COOPERACION INTERNACIONAL

Como respuesta a la situacién de deterioro ambiental y a los
compromisos internacionales adquiridos, Colombia inicié en 1990
un proceso de reforma ambiental, que fue influido y estimulado por
la Cumbre de la Tierra. Esa reforma incluyd, entre otros, la consa-
gracién en la constitucién politica de 1991 de un amplio conjunto de
articulos sobre medio ambiente y desarrollo; la expedicién de la ley
99 de 1993, mediante la cual se cred el sistema nacional ambiental,
el Ministerio del Medio Ambiente, y se dictaron otras normas; la
incorporacién de una politica ambiental en los cuatro tltimos planes
de desarrollo; la asignacion de nuevos recursos econémicos para la
gestién ambiental, que en el Gltimo decenio ascienden a US$2.000
millones; el fortalecimiento de la investigacién ambiental y, muy en
particular, la relacionada con la biodiversidad; v la ejecucién de di-
versos programas para la conservacion y restauracién de los recur-
sos naturales renovables v del medio ambiente (Rodriguez, 1998;
2002). El fortalecimiento de la capacidad para la gestién ambiental
se ha expresado también, en balance, en el fortalecimiento de las
relaciones ambientales internacionales de Colombia, como se mos-
trara en las siguientes secciones.

En general, la comunidad internacional ha respondido positiva-
mente al esfuerzo de Colombia, como se expresa en los diversos
programas de cooperacion internacional y muy en particular en aque-
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llos referidos a biodiversidad, cambio climéatico y capa de ozono, en
consonancia con lo que han sido las prioridades globales. Ademaés
de la cooperacién obtenida por medio del Fondo Mundial Ambien-
tal, los gobiernos de Holanda, Estados Unidos, Suiza y Alemania
han hecho contribuciones sustantivas para la proteccién ambiental.

Se subraya la cooperacién internacional recibida por los institu-
tos de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEam), Ale-
jandro von Humboldt, de Investigaciones Marinas y Costeras
(INvemaR), Sinchi y del Pacifico, establecidos mediante la ley 99 de
1993. Los cuatro ultimos institutos sobre biodiversidad se financian
en cerca de 70% con recursos de cooperacién y cuentan hoy, en su
conjunto, con aproximadamente 320 investigadores y técnicos. Es
una cifra que se compara positivamente con los cincuenta investiga-
dores con los cuales contaban los institutos vinculados a la gestiéon
publica ambiental antes de la expedicién de la mencionada ley. Asi
mismo, el IDEaM, ocupado en gran parte en los asuntos atmosféricos,
ha podido actualizar su equipamiento con ayuda internacional. Este
incremento de la capacidad investigativa sobre la atmdsfera y, en
particular, sobre la biodiversidad en un periodo de tan sélo una dé-
cada constituye un indicador de la prioridad que la ley 99 de 1993 le
concedi6 a estas materias, y explica en gran parte el alto perfil de
Colombia en las negociaciones referentes a ellos, como se ilustrara
posteriormente.

Durante los gobiernos de los presidentes César Gaviria (1990-
1994), Ernesto Samper (1994-1998) y Andrés Pastrana (1998-2002)
se hicieron notables avances en la gestién ambiental, como se ha
reconocido internacionalmente (Rodriguez, 2002). En general, los
ambientalistas y representantes de diversos sectores no gubernamen-
tales, al hacer un balance de la administracién del presidente Alvaro
Uribe (2002-), han considerado que se ha presentado un retroceso
en la politica ambiental en comparacién con los tres gobiernos ante-
riores (Santamaria, 2003), un punto de vista que fue acogido v sin-
tetizado en editorial del diario EI Tiempo al finalizar 2003. Las
incertidumbres hoy existentes sobre el futuro de la institucionalidad
ambiental ante la eventual desaceleracion del proceso de consolida-
cién de la reforma ambiental que se estarfa registrando durante el
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actual gobierno, le resta credibilidad al pais para su politica exterior
ambiental, asi como capacidad para mantener y fortalecer su desem-
peno en esta materia.

I11. ParTiciPACION DE COLOMBIA EN LOS TRATADOS
INTERNACIONALES DURANTE EL PERIODO 1992-2004.
ESTUDIOS DE CASO SOBRE SIETE TRATADOS'?

La politica exterior de Colombia en materia ambiental concen-
tra su trabajo en diecisiete convenios ratificados por el pais, once de
ellos de naturaleza global y seis de naturaleza regional (MRE, 2004).
También se concentra en los acuerdos juridicamente no vinculantes
suscritos por el pais, en particular los incluidos en la tabla 1, asi como
en la participacién en los érganos de gobierno del PNuma v del Fondo
Mundial Ambiental, y en los procesos de construccién de nuevos acuer-
dos. En este articulo hacemos referencia a los once convenios ratifica-
dos, méas dos que fueron suscritos recientemente pero que no han
sido aun ratificados (Rotterdam y Estocolmo). De los trece convenios
a que haremos referencia, siete seran materia de estudios de caso y
los seis restantes serédn objeto de una consideracién menor, pero
suficiente para los objetivos que nos proponemos alcanzar.

Durante el periodo 1992-2004 se observa una desigual partici-
pacién de Colombia en los diferentes tratados globales con referen-
cia a los procesos de formulacién, aprobacién y posterior desarrollo
legal v programatico en los escenarios de negociaciéon global, asi
como en relacién con la puesta en marcha de politicas nacionales
acordes con las obligaciones adquiridas. Encontramos un amplio
rango de situaciones a partir de diversos criterios que nos han per-
mitido calificar en forma cualitativa esa participacién. Asi, Colombia
se ha insertado en las convenciones de biodiversidad y cambio
climatico, v sus protocolos de bioseguridad, Cartagena y Kioto, en
una forma que se caracteriza por su fortaleza y alto perfil, no sélo en
comparacién con los otros tratados, sino también en comparacién

12 Elaborados con la asistencia de Paula Moreno, M. Phil en administracion, Cambridge University,
England.
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con los paises de Latinoamérica. En contraste, su participacién en
los tratados globales referentes a la agenda de contaminacién se ca-
racteriza, en balance, por su debilidad en comparacién con aquellos
cuatro, exceptuando de esta tendencia al Protocolo de Montreal. Na-
turalmente, se encuentran diferencias en la fortaleza o debilidad mos-
trada por Colombia en su participacién en estos tratados, como
tendremos oportunidad de ilustrarlo.

Hacemos la afirmacién anterior a partir de la participacién del
pais en cada uno de los convenios internacionales objeto de los es-
tudios de caso de nuestra investigacién, asi como de informacién
sobre la participacién en los otros convenios. Los estudios de caso
se han adelantado haciendo énfasis en los siguientes aspectos: gra-
do de incidencia en las negociaciones como expresién del interés
nacional; capacidad politica y técnica de las delegaciones en las ne-
gociaciones asociadas con cada uno de los tratados; continuidad a
lo largo del tiempo; capacidad cientifica nacional para generar y
sustentar las posiciones de negociacién del pais; y el aparato institu-
cional responsable por la formulacién y la ejecucién de las politicas.
Antes de entrar en los estudios de caso, se considera necesario exa-
minar este Gltimo aspecto en una forma general.

1. EL APARATO INSTITUCIONAL Y LOS ACUERDOS INTERNACIONALES

La participacién de Colombia en la politica exterior ambiental
en el ambito global se define e instrumenta fundamentalmente des-
de los ministerios de Relaciones Exteriores y Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, pero en el proceso también participan hoy un
amplio conjunto de entidades. Las fortalezas de este arreglo inter-
institucional, orquestado por los dos ministerios, explica en gran parte
la exitosa participacién de Colombia en algunos tratados. Pero, a su
vez, las debilidades del arreglo explican la participacién desigual en
la arena internacional.

EL PAPEL DE MINRELACIONES Y MINAMBIENTE

El Ministerio de Relaciones Exteriores ejerce la responsabilidad
de liderar y coordinar la politica exterior en materia ambiental. La
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ley 99 de 1993 otorga al Ministerio de Medio Ambiente (hoy Minis-
terio de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorrial, MavDT)
la funcién de “participar con el ministerio de Relaciones Exteriores
en la formulacién de la politica internacional en materia ambiental”
asi como la de “representar al gobierno nacional en la ejecucién de
tratados y convenios internacionales sobre medio ambiente y recur-
sos naturales renovables”. Asi mismo, al Minambiente le correspon-
de “formular, conjuntamente con el Ministerio de Comercio Exterior,
las politicas de comercio exterior que afecten los recursos naturales y
el medio ambiente”?3,

La funcién de representar al pais en los tratados internacionales
fue materia de no pocos debates y tensiones entre los dos ministe-
rios durante los primeros afios de funcionamiento del Minambiente.
En ultimas, la cancilleria ejerce hoy la funcién de representar y coor-
dinar todas las actividades en el ambito nacional dirigidas a tal fin, a
partir de las competencias que la ley le otorga en forma general.
Pero las funciones que le concedi6 la ley 99 al Minambiente han
favorecido su participacién en la politica exterior de Colombia, asi
como la delegacién en éste del liderazgo de la representacién de
Colombia en algunas negociaciones internacionales por parte de la
cancilleria.

Las funciones de la cancilleria y del MavDT en materia de politica
exterior son responsabilidad central de oficinas especializadas. Con
anterioridad a la Conferencia de Rio, Minrelaciones no contaba
con este tipo de oficina, lo que determiné que para participar en
ella tuviese que establecer un equipo temporal. Pasada la Cumbre
se establecié una seccién ambiental que, partiendo de una preca-
ria dotacién de recursos, con los afios se ha venido cualificando y
creciendo, més como resultado de la dedicacién y creatividad de
sus funcionarios que como una politica explicita de la entidad.
Minamabiente puso en marcha una oficina de relaciones interna-
cionales tan pronto comenzé a funcionar en el primer semestre de
1994. Estas dos oficinas son hoy muy similares por su tamano —
cinco funcionarios cada una-.

13 Ley 99 de 1993, del articulo 7°, numerales 22y 7.
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Ambas oficinas registran una relativa inestabilidad en la perma-
nencia de los funcionarios y no disponen de recursos econémicos
suficientes para garantizar la participacién adecuada de Colombia
en todas las negociaciones. Son muchos los funcionarios que se han
retirado después de una corta vinculacién, asi como muchos los ne-
gociadores con experiencia valiosa que se han retirado después de
haber estado vinculados entre cuatro y siete afnos a estas oficinas,
periodo que incluye un costoso entrenamiento sobre el terreno en
materia de negociacién o de conocimiento del tema ambiental. Es
una situacién originada por la carencia de una adecuada carrera
publica que crea vacios y discontinuidades. Por fortuna —porque pa-
rece un asunto del azar- las cabezas de las dos oficinas han manteni-
do cierta estabilidad, en particular en la cancilleria. Al no contar con
el adecuado presupuesto para enviar delegaciones acordes con la
complejidad de las negociaciones y conferencias, el pais se ve en
ocasiones sub-representado. Son muchas las veces en que las repre-
sentaciones de la cancilleria y el MavDT se reducen al delegado que
puede financiarse con recursos del tratado. Esta situacién se logra
mitigar con el envio de representantes de los institutos de investiga-
cién del MavpT y otras entidades gubernamentales, en particular en
los casos de los convenios de biodiversidad v cambio climatico.

