LA GESTION AMBIENTAL
EN COLOMBIA

Manuel Rodriguez Becerra

Facultad de Administracion
Universidad de los Andes



LA GESTION AMBIENTAL EN COLOMBIA

1

2

3

POBLACION , ECONOMIA , POLITICAY MEDIO AMBIENTE
1.1  La poblacion

1.2 El desarrollo econémico: 1968-1998

13  Gobiernos civiles, violencia y guerrilla

o AN &N N D

14 Consecuencias de la economia y la politica para la gestion ambiental 11

EL ESTADO DEL MEDIO AMBIENTE

14

21 Grado de intervencion del territorio continental

14

2.2  Los ecosistemas marinos y costeros

16

23 La produccion de energia, la industria y el medio ambiente

16

24  La calidad del medio ambiente y los recursos naturales renovables _17

EVOLUCION DE LA GESTION AMBIENTAL

20

3.1 Etapas de la gestion ambiental y superposicion de modelos

3.2  La etapa extractivista

20

21

33 La etapa del aprovechamiento y conservacion de los recursos naturales

renovables

22

3.3.1  La gestion moderna a nivel nacional

22

3.3.2  La gestion moderna a nivel regional: el modelo de la TVA __ 22
3.3.3  Surgimiento la autoridad nacional de los recursos naturales _ 23

34  La etapa del medio ambiente

24

3.4.1  Respuestas a la Conferencia de Estocolmo

24

3.4.2  Avance de la descentralizacion

25

26

35 La etapa del desarrollo sostenible
3.6  Lecciones del declive del INDERENA

27

3.7  Elsurgimiento de la nueva institucionalidad

27

EL CONTEXTO LEGAL

28

41 La Constitucion

28

4.2  El Cédigo de los Recursos Naturales y del Medio Ambiente
43 LalLey99de 1993

29
29

LOS PRINCIPALES ACTORES DE LA GESTION AMBIENTAL

51 Las entidades gubernamentales

30

30

5.1.1 El Ministerio del Medio Ambiente

31

5.1.2 Las corporaciones autonomas regionales, CARs

32

5.13 Los departamentos y municipios

33

5.2  Los organismos de coordinacion y concertacion

34

5.2.1 A nivel nacional

34




5.2.2 A nivel regional 35
53 La rama legislativa 35
54 Las Cortes y los organismos de control: la creacion de nueva
legislacién ambiental 36
55 Las organizaciones de la sociedad civil 36

5.5.1 Las organizaciones comunitarias de base 36

5.5.2  Las organizaciones no gubernamentales 38

5.5.3 Las organizaciones ambientales del sector empresarial 39
5.6 Recursos humanos 39

6 LA POLITICA AMBIENTAL 41
6.1 La politica ambiental en los planes nacionales de desarrollo 41
6.2  Proceso de formulacion de la politica nacional y de los planes
regionales 42
63 Contenido de las politicas nacionales: 1990-2002 43
64 Seguimiento de las politicas 45
6.5 El desarrollo de la politica nacional en politicas particulares 45
6.6 Politicas nacionales en el largo plazo: el caso de los bosques 46

6.6.1 Las politicas tradicionales de bosqueséun caso simbdlico? 46

6.6.2  Los parques nacionales: éuna politica relativamente exitosa?_49
6.7  La vision de la Contraloria Nacional de la Republica sobre el estado de

la politica ambiental en Colombia. 49

7 LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA 51
7.1 Los instrumentos regulatorios 51
7.1.1 Las licencias ambientales 52
7.1.2  El ordenamiento territorial 55

7.2 Los instrumentos econémicos 56
7.2.1 Las tasas por contaminacion: una experiencia promisoria 57
7.2.2  El certificado de incentivo forestal: potencial por desarrollar _59

7.2.3  Incentivos fiscales: respuesta positiva 59
7.2.4  Las cuentas ambientales: resultados significativos y
discontinuidad 59
73 Acuerdos voluntarios con el sector privado 60
74  Gestion Ecoregional 62
7.5  Los planes prioritarios 65
8 INTEGRACION DE LA GESTION (COORDINACION Y GESTION
INTERSECTORIAL) 68
8.1  De la gestion por recursos hacia una mayor integraciéon 68



8.2 La integracion de lo ambiental en las politicas sectoriales 68
83 El papel jugado por los espacios y mecanismos de integracion y
coordinacion intersectorial 69
8.3.1  Convenios interadministrativos ambientales 70
8.3.2  Vias: unidad ambiental en consolidacion 70
8.3.3  Energia y minas: avances, vacios, y oposicién a la autoridad
ambiental. 71
8.3.4  El sector agropecuario 72
84 Coordinacion a nivel vertical y horizontal 73
9 LA DESCENTRALIZACION 76
10 LA PARTICIPACION 78
10.1 Los mecanismos previstos por la Ley para la participacion 78
10.2 La accién de las organizaciones de la sociedad civil 80
10.2.1 Las comunidades indigenas y negras: grandes oportunidades 81
10.2.2 La actividad de las ONGs: cambios de orientacién 85
10.2.3 El sector privado: resultados concretos 88
11 LA INFORMACION, LA INVESTIGACION Y LA EDUCACION 91
11.1 Cinco institutos para la investigacion ambiental 91
11.2  Otros centros de investigacion y areas deficitarias 92
11.3 Dificultades en el Sistema Nacional de Informacién Ambiental 93
114 La Educacion Ambiental jError! Marcador no definido.

12 LOS RECURSOS ECONOMICOS PARA LA GESTION AMBIENTAL _95

12.1 Incremento de los recursos econémicos del SINA: 1990-2002
12.2 Cambio de la composicion de las fuentes de financiacion
12.3 Rentas propias para las regiones: fortalezas y debilidades

124 La financiacion de las ONGs y del sector privado

95

95
97
102

12.5 La participacion del sector ambiental en el PIB

102

12.6 El papel de la banca multilateral: 1993-2000

103

12.6.1 Algunas anotaciones sobre el impacto de los programas__104

12.6.2 El impacto de la banca multilateral en las politicas y las
insitituciones ambientales

106

13 CONCLUSIONES

109

13.1 Debilidades y fortalezas generadas por el pasado de la gestion

13.2 Descentralizacion, autonomia y participacion

109

110

13.3  El papel del Ministerio del Medio Ambiente, la politica ambiental y la

banca multilateral

111




13.4 La gestion intersectorial 112

13.5 Los instrumentos y la integracion de la gestion 113

13.6  El aparato para la gestion ambiental de los noventas y la crisi s
econémica del 2000 114

Buenas Practicas

Recuadro 1: La Corte Constitucional y la creacion de nueva
legislacion

Recuadro 2: El Plan Verde un caso de continuidad en la politica
Recuadro 3: Las Cortes a la defensa de la licencia ambiental
Recuadro 4: Los cargos por contaminacion, la tasa retributiva

Recuadro 5: Los convenios de concertacion para una produccion
mas limpia.

Recuadro 6: Planeacion ecoregional en la Sierra Nevada de Santa
Marta

Recuadro 7: El ordenamiento territorial indigena: reconocimiento
Internacional

Recuadro 8: El Ecofondo: una ong para finaciar ongsRecuadro 9:
Promocion de la Pequeifia Empresa Ecoeficiente Latinoamericana,
PROPEL

Recuadro 10: Rentas para la gestion ambiental



LA GESTION AMBIENTAL EN COLOMBIA

Manuel Rodriguez Becerra

1 POBLACION, ECONOMIA, POLITICAY MEDIO AMBIENTE

En las Ultimas tres décadas del siglo XX, la gestién ambiental en Colombia se
desarrolld en una contexto de crecimiento econdmico positivo, Yy
relativamente estable, caracterizado por la falta de equidad, y en medio de
un clima de creciente violencia. Este devenir y sus tendencias, sumados a los
cambios en la estructuras poblacional y econdmica registrados, han tenido
diversas consecuencias para el medio ambiente y para la gestion ambiental
gue se intentan explorar en esta seccion.

1.1 La poblacion

La poblacion de Colombia se multiplico por nueve en el presente siglo: de
4.355.000 habitantes, en 1905, pasd a 37.422.000 en 1996 (DANE, 1996).
Se estima que en 1999 la poblacién ascendié a 40.000.000, y que e en el
ano 2025 ascenderd a 54.600.000, y en el afo 2040 a 59.000.000
habitantes. (MMA, IDEAM,DNP, 1995). Una alta proporcion de la poblacion
se asienta en las montanas andinas, como lo ilustra el hecho de que el 55%
del total de habitantes viva en pisos climatico frios (DANE, 1993; CEDE,
1999). Como es el caso de la mayor parte de paises latinoamaericanos,
Colombia ha registrado un rapido proceso de urbanizaciéon en los Ultimos
cincuenta anos. De un 37% que vivia en las areas urbanas en 1951, se pasd
al 60% en 1975y al 70% en 1993. Para el afio 2000 se estima que el 74%
de la poblacidn serda urbana, es decir, vivird en las 1068 cabeceras
municipales conque cuenta el pais.

Pero diferente a la mayor parte de paises de Sur América, la poblacion
urbana no se concentra en una ciudad principal, sino que se distribuye en un
sistema de ciudades. En efecto, Bogota representa aproximadamente el 17%
de la poblacién total, mientras que las once ciudades que le siguen en
tamano, con mas de 300.000 habitantes, representan el 42% (Guttman,
1998).