Ninguna de las dos oficinas en cuestién tiene un rango jerarqui-
€O en sus respectivos ministerios acorde con sus responsabilidades y
con el significativo papel que, en balance, han cumplido desde su
creaciéon hace once anos'*. Como se ilustrard, su papel ha sido en
parte el producto de las diversas estrategias que han utilizado las dos
oficinas para suplir su insuficiente dotacién de personal y presupues-
to. Las diferentes direcciones y oficinas del MavbT se han ido
responsabilizando paulatinamente por los aspectos técnicos y politi-
cos de las negociaciones, que cumplen por medio de la oficina inter-
nacional. Este ministerio recurre al fuerte aparato de investigacion

14 La oficina de relaciones internacionales del MavpT, creada en 1994, perdi6 jerarquia en la refor-
ma administrativa del gobierno del presidente Pastrana, pasando a la calidad de “grupo”. En
2003 fue ascendida nuevamente a la calidad de oficina. En Minrelaciones la secciéon de medio
ambiente, originalmente una dependencia de la direccién de asuntos especiales, ha ascendido a
la jerarquia de oficina de coordinacion de asuntos multilaterales.
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representado en sus cinco institutos. A su vez, la oficina ambiental de
la cancilleria ha acudido incesantemente en la bisqueda de la nece-
saria colaboracién interinstitucional, en un tema que por su natura-
leza es transversal.

LA PREPARACION Y PARTICIPACION LAS NEGOCIACIONES

La preparacién y participacién de Colombia en las negociacio-
nes para la construccién de los tratados o para su desarrollo tienen
hoy unos procedimientos y una rutina bien establecida por la oficina
ambiental del Ministerio de Relaciones Exteriores, que facilita y con-
tribuye positivamente a la participacién de Colombia en esos escena-
rios: solicitud de documentos técnicos a las entidades pertinentes,
realizacién de reuniones interinstitucionales preparatorias con amplia
participacién del sector publico y privado para acordar las posiciones
a adoptar, elaboracién de instrucciones detalladas para las delegacio-
nes, y preparacion de minuciosos informes al regreso de las mismas.
Las ONG han tenido un papel menor en estas actividades preparato-
rias, un hecho asociado a que en Colombia no existen organizaciones
de este tipo especializadas en asuntos internacionales en materia am-
biental. Ademés, no parece existir interés de las organizaciones guber-
namentales en la participacién de las ONG y las comunidades.

En la préctica, en la mayor parte de delegaciones que represen-
tan al pais en los procesos de negociacién de los tratados participan
la cancilleria y el MavDT —o los institutos de investigacién de esta
dltima entidad—, con funcionarios pertenecientes a las dos institucio-
nes enviados desde Bogota. Para las negociaciones de mayor im-
portancia o complejidad, en particular las relacionadas con los
convenios de biodiversidad y cambio climatico, las delegaciones
pueden llegar a estar conformadas por 10-15 personas y en ellas se
incluyen otras entidades del Estado con competencias en la ejecu-
cién de los tratados. En particular, el Ministerio de Minas v Energia
en el caso de la Convencién sobre cambio climéatico; el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, en el de la Convencién sobre biodi-
versidad v otros tratados concernientes a este tema; y el Ministerio
de Comercio Exterior que, de conformidad a la ley, debe consultar
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con el MavpT los casos de aquellas politicas y tratados comerciales
que afecten el ambiente —por ejemplo, Protocolo de bioseguridad,
CITES e IiTo—, tal como lo ha hecho en el caso de las negociaciones
del tratado de libre comercio con Estados Unidos.

Las misiones diplomaticas en las Naciones Unidas -Nueva York y
Ginebra— estan ubicadas en dos de los sitios en donde ocurren la
mayor parte de negociaciones de los tratados ambientales tomadas
en su conjunto. Pero, a lo largo de doce anos, la calidad del papel que
han cumplido es un asunto que parece depender fundamentalmente
del azar, toda vez que dicho papel recae en el funcionario designado
para encargarse del asunto ambiental, el cual, con frecuencia, llega al
mismo por asuntos diferentes de la causa de los intereses ambientales
del pais. En algunos periodos, la representacién ambiental de Colom-
bia en estas misiones ha sido ejercida con alto profesionalismo y efec-
tividad, mientras en otros la representacién ha tenido gran precariedad.
Ello contrasta con el caso de la embajada de Colombia en Nairobi,
misién que representa al pais ante el PNuMa y Habitat, en donde se dio
una continuidad de mas de diez anos en la representacién de Colom-
bia, en cabeza de un experto en la materia'®.

¢DECLIVE DE LA REPRESENTACION POLITICA DE ALTO NIVEL?
DE Rio A JOHANNESBURGO

La representacion politica al mas alto nivel en las conferencia de
la apartes (CDP) de los convenios y en otros foros globales ha esta-
do principalmente en manos del Ministerio del Medio Ambiente (hoy
MavpT). Durante las administraciones de los presidentes Gaviria,
Samper y Pastrana, los ministros del medio ambiente siempre lleva-
ron la representacién de Colombia no sélo en los segmentos de alto
nivel de esas reuniones sino también durante las negociaciones que
por su naturaleza critica lo requirieron. Las potencialidades de la
participacién directa del ministro las utilizé con gran creatividad y
alto perfil el ministro de Medio Ambiente de la administracion
Pastrana, Juan Mayr que, entre otros, presidio la conferencia de las
partes extraordinaria que, finalmente, adopté el Protocolo de Carta-

15 German Garcia, quien fue gerente general del Inderena en el periodo 1986-1990.
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gena sobre bioseguridad, asi como la Comisién de desarrollo soste-
nible (2000-2001); fue también uno de los promotores del Grupo de
paises megadiversos y particip6 en las negociaciones concernientes
al mecanismo de desarrollo limpio del Protocolo de Kioto. Durante
el gobierno del presidente Alvaro Uribe se rompi6 esa tradicién que
va tenia una historia de casi veinte afios. En efecto, la nueva organi-
zacién ministerial, v las politicas mismas del gobierno, han llevado a
que la ministra del MavDT participe excepcionalmente en las delega-
ciones de Colombia; en algunos casos lo ha hecho el viceministro.
Esa nueva forma de participacién, que constituye un retroceso con
respecto a lo ocurrido en los gobiernos anteriores, eventualmente
tendra costos para la politica exterior de Colombia.

Pero esta situacién de declive de la importancia del tema en el
mas alto gobierno no es simplemente la expresién de una reforma
ministerial. De hecho, a los pocos dias de comenzar el gobierno del
presidente Alvaro Uribe, se dio una senal inequivoca de cémo la
politica exterior ambiental en el &mbito global no era prioritaria para
la presidencia. En efecto, la participacién de Colombia en la Cum-
bre sobre desarrollo sostenible de Johannesburgo (septiembre de
2002) fue de una gran pobreza en comparacién con la de otros pai-
ses en desarrollo y en comparacién también con lo que fue la parti-
cipacién de Colombia en la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro.
La participacién de Colombia en esta udltima tuvo un alto perfil e
incidencia en el complejo proceso de negociaciones conducentes a
la Cumbre, y en la realizacién de la misma, como lo reconocié algin
observador: “La posicién Latinoamericana a lo largo del proceso
que condujo a la Cumbre de Rio, ha sido definida en gran medida
por el Grupo de los Tres (Colombia, México y Venezuela) con el
apoyo de Chile y Brasil”!°.

COLOMBIA EN LA MESA DE NEGOCIACIONES: UNA CUESTION DE PRINCIPIOS

Colombia ha tenido como una de sus principales politicas am-
bientales globales la defensa de algunos de los principios acordados
en Rio, sobre los cuales se ha presentado una gran controversia en

16 Federovsky, Sergio, Terra Viva, Rio de Janeiro, junio de 1992.
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las negociaciones ambientales: las responsabilidades comunes pero
diferenciadas, la transferencia de recursos nuevos y adicionales, y la
transferencia de tecnologias en términos concesionales y preferen-
ciales. También ha defendido el principio del derecho al desarrollo,
invocandolo en particular en relacién con el libre comercio: “es in-
dispensable garantizar que metas o preocupaciones ambientales no
se traduzcan en medidas injustificadas que obstruyan el acceso de
los productos colombianos a los mercados internacionales”. Y, final-
mente, con frecuencia ha invocado el principio de la soberania na-
cional sobre los recursos naturales, en particular en lo que se refiere
al acceso a la biodiversidad y a la proteccién de los conocimientos
tradicionales.

En general, Colombia ha defendido en forma reiterada los men-
cionados principios, en todos los foros y negociaciones pos-Rio, un
asunto que puede considerarse como positivo y que, en ocasiones, le
ha permitido tener algin liderazgo en el Grupo de Latinoamérica y
del Caribe (GruLac) en el G-7. Si bien el discurso en defensa de los
principios es una linea de negociacién de los ministerios de Relacio-
nes Exteriores y del Medio Ambiente, de ella no parecen tener conoci-
miento otros miembros del alto gobierno, incluso aquellos que como
el ministro de Minas y Energia, son actores fundamentales de la poli-
tica ambiental, lo que ha conducido al pais a algunas situaciones
embarazosas. Hay que reconocer, sin embargo, que su defensa se ha
quedado en ocasiones en un asunto puramente de principios, sin plan-
tear posibles alternativas e instrumentos para ponerlos en operacién.

2. EL ProTtocoLo DE MONTREAL

El Protocolo de Montreal, relativo a las sustancias que agotan la
capa de ozono, fue acordado en 1987 bajo el marco de la conven-
cién de Viena adoptada en 1985. El Protocolo entré en vigor el 1 de
enero de 1989, cuando veintinueve paises y la entonces Comuni-
dad Econémica Europea (CEE), que representan aproximadamente
82% del consumo mundial de sustancias agotadoras de la capa de
ozono (SAbco), lo habian ratificado. Hasta la fecha ha recibido 188
ratificaciones. Su principal objetivo es detener el deterioro de la capa
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de ozono mediante la reduccién de la produccién y consumo de sus-
tancias quimicas sintéticas que actian como catalizadores, en particu-
lar los clorofluorocarbonos (CFC), halones y bromuro de metilo. Este
protocolo ha tenido hasta el momento cuatro enmiendas (Londres
(1990), Copenhague (1992), Montreal (1997) y Beijing (1999). Bajo
las enmiendas se han incorporado nuevas sustancias por controlar,
se han acordado nuevos plazos de reduccién y/o eliminacién de las
sustancias senaladas en el Protocolo y se han establecido nuevas
bases institucionales para su implementacion.

El Protocolo de Montreal ha sido identificado como un modelo
de negociacién ambiental internacional por miltiples razones
(Somerset, 1989; Benedick, 1991): 1) fue el primer tratado dirigido
a resolver un problema ambiental considerado de caracter global re-
lacionado con la polucién del aire; 2) el tratado abrié nuevos caminos
en el tratamiento de las incertidumbres cientificas, riesgos a largo pla-
zo, rivalidades comerciales y relaciones Norte-Sur; 3) fue el primer
acuerdo en el que se buscé un balance entre el crecimiento econémi-
co de los paises y el medio ambiente, con sanciones comerciales que
han forzado a la industria nacional v transnacional a asumir el proto-
colo y a minimizar la existencia de paises “free raiders”; 4) por ultimo,
cuenta con un fondo multilateral, que surgié como una iniciativa de
los paises del Sur bajo la enmienda de Londres, como mecanismo
financiero en el cual los paises del Norte reconocen su responsabili-
dad en el deterioro de la capa de ozono y la necesidad de entregar
recursos econémicos concesionales a los paises del Sur para sus pro-
cesos de investigacion, transicién tecnolégica y capacitacion.

ParTicIPACION DE COLOMBIA

Colombia ratificé el Protocolo de Montreal en 1993, seis afios
después de su firma; desde 1990 habia ratificado el Convenio de
Viena. Fue uno de los tltimos paises latinoamericanos en ratificar el
protocolo y algunas de sus respectivas enmiendas. El primer pais de
la regién en hacerlo fue México (1987), seguido de Venezuela (1988)
v Guatemala (1989); otros paises como Argentina, Brasil y Ecuador
lo ratificaron en 1990. La ratificacién del Protocolo obedecié funda-
mentalmente a la presién de la industria, que veia con preocupacién
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las sanciones comerciales establecidas bajo este convenio, las cuales
entrarfan en vigor en un corto plazo. Teniendo en cuenta que para la
ratificacién cada pais necesitaba presentar un estudio del uso de las
SADCO, para asi establecer la linea base que permitiria establecer los
compromisos y metas en término de reduccién o eliminacién del uso
de dichas sustancias, la Asociacién Nacional de Industriales (ANDI) y
el PNuMA asumieron financieramente la preparacion de este estudio
(MavpT, 2004). De esta forma, la ratificaciéon y la implementacion,
como se vera mas adelante, del Protocolo de Montreal en Colombia
partié del interés de la industria y el apoyo tanto de organizaciones
internacionales como del gobierno.

Una vez efectuada su ratificacién, el pais entré a participar en el
Protocolo muy agresivamente. Primero, se impulsé un programa
nacional de accidn, en el cual una de las herramientas mas firmes ha
sido la estrategia nacional de eliminacién de Sapco. El proceso de
eliminacién comenz6 en marzo de 1994 con la prohibicién de im-
portar halones. Posteriormente, el programa pais fue presentado al
Fondo Multilateral en 1994. El programa contenia un estudio deta-
llado de las tendencias de consumo nacional de las SAbco y presen-
taba un plan de accién para alcanzar las metas establecidas bajo el
Protocolo como el proceso de reconversion industrial en refrigera-
cién, espumados y transporte refrigerado. Si bien Colombia fue uno
de los ultimos paises latinoamericanos en ratificar el Protocolo, fue
el primero en reconvertir la industria de refrigeracién en América
Latina y recibir del Fondo Multilateral recursos econémicos de natu-
raleza concesional por una suma que ascendié a 15 millones de
ddlares. Es uno de los paises de la regién que maés ha recibido finan-
ciacién y la efectividad de su inversién se manifiesta en que no sélo
ha servido para la eliminacién de Sapco sino también para incre-
mentar en forma sustantiva la posicién competitiva de algunas em-
presas. En ultimas, el proceso de implementacién nacional de este
Protocolo constituye un caso positivo de concertacién y colabora-
cién entre el sector publico v el privado.

El Protocolo de Montreal ha tenido resultados sobresalientes en
Colombia, que de acuerdo con el MavDT representa aproximadamente
el 1% del consumo mundial de Sapco. El Banco Mundial (2004) esta-
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blece que en Colombia el consumo de CFC esta por debajo del nivel
establecido por el Protocolo para los paises en desarrollo y ya se cum-
plié la meta establecida para 2005. De hecho, la medida de elimina-
cién del bromuro de metilo se logré desde 1997(Mavbt, 2004).

EXPLICACIONES DE LAS FORTALEZAS

La gran dindmica generada en el pais bajo el Protocolo de
Montreal se debe, en gran medida, a que la industria habia promovi-
do la insercién del pais en este acuerdo ambiental, de forma tal que en
el momento de su implementacién ya se contaba con la voluntad y
acuerdo de los actores —gobierno, organizaciones internacionales e
industria— para asumir los compromisos pactados. Otro factor
dinamizador del Protocolo fue la creacién de la unidad técnica de
ozono (UTO) en 1994, una base institucional con recursos econémi-
cos propios dentro del Ministerio del Medio Ambiente, a partir de los
recursos proveidos por el Fondo Multilateral del convenio. La UTO
monitorea y coordina los proyectos, constituyéndose en un eje infor-
mativo para las negociaciones y la formulacién de proyectos donde
convergen todos los actores nacionales involucrados en el Protocolo.

En todo el proceso de participacién en el Protocolo, un factor
determinante ha sido la continuidad de la delegacién que ha repre-
sentado a Colombia en los organismos de gobierno y comités técni-
cos del mismo, asi como la estabilidad relativa de los expertos
vinculados a la UTOY. La participaciéon de Colombia en los érganos
de gobierno del Protocolo le ha permitido al pais incidir en la regla-
mentacién del Fondo y tener acceso a informacién que contribuye
al avance en el cumplimiento de los compromisos con conocimiento
de las directrices para la aprobacién de proyectos. Por otra parte, la
participacién de expertos de la UTO en los comités técnicos de es-
pumosos y bromuro de metilo ha permitido al pais acreditar sus
posiciones en el area técnica.

17 La delegacion siempre ha contado con un representante del MavDpT —un funcionario de la
oficina de relaciones internacionales, quien por mas de nueve afios ha participado en las
COP-, y un miembro de la UTO para cubrir el frente técnico. El representante politico ha
hecho parte continuamente del comité ejecutivo del Fondo Multilateral, una posicion buscada
por Colombia.
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Un elemento que ha facilitado el buen desemperio del pais en el
Protocolo de Montreal es la naturaleza y estructura de este tratado
multilateral, lo cual hace que su implementacién sea menos com-
pleja que otros acuerdos, como el de Kioto. Aspectos como el avance
cientifico en el estudio de las Sapco y el grupo no muy extenso de
industrias involucradas en la transicién, que asumieron como poli-
tica internacional la adopcién de los lineamientos del Protocolo,
explican los resultados obtenidos internacional y localmente. Por
ultimo, como se ha evidenciado para el caso de Colombia, la es-
tructura del Protocolo provee un amplio soporte financiero y se-
guimiento técnico. The Economist (2003) resume la naturaleza y el
buen desempeno del Protocolo de Montreal definiéndolo con el
término «self-enforcing» (auto-observancia), para expresar cémo, el
Protocolo hasta cierto punto, —su estructura y plataforma institucio-
nal- trabaja por si mismo?®.

En sintesis, la fortaleza misma del Protocolo es una de las prin-
cipales explicaciones sobre la participacién de Colombia en este
tratado. Porque ademas de proveer los recursos econémicos y asis-
tencia técnica para la transformacién de la industria, ha suminis-
trado recursos que han permitido al MavDT contar con una capacidad
técnica en un area —sustancias téxicas y peligrosas— en la cual ha
sido tradicionalmente débil. La presencia en el MavDT de una ofici-
na de relaciones internacionales y la continuidad en su representa-
cién, asi como el positivo interés de la industria en el Protocolo,
son otros dos factores que han fortalecido la presencia del pais en
el tratado y el positivo aprovechamiento del Fondo Multilateral.
Precisamente, en la actualidad, el pais estd entrando en una se-
gunda etapa, respaldada por los recursos de este Fondo, para trans-
formar a la pequena industria.

18 En la actualidad, el Protocolo se encuentra en una de las etapas mas complejas de su historia.
Por primera vez en quince afios, se cité a una reunion extraordinaria en Montreal en marzo de
2004, para discutir la propuesta de Estados Unidos para ampliar las excepciones en la elimina-
cién del uso de bromuro de metilo, por su importancia en la industria agricola. La magnitud de
la solicitud ha sido motivo de gran controversia y se considera que, de mantenerse, podria llegar
a crear grave dafio al Protocolo.
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3. La CONVENCION DE BIODIVERSIDAD

El Convenio de diversidad biolégica (CDB) fue uno de los princi-
pales acuerdos adoptados en la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro
en 1992. Hasta la fecha ha sido ratificado por 188 paises, siendo Esta-
dos Unidos una de las excepciones més notables. El Convenio estable-
ce tres objetivos principales: la conservacion de la diversidad biolégica,
el uso sostenible de sus componentes, y la distribucién justa y equitati-
va de los beneficios del uso de los recursos genéticos.

El proceso de negociacién y suscripcién del Convenio y su pos-
terior desarrollo han tenido, sin duda, un papel de importancia en
mantener el declive de la biodiversidad como uno de los tres aspectos
prioritarios de la agenda global, conjuntamente con los casos del ca-
lentamiento global y el declive de la capa de ozono. Ha generado
también un amplio conjunto de aproximaciones conceptuales y ope-
racionales, en el contexto del desarrollo sostenible, de gran significa-
cién para la formulacién y puesta en marcha de las estrategias
nacionales. Estos progresos se explican, en parte, por el mandato
comprehensivo que recibié el CDB, la fuerte base cientifica y tec-
nolégica en que se ha fundado, y el soporte financiero internacio-
nal para la puesta en marcha de los proyectos nacionales, los cuales
son administrados por el Fondo Mundial Ambiental de conformi-
dad a los mandatos que recibe del CDB (Sanchez y Juma, 1994).
Hay que subrayar también la sustantiva actividad desplegada en
estos doce afios por las organizaciones no gubernamentales inter-
nacionales en el desarrollo de diversos programas nacionales , de
proteccién de la biodiversidad, que estan intimamente vinculados a
los objetivos del CDB.

PaPeL DE COLOMBIA EN EL GOBIERNO DEL CDB

En un reciente informe de una Misién internacional de exper-
tos para la evaluacién del Instituto de Investigacién de Recursos
Biolégicos “Alexander Von Humboldt” (IavH), se afirma: “No es
exagerado decir que Colombia, junto con Brasil y México, y méas
recientemente Argentina, han liderado las posturas de América
Latina en muchos de los temas de la agenda internacional sobre
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biodiversidad, y muy en particular en la referente al Convenio de
biodiversidad” (Opes, 2004). A su vez, Cristian Samper, quien fue-
ra director del lavH (1995-2001), afirma que los tres primeros pai-
ses mencionados, conjuntamente con Alemania, Canadéa, Gran
Bretana, Malasya y Noruega son los que més han influido en las
negociaciones de la Conferencia de las partes del convenio, y del
Organo Subsidiario Cientifico y Técnico del Tratado, (SBsTTA, por
su sigla en inglés).

En particular, Colombia ha incidido en forma relevante en los
siguientes aspectos: 1) la incorporacién y desarrollo del tema de eco-
sistemas de montana en la agenda del Convenio de biodiversidad,
que comenzé a trabajar desde el proceso mismo de Rio. Este se ha
visto reforzado con la identificacién efectuada por el IavH y otros
centros de investigacién sobre la mayor riqueza en biodiversidad
existente en la regién andina en comparacién con la selva himeda
tropical (amazonia y Chocd); 2) la necesidad de distribuir en forma
equitativa con los paises de origen los beneficios derivados de la bio-
diversidad; en particular, el planteamiento de que esta distribucién se
efectiie mediante de transferencia de tecnologia de los paises indus-
trializados a los paises en desarrollo como parte de los beneficios que
se deben reconocer a los paises de origen. Esta serfa una de las bases
para que los paises como Colombia construyan una capacidad tecno-
légica que les permita agregar valor a su biodiversidad; 3) la incorpo-
racién del articulo 8 (j) en el Convenio referente a la proteccién de los
conocimientos tradicionales, asi como su posterior desarrollo; 4) la
incorporacién del tema de la agrobiodiversidad; 5) la introduccién
de los derivados —moléculas, enzimas, sustancias activas— como parte
del patrimonio de los recursos biolégicos de los paises de origen sobre
los cuales éstos determinan las condiciones de acceso —en la actuali-
dad el acceso se refiere fundamentalmente a los recursos genéticos—;
6) la incorporacién del valor econémico de los servicios ambientales
de la diversidad biolégica como un tema multilateral; 7) el disefio de
la estrategia global de biodiversidad; 8) la participacion decisiva de
Colombia en las dltimas etapas de la negociacién politica del Protoco-
lo de bioseguridad —o de Cartagena—; a este tltimo asunto nos referi-
remos al final de esta seccién, dadas las peculiaridades del mismo.
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Hemos identificado dos factores criticos que explican el alto per-
fil relativo v las fortalezas de Colombia en las relaciones internacio-
nales sobre biodiversidad: 1) la participacién de Colombia en el
proceso de negociacién que dio nacimiento al Convenio de biodi-
versidad; 2) la existencia de un aparato institucional de naturaleza
técnica y politica que respalda y activa la participaciéon de Colom-
bia, v que gradualmente ha adquirido solidez.