1.2 El desarrollo economico: 1968-1998

Colombia ha mantenido un ritmo de crecimiento econdmico positivo durante
las Ultimas tres décadas del siglo XX, siendo el Unico pais de América Latina
y el Caribe que no sufrid recesiones abruptas, o crisis cambiarias o fiscales
graves durante el periodo.



Sin embargo frente a este comportamiento excepcional de la economia en el
largo plazo, al cruzar hacia el nuevo milenio Colombia presentd por primera
vez en los Ultimos cincuenta anos una tasa de crecimiento negativa (1999)
gue se ha expresado en la mas profunda recesién econdmica desde la crisis
del afio treinta, como se revela en la tasa de desempleo que alcanzo en el
afo 2000 un nivel del 20%.

Si bien Colombia mantuvo un ritmo de crecimiento positivo durante el
periodo, este no fue suficiente para incorporar de manera masiva y
productiva a una gran proporcion de la poblacion. La distribucion del ingreso
y oportunidades coloca a Colombia como uno de los paises con mayor
inequidad de Latino-América y el Caribe. El 20% de los colombianos cuentan
con ingresos que los colocan por debajo de la linea de indigencia, y el 54%
vive en la pobreza, que se profundiza en el sector rural donde alcanza un
nivel del 70%.

La distribucién del ingreso tradicionalmente bastante regresiva registrd un
incremento considerable en la década del noventa como lo manifiesta el
aumento de la brecha entre los trabajadores calificados y los no calificados.
J.A Ocampo ha subrayado que la mejoria que habia experimentado la
distribucion del ingreso durante la década del setenta fue sucedida en las
dos décadas siguientes por un deterioro moderado en la distribucién primaria
(Ocampo et. al., 1998).

1.2.1 Primarizacion de la economia

Existe un gran debate acerca de las razones por las cuales, a pesar del
crecimiento econdmico sostenido, el pais no ha podido crecer mas rapido,
debate que adquirid especial atencion frente a la crisis econdmica. El
economista Luis. J Garay ha intentado responder este interrogante al sefalar
(1999, pag. 217):

“La colombiana ha sido tradicionalmente una sociedad renuente a invertir y
a acumular capital, y mas proclive al consumo y al desahorro. Durante los
ultimos afios, las tasas de ahorro e inversién privada nunca han despegado
de un nivel promedio muy moderado en contrate con economias que
incrementaron significativamente (triplicando o aun cuadruplicando) sus
niveles de ahorro con respecto al PIB en un periodo de dos otres décadas. A
la par de la cultura de no acumulacion y no inversion, Colombia también ha
logrado alterar la estructutura productiva de manera creadora y funcional
para el desarrollo econémico. En efecto, durante los Ultimos treinta y cinco
anos el pais ha sufrido un proceso de desindustrializaciéon, desagriculturacién
y terciarizacion.”



Pero el tipo de terciarizacion en Colombia ha sido marcadamente pasivo,
concentrandose basicamente a la prestacion de servicios financieros vy
servicios de gobierno, los cuales no incorporan ni desarrollan tecnologia ni
posibilidades de modernizacién de los sistemas productivo e institucional, en
contrate con los paises desarrollados en dénde el sector terciario
(concentrado en servicios como las comunicaciones y la informatica) se ha
convertido en un poderoso motor de innovacion, productividad y crecimiento
(Garay et. al., 1998. Capitulos 12 y 13)

Ademas, se considera que el proceso de desindustrializacion se inicid
tempranamente en comparacidon con otros paises de la region y cuando aun
no habia logrado niveles comparables a los de estos. A ello se suma el hecho
de que la industria colombiana se ha orientado fundamentalemente al
mercado doméstico como lo revela su ubicacidn en los mayores centros
urbanos del pais —Bogota y Medellin-, lejos de las costas, y se ha
concentrado alrededor de tres sectores (alimentos manufacturados, quimicos
y derivados Y textiles y confecciones); y muy puntualmente en otros sectores
donde ha logrado mantenerse y expandirse. Asi, pues, que la industria
colombiana es bastante primaria.

1.2.2 Desagricultarizacion y explotacion de los recursos naturales

El proceso de desagriculturizacién, como lo sefalan diversos observadores
(Bejarano, Garay et. al., 1998, Echavarria, 1999), es consecuencia de un
amplio conjunto de factores entre los cuales sobresalen las tradicionales
practicas sociales y econdmicas en favor de la acumulaciéon de la tierra con
fines especulativos, la profunda pobreza de algunos sectores campesinos y
las diversas violencias que imperan en el campo en Colombia que ha
expulsado grandes grupos de campesinos hacia las ciudades. El crecimiento
de los cultivos ilicitos ha sido también un detonante de Ia
desagriculturizacion, en forma directa al desistimular los cultivos tradicionales
en favor de la coca y la marihuana, y, en forma indirecta, como factor que
ha servido para profundizar las violencias en el campo. Como agravante, la
drastica apertura a la competencia externa, iniciada a finales de la decada
del ochenta, adelantada en un ambiente macroecondmico perverso (por
ejemplo la revaluacion del peso, elevadas tasas de interés, insuficiencia
crediticia, declive de los presupuestos para la investigacion y la extension
agricola) agudizd los problemas del campo. Al proceso de
desagriculturizacion ha contribuido también la pérdida de competitividad del
café colombiano en los mercados internacionales que ha llevado a la
reduccion del area cultivada.

Ademas de las actividades terciarias mencionadas — prestacion de de
servicios financieros y servicios de gobierno- , los sectores productivos que
han ganado participacién durante los Ultimos diez afios corresponden a



aquellos que dependen de la explotacién de recursos naturales tanto legales
como ilegales. En la primera categoria se encuentran los hidrocarburos —
carbdn, petrdleo y gas-, y en la segunda la coca y, mas recientemente- la
amapola. Al sumar estas actividades se estima que la participacién de los
recursos naturales en el PIB se ha incrementado entre el 8% y el 10% en los
ultimos quince afos. Pero “esta alteracion de la estructura productiva, antes
que impulsar el desarrollo econémico, ha acentuado la cultura rentistica,
donde las tasas de crecimiento positivas no son suficientes para modernizar,
incorporar y ampliar el aparato productivo del pais” (Garay, p.218, 1999)

En la actualidad (afio 2000) el pais se encuentra en el proceso de puesta en
marcha de un programa de ajuste acordado con el Fondo Monetario
Internacional que tiene como propdsito fundamental reducir el déficit fiscal.
Sin embargo, no se vislumbra aun el establecimiento de politicas
macroecondémicas que corrijan las fallas existentes en materia de ahorro e
inversidn y una estrategia que supere las fallas anotadas de la estructura
de produccion actual.

1.3 Gobiernos civiles, violencia y guerrilla

La relativa estabilidad econémica del pais en las tres ultimas décadas, parece
haber evitado las convulsiones politicas y sociales que se registraron en otras
naciones de la region como consecuencia directa de las recesiones abruptas,
0 crisis cambiarias o fiscales graves, que crearon muchas veces un clima
favorable para los golpes militares y el establecimiento de regimenes
autoritarios y represivos. En Colombia su estabilidad econdmica es uno de los
factores que parece habe favorecido la continuidad de gobiernos civiles
elegidos por la via electoral por espacio de mas de cuatro décadas, una de
las pocas excepciones entre los paises de la region.

Al lado de este record de democracia electoral, Colombia se ha caracterizado
en las Ultimas cuatro décadas por ser uno de los paises mas violentos de la
regién. En 1999 se registraron 2.800 secuestros y 23.500 homicidios. De
estos ultimos sélo el 10% se dieron en el contexto de la accion guerrillera,
correspondiendo el resto a la violencia comun.

Hoy, Colombia constituye en uno de los paises politicamente mas amenzados
de la regién como consecuencia de la guerra. Es una guerra cuyo nivel de
intensidad se expresa en el hecho de que en el periodo 1995-1997 se dieran
3394 acciones guerrilleras en 529 municipios del pais, equivalente al 40% de
esas entidades territoriales. El grupo guerrillero mayor que da cuenta por el
80% de esas acciones —las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia,
FARC- cuenta con unos efectivos armados de cerca de 15.000 hombres. Y
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como reaccion a la guerrilla surgieron los denominados paramilitares, cuya
denominacion se refiere al hecho de que su creacion fue auspiciada por las
Fuerzas Militares como grupos de auto-defensa rural (A. Reyes, 1999). En la
actualidad los paramilitares, formalmente declarados por el Gobierno y los
mandos militares como grupos por fuera de la Ley, actian bajo un mando
Unico y han declarado que cuentan con 11.000 efectivos armados. Amplias
zonas del pais son dominadas por grupos guerrilleros y paramilitares, una
forma de apropiacion territorial dirigida a imponer diversos intereses politicos
y econdmicos y suplantar al Estado y la institucionalidad.

La violencia y la guerra en Colombia han dado lugar a tantos estudios que ha
llegado a denominarse como un especialidad, la violentologia. Como causas
de su existencia se suelen sefalar la injusticia social, la ausencia de la
democracia, y la violencia como caracteristica inherente a la sociedad
colombiana, explicaciones estas que han sido adoptadas por el saber popular
y que sostienen algunos circulos ilustrados.