El principal antecedente de la participacién de Colombia en la
construccién de este tratado lo constituyé el Simposio internacional
Ecobios Colombia 88: hacia el desarrollo sostenible, estrategias, politi-
cas y acciones, realizado bajo los auspicios del Instituto de los Recursos
Naturales Renovables y del Ambiente (INDERENA), en 1988 (INDERENA,
1999). Segtin Kenton Miller, quien desde el WRI y la UicN fuera uno de
los principales arquitectos de la CDB, “Ecobios fue uno de los certé-
menes criticos, entre los realizados en los paises tropicales, que sirvié
para despejar el camino hacia el tratado”!®. En esa conferencia, asi
como durante los procesos de negociacién que condujeron a la adop-
cién del CDB, Colombia tuvo un reconocido papel. En particular por
medio del cientifico Jorge Hernandez, director del Instituto Federico
Medem del INDERENA, v experto internacional sobre la biodiversidad
del trépico, con un bien ganado prestigio e influencia en los &mbitos
nacional e internacional en materia de politica sobre biodiversidad.
Asi que la participacién de Colombia tuvo no solamente un significa-
do politico, sino también un gran contenido cientifico y técnico.

UN APARATO NEGOCIADOR DE NATURALEZA INTERINSTITUCIONAL

En una mirada a largo plazo, podria afirmarse que el IavH ha
sido el eje articulador de la participacién de Colombia en los proce-
sos de negociacién y otros foros del CDB, tanto en los campos poli-
tico como técnico. Pero, a su vez, otras entidades participan en el
proceso, y la fortaleza de Colombia no podria explicarse simplemen-
te a partir del IavH, sino en virtud de la existencia de un arreglo de
diversas entidades gubernamentales que tienen diversos roles.

19 Miller, Kenton. Conferencia dictada en Bogota con motivo del lanzamiento de la estrategia
mundial para la conservacion de la biodiversidad de la UICN, INDERENA, mayo de 1993.
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La cancilleria ha cumplido con eficiencia las rutinas antes referi-
das de la preparacién de las posiciones de Colombia y de los infor-
mes sobre las realizaciones de las delegaciones. A su vez, el Ministerio
de Medio Ambiente, como punto focal del SBsTTA, elabora un pro-
grama anual para preparar las posiciones de Colombia, una estrate-
gia de caracter proactivo, en contraste con la usual de los paises en
desarrollo que reaccionan a los documentos preparados por las
secretarias de los diferentes organismos del Convenio. A las re-
uniones técnicas, la oficina de relaciones internacionales del MavpT
convoca cerca de treinta instituciones, que incluyen tanto los insti-
tutos de investigacién asociados al Ministerio (IavH, INVEMAR, SINCHI,
del Pacifico e IpEam), como los principales centros de investigacién
sobre biodiversidad de las universidades, el Ministerio de Agricultu-
ra y Desarrollo Rural, el Ministerio de Comercio Exterior, el Departa-
mento Nacional de Planeacién (DNP) y el Instituto Colombiano
Agropecuario (ICA), entre otros.

En la mayor parte de las conferencias de las partes (CDP), el minis-
tro de Medio Ambiente mismo ha encabezado la delegacién de Colom-
bia en las reuniones de alto nivel. Incluso, en determinadas coyunturas,
como en el proceso de negociacién del Protocolo de bioseguridad v la
creacién del grupo de paises megadiversos afines, Minambiente ha
llegado a tener un papel crucial, como lo reconocié la mencionada
Misién de expertos para la evaluacién del IavH (Opes, 2004).

Para participar en el &mbito internacional, la direccién del IavH
ha contado como asesor en asuntos internacionales con el experto
con mayor trayectoria en materia de negociacién en el CDB, y en
general en materia ambiental, del pais. Ello, unido a la gran capaci-
dad de la entidad en materia técnica, ha hecho que el IavH se haya
convertido en una parte necesaria de la representacién de Colombia
en las negociaciones?. La capacidad del IavH se ha traducido, entre
otras cosas, en que el primer director del Instituto ocupara la presi-
dencia del organismo cientifico y técnico de la Conferencia de las

20 Fernando Casas, asesor de la direccién del IavH en materia internacional, comenz6 a participar
en las negociaciones sobre biodiversidad en la marco de la Conferencia de Rio de Janeiro sobre
Medio Ambiente y Desarrollo. Desde la entrada en vigor del Convenio de biodiversidad ha
participado en todas las conferencias de las partes y en muchas actividades conexas.
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partes del CDB (SBsTTA por sus siglas en inglés) en el periodo 1999-
2001, y en que el asesor en asuntos internacionales ocupara la vice-
presidencia del bureau de la Conferencia de las partes del CDB en el
periodo 2003-2004. Por medio de estas posiciones, y su ya sustantiva
experiencia en cabeza tanto de estos dos expertos como del aparato
negociador de Colombia, se estuvo en capacidad de empujar o ade-
lantar temas en la agenda. En las delegaciones de Colombia a la
Conferencia de las partes del CBD participan normalmente miem-
bros del Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Medio
Ambiente, el IavH y, con frecuencia, del INVEMAR.

El complejo arreglo institucional se ha ido consolidando con los
anos, en particular como consecuencia de los notables avances re-
gistrados en el IavH, INVEMAR y el SINCHI, v el paulatino ingreso del
Ministerio de Agricultura v Desarrollo Rural en la biodiversidad. Se
puede afirmar que la participacién de Colombia en el proceso de
negociaciones del Convenio de biodiversidad es la que presenta
mayor fortaleza en comparacién con la que efectia en otros trata-
dos, una visién unanime de los entrevistados en el curso de esta
investigacion. Como criterios para establecer esa fortaleza se utiliza-
ron: 1) la continuidad de los negociadores principales en las delega-
ciones de Colombia?!; 2) el tamano de las delegaciones, que no sélo
han contado con un adecuado balance entre lo politico y lo técnico,
sino también con el nimero adecuado de personas para atender los
diversos frentes de negociacién. Y, como se ha argtiido anteriormen-
te, las delegaciones han contado con una capacidad técnica de so-
porte y con procesos técnicos y politicos dirigidos a preparar las
posiciones de negociacién y un adecuado respaldo institucional.

Pero la participacién de Colombia en las relaciones internaciona-
les sobre biodiversidad no se limita a la convencién en cuestién. Tam-
bién tiene que ver con el Convenio Ramsar —relativo a los humedales

21 El capitan Francisco Arias, en su calidad de director del INVEMAR, ha participado en la delega-
cion de Colombia desde 1995. Cristian Samper, director del Iavh, lo hizo mientras ocupé la
direccion de este instituto entre 1995-2001. Ana Maria Fernandez ha participado desde 1995
como experta del Iavh, primero, y del Ministerio del Medio Ambiente, posteriormente, en los
procesos técnicos dirigidos a preparar las posiciones de Colombia en las negociaciones, asi como
en diversas delegaciones. Y Ricardo Torres lo ha hecho en los tltimos seis afios desde CorpoICA.
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de importancia internacional, especialmente como habitat de aves
acuaticas—, y con el Convenio CITES (para la proteccién de especies
amenazadas de fauna y flora silvestres). Si bien no se han efectuado
estudios de caso sobre estos dos convenios, de acuerdo con la infor-
macién de la cual disponemos, la participacién de Colombia ha sido,
en balance, similar a aquella del Convenio de biodiversidad. No
podria ser de otra manera, si se toma en consideracién que estos
dos se atienden, en gran parte, con el mismo aparato institucional
referente a aquél.

4. ProTocoLO DE CARTAGENA SOBRE BIOSEGURIDAD

El Protocolo de Cartagena sobre bioseguridad fue adoptado por
la CDP del CDB en enero de 2000, y a la fecha ha sido ratificado
por 119 paises. El Protocolo busca proteger la diversidad bioldgica
de los riesgos potenciales asociados con los organismos vivos modi-
ficados resultantes de la biotecnologia moderna. Establece un pro-
cedimiento de avance previo de informacién mediante el cual los
paises son provistos de la informacién necesaria antes de acordar la
importacién de tales organismos a su territorio.

Colombia tuvo un papel central en la etapa final de negociacion
del Protocolo de bioseguridad. Ese papel se explica en gran parte
por la tradicién que el pais tenfa en la CDB, la cual lo llevé a partici-
par en el proceso preparatorio, y en particular por la presencia en el
proceso de dos héabiles negociadores: primero, un funcionario del
Ministerio y, posteriormente, el ministro del Medio Ambiente. Se tra-
té entonces mas de un asunto afortunado de personalidades, y me-
nos de la presencia en el pais de una tradicién cientifica y técnica en
la materia de la bioseguridad.

La CDP del CDB convocé ad hoc a un grupo de trabajo abierto
sobre bioseguridad (GTasB), con el fin de desarrollar un borrador de
protocolo sobre bioseguridad. Este grupo de trabajo tuvo seis sesio-
nes entre julio de 1996 y febrero de 1999. Al final de la quinta se-
sién, Colombia anuncié que Cartagena seria el lugar de la sexta y
ultima sesién del GTasB, previa a la reunién extraordinaria de la CDP
(ex CDP) del CB que también tendria lugar en la Ciudad Heroica y
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en la cual se adoptaria el Protocolo. La decisién del entrante gobier-
no de Andrés Pastrana de solicitar formalmente la sede de la ex CDP
en Colombia tenfa un contenido esencialmente politico: que el pri-
mer protocolo de la CDB se adoptara en el segundo pais maés rico en
biodiversidad. Esta solicitud fue concebida y liderada desde sus ini-
cios, durante el gobierno del presidente Ernesto Samper, por una de-
legada del Ministerio del Medio Ambiente (MMA), vinculada a la oficina
de relaciones internacionales, que habia participado desde 1994 en
las discusiones sobre un posible protocolo y en las cinco reuniones del
GtasB?. La iniciativa fue motivo de grandes tensiones en la delega-
cién colombiana, en particular entre los representantes de la canci-
lleria, el Ministerio del Medio Ambiente y el IavH (Casas, 2001).

Ya en Cartagena, en la sexta sesién del Gtass, presidida como
las anteriores por el danés Veit Koester, no se llegé a un acuerdo
sobre el texto que se recomendaria a la ex CDP. A medida que la
sesién del grupo de trabajo se complicaba, el presidente de la dele-
gacién de Colombia, y ministro del Medio Ambiente, debié interve-
nir en una busqueda incesante para que la negociacién no naufragara,
y con ella el Protocolo y la reunién de la ex CDP de la Ciudad Heroi-
ca, que debia presidir el pais anfitrién. La falta de consenso del grupo
de trabajo continué en la ex CDP, con lo cual se frustré la adopcién del
Protocolo en Cartagena. Pero se tomé una decision fundamental, a la
que contribuyé Colombia: declarar la sesién de la ex CDP en receso,
una alternativa a la cual se opusieron algunos paises, como Estados
Unidos, que preferian dar por fracasado el proceso de negociacio-
nes, dejar de lado la idea del Protocolo y buscar acuerdos no vincu-
lantes para lidiar con el tema de los organismos vivos modificados.

La sesién continué en Montreal entre el 24 y el 29 de enero,
precedida por consultas informales regionales e interregionales rea-
lizadas alli mismo en los dias previos. Ademas, en noviembre de
1999, el Presidente de la ex CDP efectué otra consulta informal en
Viena con asistencia de los gobiernos, que sirvié como base para un

22 Adriana Soto fue la funcionaria que participd entre 1994 y 1998 en el proceso de negociaciones.
A finales de ese afo se retir6 del Ministerio y no particip6 en la reunién de Cartagena. Escribio
con Juan Mayr un recuento sobre la negociacién del protocolo: “The Cartagena Protocol on
Biosafety: A History”. 2002, 42 paginas.
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documento sobre posibles soluciones a los temas mas controversiales.
El ministro colombiano considera que una de sus principales contri-
buciones fue la de haber facilitado el proceso mediante una modali-
dad de negociacién generada por él en Cartagena, y posteriormente
refinada en la reunién de Viena, que se conoce como el “arreglo
Cartagena-Viena”. Esta es una visién ampliamente compartida por
un extenso grupo de participantes y observadores de la negociaciéon
(Mayr y Soto, 2003).

La delegaciéon de Colombia en Cartagena estaba conformada
por un amplio grupo de expertos en bioseguridad y de negociadores
politicos. Sin embargo, esta delegacién registraba vacios técnicos en
el campo del comercio, en el cual las delegaciones de los paises de-
sarrollados presentaban una gran fortaleza. Durante las cinco sesio-
nes anteriores del GTasB los técnicos habian dominado las posiciones
de Colombia en la negociacién. Y en el &mbito doméstico se habian
hecho amplias consultas con los sectores relevantes. Sin embargo,
en Cartagena el primer circulo de asesores del ministro estuvo inte-
grado por negociadores con experiencia, pero con poco o ningin
conocimiento acerca de la negociacién sobre bioseguridad, ni acer-
ca del tema mismo?®. Los técnicos que habian participado en las
negociaciones precedentes quedaron en una posicién relativamente
marginal en comparacién con aquellos.

Como ha sido documentado, la situacién anterior generé una
ruptura en la delegacién de Colombia, que no se hizo explicita
durante el proceso que culminé en la adopcién del Protocolo, pero
que se reflejé posteriormente en las dificultades que se tuvieron
para ratificarlo y para crear los arreglos interinstitucionales con
miras a tomar las medidas tendientes a preparar el cumplimiento
de las obligaciones que adquiriria Colombia al ratificarlo y formu-
lar las politicas domésticas asociadas (Casas, 2001). Finalmente,
Colombia fue el pais nimero 49 en depositar el instrumento de
ratificacién. A través de la ratificacién de los ultimos Estados parte
(Rumania y Palau), y habiendo superado las cincuenta ratificacio-

23 Para el ministro era la primera oportunidad de presidir una negociacion ambiental interguber-
namental y no tenia tampoco ninguna experiencia sobre la materia ni sobre el Protocolo.
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nes requeridas, desde el 11 de septiembre de 2003 tuvo fuerza
ejecutoria para las partes. Posteriormente, el pais desarrollé un
proyecto para el Banco Mundial por un millén de délares para el
fortalecimiento de la capacidad en la implementacién del protoco-
lo de Cartagena.

En dltimas, el caso de la negociacién del Protocolo de bioseguri-
dad ilustra las dificultades que se pueden afrontar, tanto en las nego-
ciaciones como en la politica doméstica, cuando el pais cuenta con
una base cientifica y técnica limitada. Ilustra también el alto perfil
politico que el pais puede llegar a tener en el proceso de negociacién
a partir de funcionarios con habilidades personales para el efecto,
que acaban personalizando la negociacion, con las virtudes y debili-
dades que ello pueda generar.

5. EL FUTURO DE LA POLITICA EXTERIOR EN BIODIVERSIDAD

La diversidad biolégica ha generado una agenda internacional de
insospechada envergadura. Los temas sobre acceso a los recursos
genéticos, bioseguridad, conocimientos tradicionales y propiedad in-
telectual sobre desarrollos basados en la biodiversidad hacen parte de
la agenda multilateral. Estos temas desbordan las fronteras de los con-
venios referentes a la biodiversidad, incluyendo la CDB, y son materia
de discusién y negociacién en la Organizacién Mundial para la Pro-
piedad Intelectual, la Organizacién Mundial del Comercio, y en otros
tratados comerciales bilaterales y multilaterales. Hace parte de deba-
tes y negociaciones de temas fundamentales para los paises desarro-
llados y en desarrollo, como el patentamiento de la vida y los subsidios
a los productos agropecuarios. De hecho, las instituciones colombia-
nas incorporadas en diversos procesos de negociacién internacional,
y en particular el IavH, ya reconocen esta transversalidad del tema,
como se identifica, por ejemplo, en el caso de las negociaciones del
tratado de libre comercio con Estados Unidos y en diferentes conve-
nios en materia de agricultura. Pero se requiere una aproximacién
mas sistematica a la transversalidad de la biodiversidad, asi como de-
sarrollar una estrategia para formar y retener en el gobierno negocia-
dores internacionales en materia de biodiversidad.
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Se subraya aqui que la importancia comercial de la biodiversi-
dad, con el valor agregado de la biotecnologia, ya no se pone en
duda tras haber pasado por un ciclo de altas e irreales esperanzas,
seguido por otro de desilusién (Szuromi y Marshall, 2004). Por otra
parte, se ha reconocido que el valor de la diversidad biolégica va
mucho mas all& del “acceso a los recursos genéticos” de la CDB. Estas
situaciones plantean el reto para Colombia de efectuar un incremento
sustantivo en los recursos econémicos destinados a la ciencia y la tec-
nologia en el campo de la biodiversidad, como estrategia fundamen-
tal para agregar valor a elementos concretos de la biodiversidad.

No obstante la importancia de la biodiversidad para Colombia y
su creciente significado internacional, el alto gobierno —a nivel presi-
dencial y del ministro de Relaciones Exteriores— no lo ha incorporado
entre sus prioridades. Asi lo manifiesta la no incorporacién de las rea-
lizaciones de Colombia en materia de la proteccién de la biodiversi-
dad como una carta muy positiva para su politica exterior. Es el caso,
por ejemplo, de los diversos programas que se adelantan con recursos
domésticos, o de los claros avances que se han hecho en materia del
reconocimiento de los derechos territoriales de los pueblos indigenas,
que poseen en forma colectiva una porcién considerable de los mejo-
res ecosistemas boscosos del pais.

6. CONVENCION DE CAMBIO CLIMATICO Y PrRoTOCOLO DE KI1oTO

El Protocolo de Kioto fue adoptado en diciembre de 1997, des-
pués de dos afios y medio de negociaciones en el seno de la CDP
de la Convencién marco de Naciones Unidas sobre cambio climéatico
(Cmnuce). La Cvnuce fue firmada en la Cumbre de Rio en 1992
por 158 jefes de Estado o sus representantes, y hasta la fecha ha
sido ratificada por 189 paises. En el momento de su firma se sabia
que la Convencién era débil y que no seria suficiente para enfren-
tar seriamente el cambio climéatico (Mintzer y Amber, 1994). Por
eso, en 1995 se lanzé una negociacién tendiente a efectuar una
nueva ronda de negociaciones con el fin de decidir sobre unos
compromisos mas fuertes y detallados por parte de los paises in-
dustrializados.
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Mediante el Protocolo los paises industrializados se comprome-
tieron a tomar diversas medidas para combatir el cambio climéatico
y, en particular, reducir en promedio el 5,2% de sus emisiones de
gases de efecto invernadero? entre 2008 y 2012, por debajo de las
registradas en 1990. La entrada en vigor del Protocolo fue objeto de
una gran incertidumbre ante la contundente negativa del gobierno
de Estados Unidos de ratificarla y las dudas que tuvo Rusia de ha-
cerlo. Pero, finalmente, este tltimo pais presenté los instrumentos de
ratificacién ante el secretario de las Naciones Unidas el 18 de no-
viembre de 2004, con lo cual se despejé el futuro del Protocolo, al
cumplirse con el requerimiento de que el conjunto de los paises
ratificantes del anexo B —o paises desarrollados y en transicién—,
deberian contabilizar por lo menos 55% de las emisiones globales
generadas por ese grupo en 1992.Y con Rusia llegd a 129 el niime-
ro de paises que lo han ratificado, excediendo ampliamente la otra
condicioén fijada para que entrara en vigor, a saber, que hubiera un
nimero minimo de 55 paises ratificantes. El Protocolo entré en vi-
gor el 18 de febrero de 2005.

El protocolo de Kioto incorpora instrumentos de mercado como
una de las estrategias bésicas para alcanzar las metas acordadas. En
particular, se establece el mecanismo de implementacién conjunta, entre
los paises del anexo B, y el mecanismo de desarrollo limpio (MDL)
entre los paises desarrollados del anexo By los paises en vias de desa-
rrollo. Por medio del MDL estos tltimos podran recibir inversiones de
los paises del anexo B, destinadas a abatir las emisiones o incrementar
la capacidad de captura del carbono, y obtener certificados de reduc-
cién de emisiones, que pueden ser acreditados a estos ultimos.

INCIDENCIA DE COLOMBIA

Colombia ratificé el Protocolo de Kioto en 2001, hecho que es-
tuvo antecedido por una controversia dentro del gobierno entre di-
versos sectores que se manifestaron en pro o en contra de la
ratificacion. Asi, por ejemplo, el ministro de Minas y Energia expres6

24 Los gases de efecto invernadero son el anhidrido carbénico (CO2), metano (CH4),
clorofuorocarbonos (CFC) y 6xido nitroso.
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dudas y temores sobre la conveniencia de ratificar el Protocolo, por
considerar que podria ser perjudicial para los intereses de Colombia
como pais productor de combustibles fésiles.

Colombia siempre estuvo presente en los procesos de negocia-
cién conducentes a la firma de la Cmnucc en 1992. Durante ese
periodo su participacién politica estuvo respaldada por una comi-
sién con representaciéon de los mayores grupos interesados, bajo la
coordinacién del HIMAT (cuyas funciones en materia de meteorolo-
gia ejerce hoy el IpEaM), y con la secretaria técnica de la Academia
Nacional de Ciencias. En este proceso, Colombia logré incidir signi-
ficativamente en la incorporacién de un articulo dirigido a estable-
cer medidas de diverso tipo para amortiguar las consecuencias
adversas que las acciones de respuesta al cambio climético podrian
tener para los paises en desarrollo dependientes de la produccién y
exportacion de combustibles fésiles (Rodriguez, 1994).

El pais también ha estado siempre presente en la conferencia de
las partes de la CMNUCC y en sus otros organismos de gobierno reali-
zados hasta la fecha. Pero al examinar su participacién en los proce-
sos de negociacién conducentes a la adopcién del Protocolo de Kioto,
y su posterior desarrollo, se puede afirmar que en donde ha tenido
mayor incidencia es en el proceso de construccién del mecanismo
de desarrollo limpio. En particular, se ha dado en tres campos: 1) la
creacién del mercado de reduccién de emisiones, incluyendo tanto
su conceptualizacién como su reglamentacién; 2) la incorporacién
de los proyectos de bosques en el MDL y la reglamentacién del cer-
tificado forestal, y, recientemente, en la definicién de la escala de los
proyectos forestales; 3) la oposicién, en conjuncién con otros paises,
al establecimiento de metas obligatorias de reduccién de emisiones
para los paises en desarrollo, por considerar que ello rompe con un
acuerdo de la CmNucc, que parte del principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas.