Mas recientemente, se ha observado que este tipo de explicaciones resultan
€en unos casos parciales y en otros simplistas (M. Deas, 1999). Sobre la
injusticia social, se ha sefalado que este es un fendmeno que se da en
muchos paises en desarrollo sin que en ellos exista el alzamiento armado y
la violencia que se presenta en Colombia; asi por ejemplo los niveles de
pobreza e inequidad existentes en Colombia no son muy diferente a la de
paises vecinos como Venezuela, Ecuador, Bolivia o Peru. Este argumento no
siginifica de ninguan manera una apologia al statu quo o un desconocimiento
de la necesidad de erradicar la injusticia social, pero sefala la precariedad de
la tesis que ve en ellos la causa Unica o principal de la violencia.

Sobre la ausencia de la democracia se ha evidenciado ampliamente que si
bien el acceso de algunos grupos de la poblacion al proceso democratico ha
estado en muchos casos bloqueada, este es un fendmeno que en Colombia
tiene una menor intensidad que en buena parte de los paises en desarrollo;
aun mas, y como antes se ha subrayado, en el pais existen algunos valores
democraticos mucho mas arraigados que en la mayor parte de los paises de
la regién, como se manifiesta en la larga tradicidon republicana. Por ultimo en
relacion con la explicacion que ve la violencia como una caracteristica
inherente a la sociedad colombiana, se ha identificado que Colombia ha
vivido largos periodos de paz, y que la tradicién guerrera del siglo XIX se
asemeja al caso de muchos de los paises latinoamericanos Por eso hoy se
considera que es necesario reconocer la guerra en toda su complejidad para
alcanzar la paz (M. Llorente y M. Deas, 1999).

En general, se ha enfatizado en que los niveles de violencia en Colombia
fueron detonados en forma significativa por el narcotrafico, que se arraigd y
crecid espectacularmente en los Ultimos quince afos. En el caso de la
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guerrilla y los paramilitares, las plantaciones ilicitas y los laboratorios para el
procesamiento de los estrupefacientes constituyen su principal fuente de
financiacion, y les ha permitido adquirir materiales bélicos sin antecedentes
en la historia de las guerrillas en Latinoamérica. Guerrillas y paramilitares
cobran a los cultivadores y a los narcotraficantes un impuesto a cambio de
su proteccion.

Desde mediados de 1998 se inicid6 un proceso de negociaciones de paz con
las FARC. Ademas, se han adelantado diversos procesos dirigidos a
adelantar un proceso similar con el ELN. Eventualmente, sera necesario
incorporar en las negociaciones a los paramilitares como actores también
centrales de la guerra. La paz es sin duda la meta prioritaria de Colombia, y
a ella esta intimamente ligada la posibilidad del pais de dirigirse hacia un
desarrollo sostennible.

A mediados del afio 2000 se inicid el Plan Colombia que tiene como fin
erradicar el 50% de los cultivos ilicitos en un periodo de cinco afos. Con un
presupuesto de US$7.300.000 esta mayoritariamente dedicado a la inversion
social (75%). El resto del presupuesto, una ayuda del gobierno
norteamericano, esta fundamentalmente dirigido a fortalecer al ejército con
el fin de adelantar las acciones bélicas requeridas para apoyar las actividades
de erradicacion.

1.4 Consecuencias de la economia y la politica para la gestion
ambiental

¢Cudles han sido las consecuencias de la genésis de la situacion econdmica,
social y politica sobre el medio ambiente en los Ultimos anos? ¢éCudles son
los retos para la gestion ambiental y la sostenibilidad del desarrollo que se
vislumbran frente a las principales tendencias econdmicas, politicas y sociales
que se observan? No existen estudios que nos permitan establecer un
balance sobre la materia, pero estamos en capacidad de efectuar algunas
afirmaciones y adelantar algunas hipotesis:

- La persistencia de la inequidad y la situacion de un amplio grupo de la
poblacion por debajo de la linea de pobreza es, como ha sido ampliamente
evidenciado, causa y secuela del deterioro ambiental. Asi se expresa, por
ejemplo, en las consecuencias muy negativas que para grupos de la
poblacion pobre han tenido los diversos desastres recientes provocados por
el fendmeno del Nifo, particularmente en aquellos asentados en las zonas
ambientalmente mas vulnerables. En forma similar, la pobreza ha sido una
de las causas subyacentes de la deforestacion, como lo han sefalado
diversos estudios.
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- La desagriculturizacién debe haber disminuido la presion sobre la frontera
agricola. Sin embargo, en los ultimos treinta afos la especulacion de la tierra
ha actuado como un detonante mayor de la deforestacion para la apertura
de nuevas tierras para la ganaderia extensiva y otras actividades agricolas de
baja productividad.

- La desindustrializacion y la desagriculturizacién han tenido consecuencias
positivas para el medio ambiente si se considera que conllevaron la
desaparicién de muchas actividades de estos sectores caracterizadas por ser
ambientalmente insostenibles. Sin embargo, estos fendmenos han acarreado
consecuencias negativas en los campos econdmico y social (desempleo). La
clausura de algunos establecimientos industriales altamente incompetitivos y
contaminantes, en razon de sus tecnologias obsoletas, se hizo inevitable con
la apertura econdmica, que les quitd su ventaja primordial en el mercado, es
decir la proteccion.

- El incremento de la participacién de los recursos naturales en el PIB en la
Ultima década ha significado una mayor presion sobre el medio ambiente. Si
bien las autoridades ambientales han tenido éxito en el control de la gestion
ambiental de las operaciones de exploracién, explotacion y transporte del
petréleo, gas y carbon (gran mineria), el gobierno no ha sido capaz de
prever y mitigar las consecuencias negativas que estas actividades han
tenido para las regiones que se asientan; en particular, ellas han generado la
apertura desordenada de nuevas tierras y, muchas veces, la pérdida de
valiosos ecosistemas boscosos.

- La apertura de tierras para el cultivo de coca y la amapola se ha convertido
en una de las mayores causas de la deforestacion. Particularmente en la
Amazonia, en donde el ciclo compuesto por la erradicacion -mediante la
fumigacién o programas de sustitucion- y la apertura de nuevas tierras para
reemplazar las plantaciones extirpadas, asi como la tala de bosques para
incrementar el area plantada, estd poniendo en riesgo la existencia de
valiosos ecosistemas, como son los de la regién del Putumayo,
caracterizados como unos de los de mas alta biodiversidad de la cuenca
amazodnica. En forma similar, se han deforestado algunos de los relictos de
bosque de niebla en diversas regiones del pais para plantar amapola.

- El dominio de amplias zonas del pais por parte de la guerrilla y los
paramilitares imposibilita o dificulta la accién de las autoridades
ambientales que en muchas areas del territorio no estan en condiciones de
ejercerla (por ejemplo, en algunos parques nacionales han sido expulsada) y
gue en otras solo puede hacerlo en forma precaria. La limitacion del ejercicio
de la autoridad ambiental se ha materializado muchas veces en el asesinato
de funcionarios de las agencias ambientales gubernamentales, como es el
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caso de las areas protegidas en los cuales han sacrificado sus vidas cerca de
veinte servidores de los parques nacionales.

- La ininterrumpida presencia de gobiernos civiles por espacio de mas de
cuarenta anos, ha permitido una continuidad de la gestién ambiental, tanto
por parte de las instituciones publicas como de las organizaciones no
gubernamentales, una situaciébn que excepcionalmente se repite en los
paises de Latinoamérica y del Caribe.

- No se perfila en la politicas econdmicas de la  actualidad una
transformacion de la estructura productiva descrita, a excepcion del caso de
los cultivos ilicitos que disminuirian sensiblemente si se tiene éxito con la
guerra frontal que contra ellos se esta adelantando. Ello significaria que de
mantenerse la estructura productiva que se desarrolla licitamente el pais
tendria que profundizar la explotacion de los recursos naturales renovables,
una situacion que en el caso del petrdleo solo seria factible si se encuentran
nuevos yacimientos, toda vez que los que estan en produccidon ya entraron
en declive. Ademas, politicas dirigidas a reactivar en forma sustantiva la
produccién agropecuaria —que incluye la identificacion de nuevos nichos para
participar en el mercado internacional- o para establecer en el pais una
industria forestal de aliento, solo seran posibles si se logra la paz. El
escenario de un nuevo incremento de la participacion de los recursos
naturales en el PIB, significaria una intensificacion de la presidon sobre el
medio natural, que requeririan politicas e instituciones mas fuertes para
prever y minimizar esos impactos.

- La paz constituye la principal prioridad del pais. En la agenda de
negociaciones de paz se ha incluido el medio ambiente como uno de los
asuntos prioritarios. La paz conlleva el fin de la voladura de los oleoductos y
la erradicacién de los cultivos ilicitos, dos de las imagenes mas comunes de
relacion guerra medio ambiente. Pero la dimensidon ambiental cruza otros
temas incluidos en la negociacién entre los cuales se mencionan: la reforma
agraria, un nuevo orden de las areas protegidas que se han visto afectados
por la guerra, y la consolidacién de los sistemas de tenencia de la tierra
indigena y de las comunidades negras, instauradas como asunto de justicia
social. O en otras palabras, de los resultados de la mesa de negociaciones
dependerd, en buena parte, el grado de sostenibilidad ambiental que se
alcance en el futuro. Por eso se puede afirmar que en la actualidad no hay
un tema mas prioritario para las entidades publicas responsables por lo
ambiental y para las ong’s ambientales que el proceso de paz.
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2 EL ESTADO DEL MEDIO AMBIENTE

Colombia tiene una extension terrestre de 1,141.748 km2, y cerca de
900.000 km2 de zona exclusiva sobre el mar Caribe y el Océano Pacifico.

La ubicacién geografica del pais en la esquina noroccidental de Suramérica,
sobre la franja intertropical de la Tierra, con costas sobre dos mares, sumada
a la presencia de la cordillera de los Andes, que cruza el territorio de sur a
norte y de sur a nororiente, hacen de Colombia uno de los paises ricos en
diversidad bioldgica del planeta. En efecto, en una area equivalente al 0.7%
de la superficie continental mundial se ubica el 10% de la biodiversidad
mundial. (I. VonHumboldt, 1998). Colombia ocupa el tercer lugar, después
de Brasil e Indonesia, entre los doce paises mas ricos del mundo en
biodiversidad y endemismos combinados (Mittermeier, 1997).

El territorio continental de Colombia comprende una extensidon en pisos
basales (0 aquellas comprendidas entre los cero y 1000 msnm) de 83
millones de hectareas aproximadamente, y una extension de 31 millones de
hectareas de pisos andinos o montanosos (areas por encima de los 1000
msnm). Ello equivale, respectivamente, al 73% y al 27% del total de la
superficie del pais. En la actualidad, las tres coberturas mas importantes de
la categoria basal son la selva, con el 46%; los agroecosistemas con el 24%;
las sabanas, con el 19%; y los cuerpos y cauces de agua, y los bosques
ripiarios, con el 11%. En los pisos andinos, los agroecosistemas constituyen
el 62%, los bosques el 30%, y los paramos, los cuerpos de agua y otros
tipos de cobertura, el 8%.

Colombia tiene una precipitacion anual media de 3.000mms anuales que
genera un caudal especifico de escorrentia superficial de 58.0 I/s/km2, tres
veces mayor que el promedio suramericano y seis veces mayor que la oferta
hidrica mundial. Pero esta rica oferta de agua no estd homogeneamente
distribuida entre las regiones.

2.1 Grado de intervencion del territorio continental

Desde el punto de vista de la intervencion de los espacios por parte de las
actividades humanas, se considera que el 26% de la superficie nacional se
encuentra intensivamente intervenida, el 15% parcialmete intervenida, y el
59% levemente o no intervenida. Los primeros espacios se encuentran
fundamentalmente en las zonas andinas, los valles interandinos y la region
caribe, alli donde se asienta la mayor parte de la poblacidon del pais. Los
segundos, comprenden principalemente los agroecosistemas fragmentados y
las sabanas orientales ocupadas por ganaderia extensiva. Los terceros estan
constituidos predominantemente por el interior de la Amazonia, algunas
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areas de la regidn Pacifica, zonas de dificil acceso como el tapén del Darién y
otras zonas de pendiente con fuerte ladera.

El 79% del area intervenida por agroecosistemas se dedica a las actividades
agropecuarias, de la cual, en 1995, 4.9 millones de hectareas se dedicaba a
la agricultura y 28 millones a la ganaderia. Las 4.9 millones de hectareas
cultivadas estan distribuidas en cultivos permanentes y transitorios,
destinados al consumo interno, y en cultivos de exportacion como café,
banano vy flores. Aproximadamente el 60% del area cultivada se encuentra
en la regidn andina, el 22% en la caribe y el 18% en el resto de las regiones
(Sanchez, J. 1998a).

El drea de bosques plantados para fines comerciales tan solo asciende a
300.000 hectareas. El aprovechamiento maderero se realiza en buena parte
sobre los bosques naturales en todas las regiones del pais. En los anos 1995-
1996 se aprovecharon 90.000 hectareas en todo el pais. Esta actividad
forestal no es sufiente para satisfacer la demanda doméstica, por lo cual el
pais es importador neto de madera (Sanchez, J., 1998b).

La mayor intervencion humana en las zonas andina y caribe, ha traido como
consecuencia que se conserven una muy baja proporcion de los bosques
naturales que existian en la region: el 30% y el 10%, respectivamente. Ello
en contraste con los bosques de la Amazonia y el Pacifico en donde se
conservan aproximadamente el 65% y el 75% respectivamente. El caso de
los bosques andinos parece especialmente complejo puesto que de acuerdo
a investigaciones recientes esta area es la de mas rica en biodiversidad del
pais, un indicativo del grado de amenaza existente sobre especies y
ecosistemas (I. VonHumboldt, 1998).

La mas intensa intervencion humana tiene consecuencias para la
disponibilidad y calidad del agua. Es asi como el 24.8% del territorio
nacional, correspondiente a la cuencas de los rios Magdalena- Cauca, que
aporta el 10.6% de la oferta hidrica del pais, soporta el 70% de la poblacion
y genera el 85% del PIB, condiciones que han contribuido a la desregulacion
del régimen hidrico y al deterioro de la cuenca en su conjunto. (MMA,
1996b).

En lo que se refiere a los sistemas lénticos, aquellos que se encuentran
situados en la Amazonia, Orinoquia y el Pacifico se encuentran en balance en
relativo buen estado mientras los que estan localizados en las regiones
andina y caribe acusan diversos grados de deterioro y procesos de
degradaciéon. No se cuenta con datos que permitan hacer un balance de la
situacion.
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2.2 Los ecosistemas marinos y costeros

En el Caribe se observa una alta alteracion ambiental en aquellos
ecosistemas costeros vinculados al rio Magdalena, como son los estuarios y
deltas y la Ciénaga Grande de Santa Marta, ne donde se ubica el area mas
grande de manglar muerto del pais (24.000 hectareas), como resultado de la
obstruccion de parte de los sistemas de intercambios de agua dulce y salina
por la construccion de la via SantaMarta-Barranquilla. Se subraya, sin
embargo, que este sistema, una de las mayores ciénagas ubicados en la
costa Caribe, registra niveles significativos de recuperaciéon como resultado
del proceso de restauracion que alli viene realizandose desde hace cerca de
una década (Yanine, 1998). En la costa pacifica se conserva aun el 80% del
manglar (Sanchez, H., 1997). Tanto los arrecifes coralinos, como las lagunas
costeras se hayan amenazadas como consecuencia de las fuentes de
contaminacion terrestre, aportadas por los rios, en particular en el Caribe.

Los recursos naturales y el medio ambiente de la mayor isla colombiana, San
Andrés, presentas indicadores de gran deterioro, que se asocia en parte con
el hecho de ser una de las islas mas densamente pobladas del Caribe.

2.3 La produccion de energia, la industria y el medio ambiente

La produccion de energia del pais ascendid, en 1996, a un total de
663.000 teracalorias, de la cual se exportd aproximadamente la mitad
(petréleo y carbdn). En el mismo afio, el consumo total de energia primaria
-petréleo, gas natural, carbon mineral, lefia y bagazo-, fue de 107.559,4
teracalorias, que representa un incremento del 90% con respecto a 1975.

La participacién de la lefia decrecié en el periodo 1975-1996 de 57,8% a
38.6%, mientras que el petroleo y el gas pasaron del 1.7% al 7.8% vy del
5.2% al 13.2% respectivamente. El carbon mantuvo su participacion.
En1996, la energia secundaria consumida ascedidé a 155.000 teracalorias, con
un 115% de incremento sobre 1975.

La participacion de las principales fuentes se distribuyd asi: gasolina, el 38%;
electricidad, el 18%; y el diesel oil, el 15%. En el mencionado afio la
electricidad era generada en hidroeléctricas alcanzé el 80% (Sanchez,
1998b). total del pais ascendid, en 1996, a 663.000 teracalorias, de la cual
se exportd aproximadamente la mitad (petrdleo y carbén). En el mismo afio,
el consumo total de energia primaria -petroleo, gas natural, carbon mineral,
lefa y bagazo-, fue de 107.559,4 teracalorias, que representa un incremento
del 90% con respecto a 1975. La participacion de la leha decrecid en el
periodo 1975-1996 de 57,8% a 38.6%, mientras que el petrdleo y el gas
pasaron del 1.7% al 7.8% y del 5.2% al 13.2% respectivamente. El carbdn
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mantuvo su participacién. En1996, la energia secundaria consumida ascedid
a 155.000 teracalorias, con un 115% de incremento sobre 1975. La
participacion de las principales fuentes se distribuyd asi: gasolina, el 38%;
electricidad, el 18%; y el diesel oil, el 15%. En el mencionado afio la
electricidad era generada en hidroeléctricas alcanzé el 80% (Sanchez,
1998b).

La industria hace uso algunas tecnologias que poseen una importante
agresividad ambiental. Entre el conjunto de las 87 tecnologias principales
utilizadas en Colombia en el sector las que producen un mayor impacto
negativo sobre el ambiente son en su orden: la fabricacién de pulpa quimica
al sulfato blanqueada (Kraft); extraccién de aceite vegetal por prensado con
centrifugacion; la fabricacion de alcohol etilico por fermentacion discontinua
de melaza; la fabricacion de papeles varios por medio de la maquina
Fourdrinier; y la produccion de cuero curtido al mineral. También se sefialan
las tecnologias correspondientes a la fabricacién de panela, fabricacion de
cementos, la reduccion del material de hierro, la fabricacion de materiales
ceramicos y matanza de ganado al por mayor. Este sefialamiento
corresponde a una evaluacién del desempefio ambiental de la industria,
mediante la confeccion de indicadores que relacionan la magnitud del
consumo de recursos o de la generacion de contaminantes esecificos, con la
produccién de bienes particulares (Estevez, 1998).