En estos tres campos otros cinco paises de Latinoamérica tuvie-
ron un significativo papel: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y
México. Costa Rica fue, sin duda, el lider latinoamericano en el caso
de la creacién de mercados. Al tiempo que participaba en las nego-
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ciaciones, bajo la conduccién del propio ministro del Ambiente —un
técnico en la materia—, este pais estaba adelantando proyectos pi-
loto para la creacién de mercados ambientales, incluyendo el de
reduccién de emisiones. Entre otros proyectos, lanzé sus propios
certificados de reduccién de emisiones en una de las bolsas de
Estados Unidos. Si bien no tuvo mucho éxito, fue una experiencia
que, como otras que Costa Rica adelanté en los noventa, tuvo
gran resonancia en el &mbito internacional. A su vez, Chile partici-
p6 en el diseno del certificado forestal. Argentina, por su parte, ha
participado en forma constante y con alto perfil desde el proceso de
negociacién que condujo a la adopcién de la CmNucc, el cual presi-
di6 en cabeza de Raul Estrada.

POSICIONES CAMBIANTES

Debe subrayarse que la posicién de Colombia en los tres cam-
pos mencionados no fue consistente a lo largo de las negociaciones
conducentes al Protocolo de Kioto. En cierto momento, el gobierno
de Colombia, por medio de su ministro de Minas vy Energia, le ofre-
ci6 al Gobierno de Estados Unidos acoger en la conferencia de las
partes de la convencién de cambio climatico, celebrada en Kyoto en
diciembre de 1997, la propuesta de ese pais segin la cual los paises
en desarrollo adquirirfan compromisos de reduccién de emisiéon de
gases de efecto invernadero. Y también afirmé que, de todas for-
mas, lo harfa voluntariamente. Fue una posicién que el gobierno de
Colombia debié cambiar a instancias de la cancilleria y el MavDT.

Pasada la adopcién de la Cmnucc, Colombia se aline6 con la
posicién del G-77 y China de rechazar cualquier alternativa de re-
duccién de emisiones de gases de efecto invernadero por parte de
los paises desarrollados que no fuera in situ. Fue una posicién de
principio que mantuvo béasicamente hasta mediados de 1997. Esta
visién tuvo consecuencias para la cooperacién técnica: Colombia
no presentd ningln proyecto de implementacién conjunta en su fase
experimental. Posteriormente, entre 1997 y 2000, cambid su posi-
cién, pasando de un radical apoyo al G-77 en su negativa al merca-
do de emisiones, a convertirse en uno de sus principales promotores
y defensores.
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¢Por qué se produjo este cambio? En primer término, como con-
secuencia del fortalecimiento de la oficina de estudios econémicos
del ministerio del Medio Ambiente v la vinculacién a ella de un eco-
nomista ambiental con una valiosa experiencia en mercados am-
bientales?. El conformé v lideré un equipo que serfa la base para la
participacién técnica de Colombia en las negociaciones?. A ello se
conjugd la presencia de un nuevo ministro —Eduardo Verano-, a
mediados de 1997, que cambid la politica a favor de las reducciones
in situ por una de mayor flexibilidad, con lo cual le dio vuelo a la
posicién de su equipo técnico. Dicha posicidn, a su vez, fue concerta-
da con los diferentes grupos relevantes en el marco de los procesos de
consulta interinstitucional que rutinariamente hace el Ministerio de
Relaciones Exteriores. En esta segunda etapa se reforzé sustantivamente
el aporte técnico, lo cual se puede concluir a partir de los documentos
que Colombia presenté en las CDP 5 y 627, por ejemplo en materia de
certificados de emisiones. Costa Rica y Colombia participaron muy
activamente en el desarrollo de un mercado globalizado de emisio-
nes, estableciendo una posicién alternativa para los paises en desa-
rrollo que dividi6 al G-77. Para esta nueva fase, Colombia se integraria
a un nuevo bloque «pro mercado de emisiones» denominado GRILAC
(Grupo de Iniciativa Latinoamericana), conformado por trece paises.
El GriLAc fue el escenario en el cual se estructuraron algunos de los
instrumentos de flexibilidad de la convencién.

Desde el 2000, Colombia ha participado activamente en el
area forestal del MDL, contribuyendo a la apertura de la discu-
sién, el diseno de los certificados forestales -bosques plantados—y
su respectiva reglamentacién. Pero, como en el caso anterior, lle-
gb a esta posicion después de haberse opuesto a dicha alternativa
durante los dos afios anteriores (1998-2000), como resultado de
la actitud del ministro frente a este tema, la cual cambié paulatina-

25 El economista ambiental Thomas Black que estuvo vinculado al ministerio entre 1997 y 2000.

26 Este equipo desarroll6 también la tasa retributiva dirigida a disminuir la contaminacion hidrica,
un instrumento econdmico para la gestion ambiental en el pais que ha merecido un alto interés
internacional.

27 Estas propuestas se registran en las memorias de The Earth Negotiations Bulletin para estas re-
uniones.
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mente?8, El ministro, a semejanza de lo ocurrido en el caso del Pro-
tocolo de bioseguridad, participé en todas las CDP en forma activa
y con alto perfil, en el periodo 1998-2002, creandose asi una gran
sinergia entre la capacidad técnica del Ministerio en los temas de
mercado de reduccién de emisiones y bosques, y la dimensién po-
litica. Entre 2002 y 2004, el liderazgo de la participacién politica fue
tomada por el viceministro del Medio Ambiente, un experto en el
tema de cambio climético que en el tltimo ano del gobierno del pre-
sidente Pastrana habia participado en la politica de cambio climatico?®.

AGENDA INTERNA

A nivel interno, la participacién de Colombia en la Cmnucc fue
generando paulatinamente un didlogo entre la industria y los dife-
rentes entes estatales involucrados en este acuerdo, que finalmente
condujo a la estrategia nacional de implementacién de Colombia
(2002). Dicha estrategia es una bitacora hacia la consolidacién de
instrumentos econémicos, sistema ambiental y mercado e institucio-
nes en el marco de una politica de cambio climéatico en el pais. En
este documento se dedica toda una seccién a plantear el fortaleci-
miento de la capacidad negociadora del pais con el objeto de «de-
fender sus intereses y maximizar los beneficios». La Estrategia se
basa, a su vez, en la Primera comunicacién nacional sobre cambio
climdtico presentada ante la CDP (MMA, 2001).

Adicionalmente, la sélida posiciéon que el pais construyé en las
negociaciones del MDL ha sido un elemento importante en la capta-
cién de recursos que se han utilizado para cumplir con sus obligacio-
nes. Los recursos econémicos han estado dirigidos a fortalecer las
bases institucionales con la creacién de la oficina de mitigacién de
cambio climatico (2002), y a adelantar diferentes proyectos. Esta
oficina ha promovido la creacién de un portafolio de proyectos para

28 La oposicién del ministro a que se incluyeran tanto los bosques naturales como los plantados en
el MDL, coincidia con la posicién predominante de la UlicN, una organizacion a la cual ha estado
estrechamente vinculado.

29  Juan Pablo Bonilla, quien escribio su tesis doctoral sobre cambio climatico. Desempeii6 el cargo
de viceministro del Medio Ambiente durante los dos primeros afios del gobierno del presidente
Alvaro Uribe.
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presentar al MDL, y ha servido de soporte técnico para la participa-
cién de Colombia en las negociaciones. Fue una de las primeras
oficinas de su género en establecerse en un pais en desarrollo, y, por
sus realizaciones, se considera como una experiencia exitosa. Lo
anterior sin contar que Colombia ha sido uno de los primeros paises
en suscribir convenios para la expedicién de certificados forestales
con Francia, Holanda y Canada.

A pesar de que el papel de Colombia en las negociaciones de
cambio climético ha sido importante, con contribuciones en areas
especificas del acuerdo, se observa falta de continuidad en el proce-
so de negociacion. Este hecho esté asociado con la corta permanen-
cia de los negociadores pertenecientes al MAVDT que, en promedio,
han participado directamente dos afos. Por ello, el proceso de nego-
ciacién ha estado marcado por altibajos y sus perspectivas por fuera
del &rea del MDL no son claras. Hasta este momento, en esta conven-
cién no existe, como en el caso de Montreal o biodiversidad, un nego-
ciador permanente desde el comienzo de la negociacién.

El camino de Colombia bajo esta convencién presenta varios de-
saffos. Un reto es seguir y ajustar el camino trazado en la estrategia de
implementacién del MDL (2000). De otra parte, buscar otras alterna-
tivas de implementacién orientadas al uso de energias renovables y
eficiencia energética, por ejemplo, con la mayor participacién de sec-
tores de la economia como la industria de petréleo y carbdn.

7. CONVENCION DE ESTOCOLMO SOBRE CONTAMINANTES
ORGANICOS PERSISTENTES

El convenio de Estocolmo sobre contaminates orgénicos persis-
tentes (COP), es el tratado juridicamente vinculante de naturaleza
global més reciente. Adoptado el 23 de mayo de 2001, entrd en
vigencia el 17 de mayo de 2004. Esta convencién global tiene como
objetivo “proteger la salud humana y el medio ambiente de los COP.
Los COP son sustancias quimicas téxicas que persisten intactos en el
medio ambiente durante largos periodos, adquieren una distribu-
cién geografica amplia, y se acumulan en el tejido adiposo de los
seres vivientes, y son téxicos para los humanos y la vida silvestre.
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Los COP circulan globalmente, a través de los rios, mares y aire, y
pueden causar danos a miles de kilémetros de donde fueron emiti-
dos originalmente. Al implementar el convenio, los gobiernos se com-
prometen a eliminar o reducir la eliminacién de COP en el medio
ambiente” (Convencién COP, 2004). Las sustancias objeto de la eli-
minacién afectan las industrias en los sectores quimico, plaguicidas,
eléctrico, cemento y plasticos.

Algunos aspectos de esta convencién se miran con preocupa-
cién desde los paises del Sur: la alta financiacién requerida para la
sustitucién de estas sustancias (Agarwal et al., 2001), no obstante el
mecanismo financiero previsto para apoyar a los paises en desarro-
llo para este efecto; sus eventuales efectos negativos sobre la inver-
sién directa extranjera, puesto que muchas empresas transnacionales
han establecido fabricas en paises en desarrollo, aprovechando la
falta de legislacién en el manejo de este tipo de sustancias; y el even-
tual encarecimiento de ciertos insumos para la industria, toda vez
que muchos de los COP son alternativas muy econémicas para la
industria y el proceso de cambio requiere inversiones que pueden
reducir los mérgenes de ganancias.

PaRrTICIPACION DE COLOMBIA

En 1995, Colombia particip6 en la reuniéon de Washington, en
donde 109 paises adoptaron el plan global de accién para la protec-
cién del medio ambiente marino y se establecieron provisiones es-
peciales acerca de los COP. En esta reunién, los paises acordaron la
necesidad de un tratado para reducir y eliminar COP que se acumu-
lan en los ecosistemas marinos y costeros.