2.4 La calidad del medio ambiente y los recursos naturales
renovables

La calidad de agua se presenta como un problema de consideracion, pero
no se cuentan con sistemas de monitoreo permanente de las principales
fuentes de aguas del pais. Los rios Bogota, Pamplonita, Pasto, Chicamocha y
sectores de los rios Cauca y Magdalena presentaron en el periodo 1995-97
una demanda quimica de oxigeno alta -mayor de 50.0 mg/I-, (IDEAM, 1998).
El rio Magdalena, que sintetiza buena parte de los problemas ambientales del
pais, tiene, cerca de su desembocadura, una carga de demanda quimica de
oxigeno de 375ton/dia, y su carga de sedimentacién es la causa principal del
deterioro de los arrecifes coralinos vecinos al puerto de Cartagena, en donde
desemboca un canal del rio. (Garcia, 1998)

El cubrimiento de agua potable en los centros urbanos, con conexiones
domiciliarias, era en 1996 del 85%, el servico de alcantarillado cubria el
67% de las viviendas, y el servicio de aseo al 61%.

La disposicion de basuras en forma ambientalmente limpia presenta un
atraso considerable. En 1996, el 16% de los municipios disponian de sus
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basuras en cuerpos o cursos de agua, el 50% en botaderos o mediante
quema a cielo abierto, y el 34% mediante otros sistemas. De los sitios de
disposicién de basuras diferentes a los cuerpos de agua, el 17% contaba
con tratamiento de lixiviados, el 19% con tratamiento de gases y el 37% con
fumigacién o control de vectores. (Ministerio de Desarrollo, 1998).

La emision neta de gases de efecto invernadero en 1990 fue del orden
de 46,200 Kt, de los cuales, en un 84% fueron didxido de carbono; 11%
monodxido de carbono; 4% metano; y 1% la suma de éxido nitroso, oxidos
de nitrdgeno y compuestos volatiles diferentes.

Las emisiones a la atmosfera con efecto local alcanzaron en 1996 300
kt para los &xidos de nitrdgeno, 4.961kt para el mondxido de carbono,
1798kt para el metano, 3.3kt para el éxido nitroso, 568kt para los dxidos de
azufre, 266kt de compuesto organicos volatiles, y 716kt para las particulas.
Esas emisiones se habrian producido principalmente en los centros urbanos,
asi: el 84% de los éxidos de nitrogeno, el 37% del metano, el 58% del 6xido
nitroso y casi el 100% de los Oxidos de azufre y material particulado. Las
emisiones de efecto local en los principales centros urbanos exceden los
limites permisibles en unas pocas localizaciones; sin embargo ellas han
adquirido alguna gravedad en Bogota y Medellin. En el valle de Sogamoso,
una zona de chircales, la contaminacion es aguda. (Chaparro, 1998).

Los recursos pesqueros presentan problemas de sobre-explotacion no
obstante que esta actividad no constituye un renglon importante en la
composicién de las exportaciones como en otros paises de la regién. La
sobre-explotacién se refiere en particular a las especies de aguas poco
profundas, cercanas a la costa, en perjuicio de la pesca artesanal. Si bien la
explotacién pesquera en su conjunto aumentd en el periodo 1986-1996, se
observa una significativa disminucion de la pesca continental. Esta alcanzé
en la primera fecha a 55.000 toneladas y en la segunda 25.000, que
representa una tasa promedio del 8.3% de decrecimiento por afo. Es una
situacion creada por la contaminacion de las fuentes hidricas y las practicas
inapropiadas de explotacion pesquera. El volumen de captura en el Pacifico
ascendié de 12.000 toneladas en 1986 a 83.000 toneladas en 1996, un
incremeto siginificativo. En el Caribe el volumen capturado para los dos afios
ascedié a 10.000 y 12.000 toneladas respectivamente. (INPA, 1995, 1996).

La deforestacion ha sido , a similitud de los otros paises de la region, una
de las mayores amenazas ambientales en las Ultimas tres décadas. En la
actualidad, existe una gran controversia acerca de las estadisticas sobre
deforestacion en Colombia en los Ultimos veinte afos, asi como sobre la
extension de la cobertura boscosa y su composicion. La tasa de
deforestacion en las décadas de los sesenta y setenta ascendié a 600.000
hectareas. (INDERENA, 1974). En 1980 se sefialé una tasa de 820.000
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hectareas por afno, y en 1989 en 650.000 hectareas por ano (Myers, 1989).
La FAO coloca la tasa actual de deforestacion actual en 262.000 hectareas
por ano (FAO, 1997). El IDEAM ha informado que la cobertura vegetal no
esta sufriendo una variacién negativa, y que, antes por el contrario, se
presenta una variacion positiva como consecuencia de la recuperacion del
bosque secundario, en particular en la Amazonia. Este Instituto cuantifico los
cambios de cobertura vegetal ocurridos entre 1986 y 1996 a partir de la
interpretacién y comparacion de imagenes de satélite. De acuerdo con estos
mapas “se calcula que en la década analizada el pais perdio
aproximadamente 145.000 hectdreas de bosques y recuperd en cobertura
boscosa secundaria aproximadamente 3.445.000 hectareas. Por lo tanto,
obtuvo una ganancia neta en cobertura boscosa de 3.300.000 hectareas en
10 afos, o sea, 330.000 hectareas por ano” (Sanchez, J., p.295, 1998).! Se
sefala, ademas, que no parece estar dando la deforestacién de grandes
extensiones, como en los afos sesenta a ochenta. La deforestacidon pareceria
estar teniendo lugar al interior de la frontera agricola.

Los parques naturales nacionales, los resguardos indigenas y la
propiedad colectiva de las comunidades negras representan el 35% de
la superficie territorial y en ellos se encuentra la mayor oferta ambiental del
pais y los ecosistemas boscosos mejor conservados del pais

Los parques naturales nacionales ocupan una extension de 9.195.000
hectareas, los resguardos indigenas 27.000.000 de hectareas y las
propiedades colectivas de las comunidades negras 1.300.000 hectareas. De
la extensidon total de los resguardos el 80% se encuentra ubicado en la
Amazonia.

Las propiedades colectivas de las comunidades negras se encuentran
ubicadas en las zonas boscosas del Pacifico; en la actualidad se ha titulado
1.300.000 hectdreas; se estima que una vez finalizado el proceso de
adjudicacién, iniciado con la expedicion de la Constituciéon de 1991, su
extension ascendera a aproximandamente a 3.000.000 de hectdareas. El total
de la poblacién de los resguardos indigenas asciende a 330.000 habitantes, y
el de los colectivos negros, hasta ahora creados, a 66.000 habitantes.
(Ministerio del Interior, 1998; INCORA, 1999).
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3 EVOLUCION DE LA GESTION AMBIENTAL

En Colombia, las autoridades ambientales gubernamentales, a nivel nacional
y regional (el Ministerio del Medio Ambiente y las corporaciones auténomas
regionales) tienen amplias responsabilidades tanto en materia de la
proteccion de la poblacién y del medio ambiente natural contra las
consecuencias negativas de las actividades productivas, como de Ia
administracion, conservacion, y restauracion de los recursos naturales
renovables y del medio ambiente. Es decir, tienen a la vez, responsabilidades
en la agenda verde (green agenda) y en la agenda de contaminaciéon (brown
agenda). Ademas, la gestion ambiental presenta una avanzada
descentralizacion a nivel regional, prevé numerosas formas de participacion
ciudadana, y cuenta con rentas propias para su financiacion. Es una
aproximacion resultado de un proceso gradual de construccion de
instituciones y normas que se inicié a principios de la década de 1950 y que
presenta, desde entonces, una gran continuidad.

3.1 Etapas de la gestion ambiental y superposicion de modelos

En la historia de la gestion ambiental en Colombia durante el siglo XX,
distinguimos cuatro periodos que hemos denominado como extractivista
(1900-1950), aprovechamiento y conservacion de los recursos naturales
renovables (1951-1972), medio ambiente (1973-1990) y desarrollo
sostenible (1990 a la fecha). Esas etapas estan marcadas tanto por las
dindmicas del crecimiento poblacional y del desarrollo econdmico y social del
pais como por factores referentes a la evolucién de la gestién ambiental a
nivel internacional. Pero al identificar estas etapas no se esta implicando que
con el inicio de una nueva se sustituye la marca distintiva de la anterior. En
efecto la gestidbn ambiental de hoy estd compuesta de diversas dosis de
modelos de gestion que colocan su acento en el extractivismo, la
conservacion y aprovechamiento de los recursos naturales, el ambientalismo,
y el desarrollo sostenible. Son, en ultimas, aproximaciones que se
superponen y se mezclan en formas intrincadas y muchas veces
contradictorias y que encuentran diversas expresiones al interior del pais.

Al hacer, a continuacion, una breve referencia a cada una de las etapas, no
se incluye la génesis de las organizaciones ambientales de la sociedad civil
tema que se examina en otra seccion.
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3.2 La etapa extractivista: 1900-1950

El periodo extractivista de la gestion ambiental se caracteriza por su acento
central en el uso de los recursos naturales y se extiende hasta finales de la
década de los afios cuarenta. Es un pais predominantemente rural en donde
los recursos ambientales como el agua y los bosques parecen inagotables.
Durante esta época, las exportaciones tienen una base agricola, y el café
llega a representar en algunos periodos hasta el 80% de las mismas.

Se avanza y se consolida la colonizacidn del occidente colombiano que
iniciada a finales del siglo XVIII tomd un gran impulso a partir de la segunda
mitad del siglo XIX. La denominada colonizacién antioquena constituye
histéricamente el mayor proceso de apertura de la frontera agricola del pais
con posterioridad a la independencia, y dié lugar a la fundacion de tantas
poblaciones como las que los espafoles establecieron en la conquista y en la
colonia en todo el territorio nacional. En las tierras volcanicas de las
cordillera occidental y central, en zonas antes ocupadas por bosque de
niebla, se fueron asentado los mayores cultivos de café de Colombia, un pais
gue desde hace mas de setenta afos ha sido el segqundo productor de grano
del mundo (Rodriguez, 1978). Al mismo tiempo, se van abriendo nuevas
tierras para la actividad agricola y ganadera en la zona andina y valles
interandinos orientadas principalmente al consumo nacional. Las grandes
llanuras de la orinoquia, y las selvas amazodnicas y del pacifico, permanecen
basicamente como territorios “no conquistados” y “no incorporados a la
economia del pais”, una situacidn que permanecié sin mayor alteracion hasta
principios de los afos sesenta.

En el periodo extractivista se inician también la explotacion petrolera que
desde su fase de exploracion va a abrir los caminos para la colonizacion,
como fueron en esta época las primeras aperturas de la zona selvatica del
valle medio del rio Magdalena, que a la postre conduciria a su sustitucion
por praderas para la ganaderia de baja productividad.

Hace falta rescribir la génesis de la ocupacion del territorio en todas las
regiones del pais a partir de la incorporacion de la dimension ecoldgica. Seria
quiza uno de los caminos que nos permitiria entender mejor las intricadas
relaciones entre medio ambiente y desarrollo, telén de fondo indispensable
para reconstruir en forma cabal la historia de la gestiéon ambiental y para
proyectarla en el sendero del desarrollo sostenible.
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3.3 La etapa del aprovechamiento y conservacion de los recursos
naturales renovables: 1951-1972

La segunda etapa de la gestion ambiental se inicia a mediados de siglo y va
hasta bien entrada la década de los sesentas. Al mismo tiempo que se
advierte una prioridad por el aprovechamiento de los recursos naturales
renovables, se introducen paulatinamente medidas de conservacion. En el
periodo, la industria manufacturera adquiere el mayor impulso registrado en
la historia del pais, la cual se desarrolla al amparo de las politicas
proteccionistas que dominaron en la regidon desde la post-guerra y por
espacio de cerca de cuatro décadas. Se incrementa asi en forma sustantiva
la contaminacion industrial, practicamente sin cortapisa.

3.3.1 La gestion moderna a nivel nacional

La visidon conservacionista surge en parte como resultado de la primera
Misidon del Banco Mundial que vino al pais a finales de los afos cuarenta, que
impulsa también la aproximacion del aprovechamiento por recursos -
pesquero, forestal, hidrico- tal como se manifiesta en el proceso de
modernizacion institucional que entonces se adelanta.

El primer intento de establecer una gestion moderna de los recursos
naturales renovables a nivel nacional se inicié con la creacién de la Division
de Recursos Naturales del ministerio de Agricultura, establecida en 1952, por
recomendacion del Banco Mundial al pais. Las funciones de la nueva division
“estarian principalmente relacionadas con el desarrollo racional de los
recursos naturales, tales como tierras, bosques y pesquerias con miras a su
conservacion”. (Currie, p.172, 1952). La Division promovid la expedicion de
normas y medidas para la conservaciéon y explotacion de los bosques, el
establecimiento de reservas forestales y parques nacionales, y la actividad
pesquera maritima y continental de uso publico.?

3.3.2 La gestion moderna a nivel regional: el modelo de la TVA

La gestidn moderna de los recursos naturales renovables a nivel regional se
inici6 también en la década de los cincuenta con el nacimiento de las
corporaciones auténomas regionales, cuando el Estado se aproxima a la
planeacion del desarrollo nacional y regional, a partir de las recomendaciones
de la mencionada misién del Banco Mundial. Se fundd, entonces, la
Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca (CVC), en cuya
concepcion participd activamente David Lilienthal, cofundador y segundo
director de la Tenessee Valley Authority (TVA).

Con la CVC se adoptd en Colombia el enfoque organizacional para el uso
racional de los recursos de tierras y aguas, con propdsitos multiples, que se

2 Decretos 2278 de 1953, 376 de 1957 y 1875 de 1959, y Ley 2 de 1959.
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empleaba en Estados Unidos desde 1933 en la TVA, para llevar a cabo
labores de desarrollo integrado de la cuenca hidrografica del rio Tennesee.3
Este enfoque supone una vision comprehensiva de los recursos naturales,
prestando atencidon, de manera simultanea, a su aprovechamiento y a su
conservacion. Pero es una aproximacion que da prioridad a la utilizacion de
los recursos naturales para la produccién, haciendo de la conservacion un
instrumento para optimizar su uso, muchas veces con cosecuencias
negativas para la naturaleza como se manifestd en el caso de las represas
construidas por la TVA, cuya gestién fue duramente cuestionada por el
movimiento ambiental norteamericano de los afos sesenta (Hays, 1998).

La CVC recibid como mision el desarrollo y conservacion de la cuenca alta
del rio Cauca, en donde se ubica la regidn agricola mas rica del pais, siendo
la generacién eléctrica una de su competencias. Muy tempranamente, a
mediados de los afos sesenta, la CVC comenzd a ejercer el control de
vertimientos de aguas servidas de origen doméstico e industrial y a cobrar
las tasas retributivas. El modelo de la CVC fue adaptado, en muy diversas
modalidades, por otras cinco corporaciones que surgieron en el periodo
1954-1968, sin que estas asumieran la funcién de generacidon eléctrica.*
Para la financiacion de estas corporaciones se previd una sobretasa sobre los
impuestos a los bienes inmuebles, y con él la tradicién de asegurar rentas
propias para las corporaciones (Rodriguez, Uribe y Carrizosa, 1996).

3.3.3 Surgimiento la autoridad nacional de los recursos naturales

En 1968, en el contexto de una de las mas ambiciosas reformas de la
administracion publica adelantadas en el pais, se cred el Instituto Nacional
de Desarrollo de los Recursos Naturales (INDERENA) mediante la fusién de la
Division de Recursos Naturales del ministerio de Agricultura y la Corporacion
Auténoma Regional de los Valles del Magdalena y del Sind. Esta ultima,
creada en 1960, habia adelantado acciones pioneras para la creacion de
algunos de los primeros parques nacionales naturales del pais. El nuevo
instituto se adscribid al ministerio de Agricultura, al cual le fueron también
adscritas las corporaciones regionales. Algunas de las politicas y programas

3 Segun Samuel P. Hays, la TVA fue uno de los héroes de la conservacion de los afios
treintas, una situacién que cambio drasticamente en los afios sesenta no solamente por sus
proclividad a los proyectos de construccion de represas, sino también por su papel como
comprador de carbon. S. P. Hays,

4 A la creacion de la CVC siguid el establecimiento de las corporaciones de los Valles del
Magdalena y el Sind (CVM), la Sabana de Bogota y el Valle de Ubaté (Car), del Quindio
(CRQ), de la Defensa de la Meseta de Bucaramanga, (CDMB), la Corporacion Nacional para
el Desarrollo del Choco y la Corporacién Autonoma Regional de Uraba, creadas en 1960,
1961, 1964, 1965 y 1968, respectivamente. La CAR se fundd en 1961 con el objetivo
primordial de manejar los recursos naturales de la Sabana de Bogotd, en especial los
hidricos. En sus objetivos y funciones se observa una similitud a los de la CVC, enriquecidos
con algunos elementos de las autoridades fluviales establecidas en Europa y de algunas
corporaciones existentes en América del Sur, en particular Sudene del Brasil.
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de uno y otras tomaron como referente el enfoque de la planeacion y
ordenamiento de las cuencas hidrograficas, promovido en la regién por la
Organizacién de Estados Americanos, OEA.

3.4 La etapa del medio ambiente: 1972-1992

El periodo que va desde principios de los setentas hasta terminar la década
de los afos ochenta, se podria denominar como la etapa del medio
ambiente, influenciada por las orientaciones surgidas de la Conferencia de
Estocolmo sobre Medio Ambiente Humano.

El paisaje natural sufre una gran transformacién, en particular en la regién
andina y los valles interandinos, como consecuencia del vertiginoso aumento
de la poblacidon y la urbanizacidon. La zona selvatica del valle del Rio
Magdalena, el Gtimo gran bosque humedo inter-andino, practicamente
desaparece como consecuencia de la construccion del ferrocarril del
Atlantico. La parte noroccidental de la regidon amazonica es objeto de una
colonizaciéon fomentada por el gobierno (la apertura de la regiéon del
Caquetd) y por la llegada de colonizacion espontanea, que, en Ultimas
conducen a la “proterizacion de la selva”; la actividad ganadera alli
establecida se va a caracterizar por la baja productividad, al realizarse en
suelos cuya vacacion es forestal. En las regiones de la orinoquia y el caribe
se incrementa también la actividad ganadera, en nuevos procesos de
proterizacion y destruccién de los paisajes naturales.