Posteriormente, Colombia tuvo un papel muy importante para
definir el comienzo de las negociaciones sobre la convencién de Es-
tocolmo. En Nairobi, a Colombia en calidad de presidente del G-77
v China, le correspondié llevar la voceria en el proceso de negocia-
cién para determinar el inicio de los trabajos del comité interguber-
namental de negociacién. El G-77 le dio gran importancia a las
recomendaciones de Colombia y otros paises, que insistian en pos-
tergar el inicio de las negociaciones hasta que no se generara una
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capacidad en los paises en desarrollo que permitiera conocer y me-
dir el problema de los COP, identificado por algunos paises indus-
trializados que promovieron el Convenio. Para generar dicha
capacidad, el PNuMa organizé encuentros regionales para documen-
tar la vulnerabilidad de los paises con respecto a estas sustancias. El
encuentro regional para América Latina se llev6 a cabo en Cartage-
na en enero de 1998.

La participacién de Colombia en las reuniones preparatorias de
la Convencién de Estocolmo fue muy dindmica. Esto se puede con-
cluir mediante de los registros de The Earth Negotiation Bulletin y las
memorias del proceso de negociacién de la convencion en la cual,
desde el comienzo, Colombia ocupé posiciones relevantes en los
6rganos de gobierno. Entre 1998 y 2000, la delegada del ministerio
de Relaciones Exteriores fue vicepresidente consecutivamente de los
comités intergubernamentales (INC) 1, 2, 3 y 4, en representacién
del GrIiLAC, y fue escogida por las delegaciones para presidir el cuer-
po que estudiaria el tema de la asistencia técnica y financiera de la
convencién, asi como el grupo de implementacién. En contraste,
Colombia tuvo una participacién minima en los dos Gltimos comités
intergubernamentales de negociacién del convenio, cuando cambié
la negociadora, como consecuencia del retiro de la cancilleria de
quien habia estado desde los comienzos al frente del proceso de la
construccién del convenio.

En sintesis, la destacada participacién de Colombia se debe en
gran medida a la labor desarrollada por la representante de la canci-
lleria que tuvo continuidad durante los primeros cuatro INC. Al en-
frentarse a esta negociacion, ella ya contaba con una amplia
experiencia previa en las negociaciones de otros acuerdos de esta
naturaleza como el de Rotterdam®’. Su papel y experiencia como
miembro de la Cancillerfa era fundamentalmente politico. Ello le
permitié coadyuvar a articular las posiciones de los paises en desa-
rrollo y a mantener una posicién muy consistente en relacién con la

30 Maria Cristina Cardenas, quien fue negociadora por ocho afios de la cancilleria. Particip6 en las
negociaciones conducentes a los convenios de Rotterdam y Estocolmo, entre otros acuerdos de
la agenda gris.
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necesidad de que se aseguraran recursos econémicos y asistencia
técnica a los paises en desarrollo como condicién para adoptar la
Convencién, asunto que fue resuelto positivamente.

A semejanza de otros paises en desarrollo, la participacién técnica
de Colombia en el proceso de negociacién fue muy limitada, como
consecuencia del escaso conocimiento existente en el pais sobre el
tema®!. Vale la pena resaltar que la presencia del MavpT, antes y des-
pués de adoptado el Convenio, ha sido muy dispar, debido a su falta
de capacidad técnica en este campo v a la inestabilidad de su repre-
sentacion. Inicialmente, asistia un representante del Ministerio que
variaba de una reunién a la otra. Desde 2001, el MavDT no ha
tenido representacién por falta de presupuesto. Esta situacién co-
mienza ahora a corregirse como consecuencia de la creacién de
una unidad de COP en el MavDT a partir de la financiacién de
US$500 mil recibidos por Colombia del Fondo Mundial Ambiental
(mecanismo transitorio de financiacién del Convenio), a través del
Banco Mundial. Estos recursos tienen como fin medir el problema
de los COP en el pais y tener en 2006 la base para el plan nacional
de implementacién.

Después de firmar, Colombia no ha ratificado la convencién®.
En América Latina el primer pais en ratificarlo, fue México (2003);
otros paises que ya la ratificaron fueron Brasil y Ecuador (2004). Al
momento de ratificarlo, Colombia se compromete a presentar den-
tro de los dos anos subsiguientes un plan de accién en el que se
identifiquen, se caractericen y se muestren alternativas para los COP.
A partir de la evidencia con la cual se cuenta, se puede concluirse
que los COP son un problema ambiental sobre el cual el pais no
tiene claridad y cuyo plan de implementacién puede involucrar una
alta complejidad vy altos costos, situaciones que sélo fueron evalua-
das muy parcialmente durante el proceso de negociacién.

El tema de los COP plantea retos muy grandes para el pais y es
necesario que éste fortalezca su capacidad para participar en la pri-

31 Se exceptia el caso de un técnico del ICA que participé en negociaciones de caracter técnico.

32 Hasta noviembre de 2004, la Convencién de Estocolmo habia pasado el segundo debate en el
Congreso y se espera que en 2005 sea ratificada.
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mera COP que tendréa lugar en Uruguay en mayo de 2005, al igual
que en la preparacién de la plataforma interna que va a respaldar
las condiciones presentes y futuras de la convencién.

8. LAS DEBILIDADES TECNICAS, INSTITUCIONALES Y ECONOMICAS
PARA RESPALDAR LAS NEGOCIACIONES Y SU IMPLEMENTACION:
EL CONVENIO DE ROTTERDAM

COP senala las debilidades del pais en relacién con la agenda
gris y el establecimiento de prioridades en la relacién salud-medio
ambiente. Asi se evidencia en el MAVDT, que tan sélo cuenta con un
pequeno grupo técnico, bien capacitado pero insuficiente —cinco per-
sonas— en materia de sustancias quimicas y residuos téxicos y peligro-
sos, que tiene la responsabilidad de liderar la politica nacional y ofrecer
su soporte para la participacién de Colombia en los tratados interna-
cionales sobre la materia. Entre estos Gltimos se mencionan, ademas
del convenio COP los convenios de Rotterdam y Basilea. A su vez, el
Ministerio de la Proteccién Social tiene una capacidad muy precaria
en relacién con las sustancias toxicas y peligrosas, situacién que, con
la del MavDT, expresa la debilidad del pais en este frente.

La participacién de Colombia en el Convenio de Rotterdam,
que entrd en vigor en febrero de 2004, constituye una de las mues-
tras més fehacientes de esta falta de capacidad. Este Convenio ofre-
ce una linea de defensa frente a las sustancias toxicas y peligrosas,
mediante la provision de los instrumentos y la informacién que los
paises requieran para identificar los potenciales riesgos de los quimi-
cos que intenten importar y, con base en ello, decidan si los excluyen
por no poder manejar en forma segura.

En el proceso de negociaciones conducentes al Convenio la
representacién de Colombia tuvo la misma funcionaria de la canci-
lleria que habria de participar posteriormente en las negociaciones
conducentes al convenio COP. Como en aquella, esta funcionaria
desplegd una efectiva actividad en los procesos de negociacion,
mucho mas de lo que fue corriente entre los paises en desarrollo,
que en general tuvieron un bajo perfil. Entre otros asuntos, Colom-
bia incidi6 positivamente en el establecimiento de la asistencia téc-
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nica a los paises en desarrollo. En el caso de Latinoamérica partici-
p6 también Brasil, que tuvo una gran importancia en la negociacién
al ocupar la presidencia del comité intergubernamental de negocia-
cién. Pero la participacién de Colombia no parece haber estado
avalada por una evaluacién técnica sistematica del significado e im-
plicaciones del Convenio. De otra manera no se entienden las dudas
que hoy tiene el MavDT frente a la conveniencia de ratificarlo. ¢Para
qué particip6 entonces Colombia tan activamente?

En sintesis, la participacién de Colombia en las convenciones
COP, Basilea y Rotterdam tiene un respaldo insuficiente desde los
puntos de vista cientifico, técnico e institucional, para los procesos
de negociacién y para asumir los compromisos. En el MavpT vy los
institutos de investigacién asociados hay muy pocos expertos dedi-
cados al tema, y la capacidad es muy precaria en otras instituciones,
incluyendo al Ministerio de la Protecciéon Social. No se cuenta con
institutos gubernamentales o privados de investigacién, incluyendo
los universitarios, que tengan capacidades y programas para estu-
diar y evaluar estos temas. A su vez, como ya se menciond, el MavDT
no tiene ni la capacidad técnica, ni los recursos econémicos que le
permitan enviar en forma consistente y continua representantes en
las delegaciones a estas negociaciones. Ello contrasta con los trata-
dos de biodiversidad y cambio climatico v con el Protocolo de
Montreal, para los cuales el pais cuenta con equipos e institutos de
investigacién que han ido adquiriendo cada vez mayor capacidad
para apoyar su participacién en ellos.

Los déficit técnicos, financieros e institucionales en materia de
residuos téxicos y peligrosos han llevado al Ministerio de Relacio-
nes Exteriores a asumir gran parte de la representacién de Colom-
bia, hasta cierto punto en forma solitaria, aunque existan procesos
interinstitucionales preparatorios. Ademas, la suerte de esta repre-
sentacién acaba estando muy vinculada a las capacidades del fun-
cionario a quien se le encomiende la tarea. En la participacién de
Colombia en los convenios de Rotterdam y COP hemos visto las
virtudes y los defectos de esta estrategia de ultimo recurso que,
como se ha evidenciado, esta mas llena de debilidades que de for-
talezas, a pesar de que Colombia haya tenido una brillante parti-
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cipacién temporal producto del virtuosismo de uno de sus funcio-
narios publicos.

9. UNA NOTA SOBRE EL CONVENIO PARA COMBATIR
LA DESERTIZACION

La participacién de Colombia en el Convenio relativo a la
desertificacién es un caso similar al de los convenios de la agenda
marrén, mencionados en esta seccién. Este convenio, que se centra
en el combate de la desertizacién y en el manejo sostenible de los
suelos, fue negociado inmediatamente después de la reunién de Rio,
y entré en vigor en 1995. En 1999 Colombia ratificé este Convenio,
en cuya negociacién habia participado marginalmente. Lo hizo, en
gran parte, a instancias del secretario general del mismo, quien efec-
tué una intensa y efectiva labor de lobby, en particular con los con-
gresistas de La Guajira. Una vez ratificado, la participacién de
Colombia ha sido igualmente marginal: ni siquiera ha aprovechado
la ventana financiera que se abrié para apoyar proyectos especifi-
cos, cuyo primer tramo va finalizo.

Estas son situaciones que se explican, en parte, por la gran debi-
lidad institucional que existe en Colombia para la gestién de suelos,
a pesar de que la pérdida de los mismos es uno de los mayores
problemas ambientales del pais. Esta carencia de capacidad nacio-
nal para enfrentar los problemas de suelos es un hecho que, como
ha sido documentado, es comun a todos los paises de Latinoaméri-
cay el Caribe (Bucher et al., 2000). De nuevo surge la debilidad de
las instituciones para la gestién local como uno de los factores que
nos permite explicar la debilidad de la politica exterior en determi-
nadas materias. Pero en el caso del convenio que nos ocupa se iden-
tifica también otro factor: la grandes carencias que él mismo tiene en
materia de capacidad institucional en comparacién, por ejemplo,
con las convenciones de biodiversidad y cambio climéatico que, como
aquél, son también hijas de la Conferencia de Rio.
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10. CONCLUSIONES Y CONSIDERACIONES FINALES

La existencia de amenazas ambientales globales causadas por la
humanidad y la decisién del conjunto de los paises del globo para
enfrentarlas son dos de los hechos que caracterizan lo ambiental en
la era de la globalizacién. Como instrumentos para mitigar, detener
o revertir las amenazas ambientales globales que estan poniendo en
riesgo los soportes naturales de la vida en la Tierra, la comunidad
internacional ha elaborado un amplio conjunto de tratados globales
juridicamente vinculantes. La construccién de tratados globales reci-
bié impulso después de la segunda guerra mundial, y en particular
fue detonada por la Conferencia de Estocolmo vy, posteriormente,
por la Conferencia de Rio.