Las consecuencias ambientales de la urbanizacion y de la actividad industrial
comienzan a ser objeto de mayor preocupacion del gobierno y de grupos de
la sociedad civil. No obstante, los mayores problemas ambientales se
registran en la zona rural en donde las medidas gubernamentales son
desbordadas por los fendmenos de deforestacién y el uso de practicas
agricolas inadecuadas, vy en donde comienzan a enfrentarse las
consecuencias ambientales de las transformaciones sufridas en la estructura
econdmica del pais, que de tener en el café su columna vertebral de
produccién de divisas, se diversifica a otras actividades agricolas de
exportacion como son los casos del banano, las flores, y la palma africana, y
que incrementa la extraccion de recursos naturales no renovables,
principalmente carbon y petroleo.

3.4.1 Respuestas a la Conferencia de Estocolmo
Las principales respuestas del pais a los acuerdos de Estocolmo se

expresaron en la expedicion del Cédigo Nacional de los Recursos Naturales
Renovables de Protecciéon al Medio Ambiente, en la reorientacién del
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INDERENA, en 1974, y en la participacion en la construccion de diversos
tratados multilaterales ambientales de las décadas de los setentas vy
ochentas y su ratificacion.

El Cdédigo, que se encuentra hoy vigente en su casi totalidad, fue una
legislacion pionera en la region (Branes, 1998) . En él se advierten tanto
influencias de la orientacion de la Agencia Ambiental de los Estados Unidos
(EPA) sobre la forma de enfrentar los asuntos relacionados con la
contaminacion, como influencias de las lesgilaciones de Europa occidental
sobre la forma de enfrentar los asuntos concernientes a la administracion de
los recursos naturales renovables. El Codigo fue reglamentado lentamente y
las disposiciones establecidas no partieron, en todos los casos, de bases
técnicas solidas, ni fueron consultadas o concertadas con las partes
interesadas. La reglamentacion se refirid principalmente al aprovechamiento
de los recursos naturales renovables y a los modos de adquirir el derecho
para su uso. Algunas normas fueron de dificil aplicacion ante sus dificultades
de interpretacion y carencia de la capacidad técnica para hacerlas cumplir.

En 1979, por iniciativa del Ministerio de Salud, se expidié la Ley Sanitaria
Nacional, que abarca aspectos sanitarios de la proteccién ambiental cuyo
tratamiento especifico no estaba en el Cddigo de de Recursos Naturales.

El Inderena fue reformado en 1974 para ponerlo a tono con los acuerdos de
Estocolmo, y se denomind como Instituto Nacional de los Recursos Naturales
Renovables y del Ambiente. Durante los diecinueve afos adicionales que
habria de existir fue construyendo una agenda de trabajo dirigida a
reglamentar y poner en marcha el ambicioso Cddigo.” La agenda priorizo la
gestion ambiental en el area rural, como reflejo de la vinculacion del Instituto
al ministerio de Agricultura, actitud imitada por muchas corporaciones
regionales, que fueron reemplazando al Inderena en una parte del territorio
nacional. Pero la agenda dirigida a combatir la contaminacién se fue
abriendo paso como lo manifiesta el hecho de que en 1978 se exigiera la
primera declaracion de efecto ambiental, y que, paulatinamente desarrollara
la concepcion de la licencia ambiental, en los anos ochentas, figuras que
habian sido previstas en el Cadigo sin suficiente precision.

3.4.2 Avance de la descentralizacion

A partir de 1968 se crearon nuevas corporaciones que en 1988 llegaron a
sumar dieciocho, con una jurisdiccion sobre el 25% del territorio nacional, en
la cual llegaron a ejercer parcial o totalmente las funciones del Inderena. En
esta Ultima fecha, el Inderena tenia jurisdiccion sobre el 75% del territorio,
y, no obstante su caracter de autoridad nacional, no tenia ningiin mando

> Inderena, " Politica nacional de desarrollo ambiental y de los recursos naturales, 1980-
1981. Santa Fe de Bogota, 1981, pags. 23-27.
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sobre las corporaciones, que desde 1976, fueron adscritas al Departamento
Nacional de Planeacién. Las corporaciones, ademas, adquirieron
responsabilidades en el campo del desarrollo regional, departamental y
municipal -que incluia la construccion de algunas obras de infraestructura y
de servicios y la participacion en actividades industriales y de
aprovechamiento de los recursos naturales-, credndose una tensién entre el
cumplimiento de estas funciones y las atinentes a la gestion ambiental.

En la medida en que la descentralizacién en el pais avanzé y los municipios
fueron adquiriendo competencias en materia de planificacion del desarrollo,
de prestacion de servicios, y construccién de infraestructura aquellas
corporaciones que ejercian actividades en estos campos debieron dejarlas
paulatinamente y se fueron concentrando mas en la gestién ambiental.

3.5 La etapa del desarrollo sostenible

En los albores de la década del noventa, se inicia la etapa del desarrollo
sostenible. Es esta una denominacion alusiva al muy incipiente intento de
dirigirse hacia una concepcién que reconoce las profundas vinculaciones
entre medio ambiente y desarrollo econémico y social, como respuesta a las
orientaciones y acuerdos alcanzados en la Conferencia de Rio de Janeiro
sobre Medio Ambiente y Desarrollo. Se fortalecen las instituciones
ambientales que adquieren una mayor jerarquia politica y se establecen
legislaciones e instituciones que buscan reconocer el caracter trans-sectorial
de la gestién ambiental, e incorporar las transformaciones experimentadas
por el estado en lo concerniente a su mayor papel como regulador y su
papel menor como interventor y empresario, a la descentralizacién de su
quehacer en las administraciones regionales y locales, y a la mayor
incorporacién del ciudadano en los procesos de toma de las decisiones que
los afectan, a través de diversas modalidades de participacién. (Rodriguez,
1998a).

Las nuevas instituciones deben enfrentar los retos generados por el nuevo
modelo de desarrollo econdmico, signado por la apertura econdmica, y por el
cambio de la estructura de las exportaciones. En efecto, desde principios de
los afios noventa se consolidan el petréleo y el carbdon como principales
renglones de exportacion; en particular, se registra el inicio de la explotacion
de hidorcarburos en el oriente del pais (el piedemonte llanero en la
Orinoquia), una regidon que hasta entonces estaba dedicada predominate a la
ganaderia extensiva; ello estimula los flujos de habitantes hacia esta zona
que va a entrar a depender fundamentalmente de la actividad petrolera. En
los Ultimo quince afos del siglo xx se incrementa también las exportaciones
de productos ilicitos en particular de cocaina y la heroina, que genera la
degradacién y destruccion de valiosos ecosistemas.
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3.6 Lecciones del declive del INDERENA

El Inderena fue decayendo en los afios ochenta como consecuencia de la
gradual pérdida de areas de jurisdiccion en favor de las CARs, la disminucion
de competencias, y la reduccién en términos reales de los recursos a su
disposicién. Pero su declive fue principalmente el resultado de la accién de
diversos grupos de interés, publicos y privados, que vieron en esta entidad
una “amenaza” para sus actividades econdmicas. Asi se expresa, por
ejemplo, en la creacidon del Instituto Nacional de Pesca (1990), mediante el
desmembramiento de la respectiva division del Inderena, que recibid un
impulso definitivo del sector privado, o en el caso de la pérdida de
competencia de la licencias ambientales mineras promovido por el gremio
de esa industria. La poca prioridad que el Inderena merecié por parte del
Ministerio de Agricultura, y las graves consecuencias presupuestales que ello
conllevd, es también otra evidencia en favor de nuestra hipotesis.

En sintesis, Colombia, como respuesta a la Conferencia de Estocolmo, se
dotd de una agencia nacional para la gestién ambiental. Y antes de la
Conferencia de Rio, ella se encontraba debilitada, como consecuencia de la
accion de los grupos que pretendia controlar, y guardaba muy poca
semejanza con la institucion innovativa y relativamente fuerte de mediados
de los setentas.

3.7 El surgimiento de la nueva institucionalidad

Muy pocos anos después de la expedicion del Cédigo, en 1979, se comenzé a
considerar la necesidad de una reforma institucional ante las debilidades que
revelaba la gestion ambiental. Estas se fueron agudizando con el transcurso
de los afos y se expresaron en el declive del Inderena, su poca jerarquia, la
atomizacion de las responsabilidades en diversos entes publicos, la frecuente
superposicién de competencias entre las autoridades ambientales de caracter
nacional y regional, la obsolescencia de muchas normas vigentes, la
deficiente gestiéon ambiental a nivel urbano, y la insuficiencia de recursos
econdmicos.

El amplio consenso entre diversos sectores sobre la necesidad de hacer un
cambio en el campo ambiental encontré un gran eco en la Asamblea
Nacional Constituyente reunida en el primer semestre de 1991, y, se plasmo
en la nueva Constitucién Politica expedida en ese afio, que incorpord un
conjunto de articulos sobre la proteccion del medio ambiente y el desarrollo
sostenible. En ella se encuentran buena parte de las bases de la reforma a la
institucionalidad ambiental que contiene la Ley 99 de 1993, mediante la cual
se crea el Sistema Nacional Ambiental y el Ministerio del Medio Ambiente, y
se reforman algunas de las disposiciones contenidas en el Cddigo de los
Recursos Naturales.
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4 EL CONTEXTO LEGAL

El marco legal para la gestion ambiental en Colombia esta contenido
basicamente en la Constitucién Nacional (1991), el Cddigo de los Recursos
Naturales (1974), la Ley 99 de 1993, y algunos apartes del Codigo Sanitario.
Diversas leyes, decretos reglamentarios y resoluciones del Ministerio del
Medio Ambiente, desarrollan, a su vez , esta legislacion principal.