Existe gran controversia sobre el grado en que el conjunto de
estos tratados estén siendo efectivos para enfrentar las amenazas
globales. Algunos de los ambientalistas con mayor autoridad consi-
deran que sus resultados son modestos y que la vida en el planeta
continla en grave riesgo. Para otros, los avances registrados en la
Gltima década son razonables. Y hay quienes afirman que la dimen-
sién de las amenazas es incierta, puesto que no se cuenta con la
capacidad cientifica que permita conocer el impacto ambiental que
podria generar la aceleracién del crecimiento econémico generado
por la globalizacién. Asi mismo, alin se oyen voces de quienes ven
con escepticismo las advertencias de los ambientalistas y de la cien-
cia predominante sobre el medio ambiente, las cuales han sido bien-
venidas por quienes ven en las instituciones, normas y controles
ambientales una traba para la internacionalizacién del comercio, o
para el propésito de reducir el tamano del Estado.

En este contexto, Colombia ha participado e incidido en forma
sustantiva en los convenios de biodiversidad y cambio climéatico, y
en los protocolos de biodiversidad, Kioto y Montreal. Su participa-
cién e incidencia ha sido més desigual, y en algunos casos débil,
en las Convenciones de Estocolmo y Rotterdam y, en general, en
aquellas concernientes a la agenda marrén. Al calificar como
sustantiva la incidencia de Colombia en los tratados mencionados
se hace referencia al grado de aprovechamiento de las posibilida-
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des que tiene un pais como el nuestro de influir en los tratados,
dado su poder relativo en el concierto internacional, y a la compa-
racién de su participacién en el concierto de los paises en desarro-
llo. También se hace referencia al hecho de que Colombia parece
haber aprovechado adecuadamente las oportunidades de coopera-
cién internacional para la financiaciéon de proyectos asociados con
el cumplimiento de las obligaciones derivadas de estos convenios. Si
bien en este articulo sélo nos ocupamos marginalmente del impacto
de estos convenios en la politica nacional ambiental, se debe subra-
yar que la cooperacién internacional es un primer indicio positivo
de ese impacto.

La fortaleza de la participacién de Colombia en los tratados
mencionados se explica por la interaccién de un conjunto de facto-
res entre los cuales se subrayan: la capacidad de observancia (o
enforcement) de los convenios mismos; la capacidad politica o téc-
nica del pais en materia de las negociaciones asociadas con cada
uno de los tratados; la continuidad y coherencia a lo largo del tiem-
po de la participacién de Colombia; la capacidad cientifica y técnica
para generar y sustentar las posiciones de negociacién del pais; y el
aparato institucional responsable por la formulacién y la ejecucién
de las politicas nacionales relacionadas con el convenio especifico.
El hecho de que la Convencién de biodiversidad sea el tratado en el
cual Colombia presenta mejor insercién, mirado en el lapso de doce
anos que cubre este estudio, es el resultado de que los factores men-
cionados hayan tenido mayor fortaleza, en comparacién con los otros
convenios, y que ellos hayan interactuado en una forma funcional.
En contraste, en el Protocolo de Kioto se observan discontinuidades
en el tiempo en relacién con uno o més de los factores, lo cual hace
que la presencia e incidencia de Colombia en el mismo haya presen-
tado altibajos. Sin embargo, en los tltimos seis afios su participacién
e incidencia se asemeja a la registrada en el caso del Convenio de
biodiversidad.

En muchos casos, como se ha visto, la presencia de un negocia-
dor particular ha contribuido a que uno o més de esos factores se
fortalezcan positivamente, como ocurrié en los casos del Protocolo
de bioseguridad y las Convenciones de Rotterdam y Estocolmo. La
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personalizacién de las negociaciones llega muchas veces a tener un
valor central, como se ilustré en los dos tltimos casos, en los cuales
la positiva incidencia politica de Colombia sélo se explica por la
presencia de un negociador de la cancilleria que desarrollé una par-
ticipacién intensa y creativa. Pero, como también es evidente, una
fuerte participacion e incidencia basada principalmente en la accién
de una persona particular puede decaer rapidamente si no esta fun-
damentada en que los otros factores mencionados estén asentados
adecuadamente.

Se subraya que la positiva insercién de Colombia en el Conve-
nio de biodiversidad y los protocolos de Montreal y Kioto estéa clara-
mente asociada al proceso de fortalecimiento de la gestién ambiental
en Colombia, mediante la constitucién de 1991 y la ley 99 de 1993.
Asi se evidencia, en el caso de la biodiversidad, a cuya proteccién y
uso sostenible se le otorgd una alta prioridad que se expresé en la
institucionalidad conformada para el efecto, incluyendo un fuerte
aparato investigativo, y en nuevos recursos econémicos domésticos
para su gestién, tanto nacionales como regionales. Algo similar ocu-
rri6 con el caso de cambio climéatico, aunque hay que reconocer que
la institucionalidad en los &mbitos nacional y regional es menos fuerte
en comparacion con lo concerniente a la biodiversidad, lo cual tam-
bién se expresa en menor capacidad para participar en ciertos as-
pectos del tratado.

De forma similar, las discontinuidades en la participacién, me-
nor fortaleza y debilidades en el caso de los tratados relativos a la
agenda de las sustancias téxicas y peligrosas —Basilea, Rotterdam,
Estocolmo- son, en gran parte, la expresiéon de la menor importan-
cia relativa otorgada por la ley 99 de 1993 y la puesta en marcha de
esos temas en comparacion con la biodiversidad o el cambio climatico.
Asi, por ejemplo, la capacidad cientifica y técnica del sistema nacio-
nal ambiental (SINA) en aquellas materias es, a todas luces, insufi-
ciente, un hecho que naturalmente se refleja en el atraso registrado
en el dmbito doméstico para desarrollar las politicas relacionadas
con estos temas. Pero no todo se le puede adjudicar a la ley. Tam-
bién ha habido problemas de gestion. Asi, por ejemplo, durante la
presidencia de Andrés Pastrana, el Ministerio del Medio Ambiente
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cancel6 el crédito con el Banco Mundial para fortalecer la gestiéon
ambiental en las ciudades. Este hecho ha retrasado la agenda ma-
rrén doméstica, no sélo en relacién con la disposicién de desechos
quimicos y peligrosos, sino también en relacién con el control de
emisiones en las ciudades, asunto que también ha afectado negati-
vamente la participacién en el Tratado de Kioto, en la medida en
que el pais no cuenta con un sistema adecuado de monitoreo del
aire en los grandes centros urbanos e industriales.

Finalmente, se subraya que en la actualidad existen grandes in-
terrogantes sobre el futuro de la gestién ambiental en Colombia como
consecuencia de las politicas del actual gobierno. Este hecho,
eventualmente, podria impactar de forma negativa la insercién inter-
nacional del pais en el &mbito de las politicas ambientales globales.
Hasta el presente, la nueva autoridad nacional ambiental, el Ministe-
rio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, ha demostrado
mucha menor capacidad que su antecesor, el Ministerio del Medio
Ambiente, para liderar la politica nacional ambiental. Internacional-
mente ello se ha manifestado en que la presencia de la cabeza de la
cartera ministerial en los escenarios internacionales se ha reducido
significativamente. Sin embargo, la participacién del pais en los otros
niveles politicos y técnicos no parece por ahora afectada. Como se ha
ilustrado, en las relaciones internacionales de Colombia, la cancilleria
y el Minambiente tienen un papel de importancia central. Pero este se
apoya y depende, en gran medida, de un complejo y amplio arreglo
de instituciones publicas, muchas de las cuales han llegado a cumplir
un papel critico, como lo evidencia el caso del Instituto Alexander von
Humboldt. La oficina de relaciones internacionales del Minambiente
mantiene basicamente sus mismos recursos y composicién. Sin em-
bargo, de mantenerse el declive del soporte financiero del Ministerio a
sus cinco centros de investigacién, agudizado durante el presente go-
bierno, el aparato cientifico y tecnolégico sufriria un gran golpe, y con
ello la capacidad para participar en los tratados internacionales.

Nos hemos referido aqui a la politica exterior ambiental de Co-
lombia vista a la luz de los convenios sobre las amenazas ambienta-
les globales. Y se ha mostrado que en este frente el pais ha registrado
fortalezas y debilidades en su politica exterior en los ultimos doce
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anos. No nos hemos referido a las relaciones fronterizas ni a los acuer-
dos regionales, ni tampoco a las muy criticas relaciones entre el co-
mercio y el medio ambiente. Pero consideramos que la mirada aqui
ofrecida, referida a los convenios globales méas importantes, nos pro-
porciona un cuadro bastante certero del tema que ocupa a este li-
bro, en este capitulo referido al tema ambiental.

El hecho de que las mayores fortalezas de la politica exterior
ambiental se encuentren en el campo de la biodiversidad es un asunto
que resulta muy positivo dada la ubicacién de Colombia como se-
gundo pais megadiverso del globo. En forma similar, la participa-
cién en otros tratados —-Montreal, cambio climético—, esté reportando
a Colombia beneficios significativos. Pero es claro que se requiere
fortalecer las capacidades para la politica exterior en todos aquellos
campos que, como los referentes a la agenda de las sustancias téxi-
cas vy peligrosas, son criticos para la calidad de vida de sus habitan-
tes y para el futuro desarrollo del pais. Ahora bien, como se ha
mostrado, el fortalecimiento de las capacidades para la politica exte-
rior en un aspecto determinado requiere, simultineamente, del for-
talecimiento de las capacidades para adelantar la politica en el &mbito
domeéstico. Las dimensiones doméstica e internacional estan pro-
fundamente vinculadas y no es dable emprender una efectiva politi-
ca exterior si no se cuenta con los recursos institucionales para darle
soporte cientifico y técnico, y simultineamente responder en el am-
bito doméstico por su adecuada implementacion.

Como es evidente, el medio ambiente y los recursos naturales
renovables de Colombia presentan oportunidades y amenazas para
la insercién del pais en el &mbito de las relaciones internacionales
en el contexto de un mundo en proceso de globalizacién. Sin em-
bargo, el alto gobierno —presidente y ministra de Relaciones Exte-
riores— no ha sabido capitalizar para la politica exterior del pais los
logros de la politica doméstica ambiental registrados en el periodo
1990-2002. En contraste, otros paises de la regién, con menos rea-
lizaciones nacionales que las registradas por Colombia, si han sabi-
do hacerlo. Ademas, el gobierno actual, al haber concedido menor
prioridad a lo ambiental, en comparacién con los tres gobiernos
anteriores, estaria debilitando las instituciones ambientales. Es una
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situacién que, de no corregirse, podria tener consecuencias negati-
vas para las relaciones internacionales en materia ambiental. Mas
grave aun, podria llegarse a un retroceso importante en relacién
con las capacidades del pais para proteger el medio ambiente. Y con
ello se estarfan poniendo en riesgo las grandes oportunidades que
tiene Colombia para asentar su desarrollo en el rico patrimonio na-
tural con el que alin cuenta, y de apalancarse en él para lograr una
mejor insercién en el &mbito internacional.
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