4.1 La Constitucion

La Constitucion Politica de 1991 incorpora setenta y nueve articulos en
materia ambiental, un hecho que llevo a la Corte Constitucional a calificarla
como una “Constitucion Ecoldgica”. Entre sus principales provisiones se
mencionan: la adopcién de la concepcion del desarrollo sostenible y los
derechos intergeneracionales; el sefialamiento de la funcidn ecoldgica de la
propiedad; el establecimiento de las acciones de tutela y populares para la
defensa por parte del ciudadano de su derecho a un medio ambiente sano;
la definicidbn de los resguardos indigenas y los parques nacionales como
imprescritibles e inealineables; el otorgamiento de recursos econdmicos para
la gestion ambiental, procedentes de un porcentaje sobre el impuesto a la
propiedad inmueble y de una participacion en las regalias por la explotacion
de los recursos naturales no renovables; el mandato a la Contraloria General
de la Republica de presentar anualmente un informe al Congreso de la
Republica sobre el estado del medio ambiente; el otogamiento de los
territorios ancestralmente ocupados por las comunidades negras en la
cuenca pacifica, caracterizados por su megadiversidad, en claidad de
propiedad colectiva; y compertencias especificas a estas Ultimas
comunidades y a los pueblos indigenas en materia de conservacidon y usos
sostenible de los recursos naturales renovables que se encuentran en los
territorios de su propiedad (Rodas, 1995; Ponce De Ledn, 1998).

Con antelacién a la eleccién e instalacion de la Asamblea Constituyente que
expidid la nueva Constitucion en Junio de 1991, el gobierno convocd un
intenso proceso de consulta ciudadana sobre el contenido de la nueva Carta,
una oportunidad que supieron utilizar los ambientalistas. Si bien, la nueva
Carta Politica fue aprobada un afio antes de que tuviera lugar la Cumbre de
la Tierra en Rio, el proceso preparatorio conducente a ésta fue uno de los
factores que propicié la creaciéon del clima muy favorable hacia la tematica
ambiental que se did en la Asamblea. Y en el contenido mismo de algunos de
los articulos de la nueva Constitucion se advierte el influjo de concepciones
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gue habian motivado la convocatoria de la Cumbre y que fueron consagrados
en sus acuerdos.

4.2 El Codigo de los Recursos Naturales y del Medio Ambiente

El Cddigo contiene 340 articulos con una aproximacion integral, establece
los parametros orientadores de la politica y la normatividad ambiental.
Define el marco para la creacion de las areas protegidas. Incorporan normas
sobre la administracién y uso de los recursos naturales renovables y el
medio ambiente -agua, suelo, flora, fauna, aire- y el manejo de basuras,
aguas servidas, sustancias y productos toxicos. Prevé la declaracion del
efecto ambiental para los proyectos de los diversos sectores de la actividad
econdmica -industria, mineria, obras publicas, etc.-, e incorpora la
educacién ecoldgica y ambiental en los diversos niveles de la ensefianza. Es
un estatuto definitorio de principios basicos e innovadores, pues considera
al ambiente en forma especifica como objeto de tutela juridica, establece el
derecho de toda persona a disfrutar de un ambiente sano, y la obligacion
conjunta tanto del Estado como de los particulares de participar en las
actividades de mejoramiento y conservacion del ambiente (Rodriguez,
1998b).

4.3 Laley 99 de 1993

Dirigida fundamentalemente a establecer la nueva organizacion publica para
la gestion ambiental y a actualizar el Codigo de los Recursos Naturales, de
conformaidad a las orientaciones de la Constitucion de 1991. La Ley
incorpora los principios de la Declaracion de Rio de Janeiro sobre Medio
Ambiente y Desarrollo como fundamento de la misma, y adopta los
principios del contaminador pagador y de precaucion. Se concibe la
estructura organizativa del Sistema Nacional Ambiental a partir de los
fundamentos descentralizadores y participativos de la Constitucion. Al
crearse el Ministerio, se recogieron en él las dispersas funciones del nivel
nacional que estaban en cabeza del INDERENA, el Ministerio de Salud, el
Ministerio de Minas y Energia, el HIMAT, INGEOMINAS, el Instituo
Geografico Agustin Codazzi (IGAC), la Direcciébn Maritima y Portuaria
(DIMAR), el Departamento Nacional de Planeacion y las corporaciones
auténomas regionales. La Ley establece disposiciones y mecanismos
dirigidos a: complementar el modelo de cumplimiento forzado predominante
en el Cddigo, con el modelo de cumplimiento negociado; complementar o
sustituir, segun sea lo pertinente, el modelo de comando y control, con
instrumentos econdmicos para la gestion ambiental; integrar la dimension
ambiental en la gestién de los diversos sectores; modificar el licenciamiento
ambiental, un mecanismo de amplio uso en Colombia. Ordena la creacidn de
una Procuradurian Ambiental, y Ademas, desarrolla los mecanismos de
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financiacion de la gestion ambiental previstos en la Constitucion, y
crea otros nuevos. (Rodriguez, 1998b)

El Ministerio del Medio Ambiente -dotado de amplios poderes para el
desarrollo de la legislacidon ambiental- ha adelantado una amplia actividad
normativa dirigida a desarrollar la Ley 99 de 1993, y a actualizar o completar
la reglamentacion del Codigo de Recursos Naturales. En el periodo 1994-
1998 se expidieron 130 decretos -Presidencia de la Republica y MMA- y 163
resoluciones -MMA- (MMA, 1998c). Existen normas sobre el uso y afectacion
de cada uno de los recursos ambientales, como desarrollo del Cédigo. Una
parte de las normas expedidas durante el periodo corresponden al desarrollo
de la organizaciones del SINA y sus interrelaciones.

El proceso de elaboracidn y aprobacion de la Ley 99 de 1993 tomé tres anos,
y fue también materia de un amplio proceso de consulta con la ciudadania a
lo largo y ancho del pais que conllevé la realizacion de mas de un centenar
de foros y seminarios publicos. La concepcidon de la nueva Ley estuvo
influenciada por los acuerdos alcanzados en la Cumbre de la Tierra, en parte
como resultado de que algunos de los miembros de la delegaciéon a aquella
Conferencia tuvieran una activa participacién en el proceso de su disefio y
aprobacion.

5 LOS PRINCIPALES ACTORES DE LA GESTION AMBIENTAL

Este capitulo busca caraterizar a los principales actores y organizaciones del
poder publico y de la sociedad civil involucrados en la gestion ambiental

De conformidad a la Ley el Sistema Nacional Ambiental (SINA) esta
constituido segun la ley por el conjunto de normas, recursos, entidades
estatales y organizaciones del sector privado, comunitarias 'y no
gubernamentales, con responsabilidades en la gestién ambiental.

5.1 Las entidades gubernamentales

El corazon del sistema publico de la gestion ambiental esta conformado, en
orden de jerarquia, por el Ministerio del Medio Ambiente; treinta y cuatro
corporaciones autonomas regionales y cuatro entidades ambientales urbanas
especiales; los departamentos; y los municipios. Cuenta ademas con cinco
institutos de investigacién que dependen del Ministerio del Medio Ambiente y
constituyen el eje fundamental del Sistema Nacional de Informomacion
Ambiental. Del complejo de instituciones publicas del poder ejecutivo para la
gestion ambiental hacen parte un conjunto de cuerpos colegiados que tienen
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diversas funciones consultivas, de formulacidon de politica y de coordinacion
intersentorial.

5.1.1 El Ministerio del Medio Ambiente

Es el ente rector de la gestion ambiental a nivel nacional, y, como tal, tiene
la funcién de coordinar el Sistema Nacional Ambiental (SINA).

Como maxima autoridad ambiental y agente planificador, el Ministerio tiene
como funciones: formular la politica nacional y preparar conjuntamente con
el Departamento Nacional de Planeacion los planes, programas y proyectos a
incorporar en el Plan Nacional de Desarrollo; definir las regulaciones para el
uso de los recursos ambientales; establecer las reglas y criterios de
ordenamiento ambiental del uso del territorio; y definir los criterios
ambientales a ser incorporados en la formulacion de las politicas sectoriales
emanadas de los otros trece ministerios. Relacionadas con el ejercicio de
estas funciones basicas, el Ministerio debe ejercer funciones de coordinacion,
policivas y de promocién de la participacion ciudadana, asi como asegurar un
adecuado apoyo informativo, cientifico y tecnolégico como base para ejercer
sus tareas. Este conjunto de funciones las denominamos como funciones de
autoridad ambiental, que en el caso del Ministerio no conllevan las atinentes
a la administracién de los recursos (control y monitoreo del medio ambiente,
otorgamiento de permisos y cobro de tasas por su uso o afectacion), con dos
grandes excepciones: la administracion del sistema de parques naturales
nacionales —centralizado en el ministerio, con previsiones para su
desconcentracion y descentralizacién-, y el otorgamiento de licencias
ambientales en areas criticas de la actividad productiva. Ademas, tiene las
responsabilidad de administrar el Fondo Nacional del Ambiente.

En lo que se refiere a la administracion de los recursos naturles renovables el
Ministerio del Medio no tiene competencia sobre los pesqueros, que se
encuentran bajo responsabilidad del Instituto Nacional de Pesca, del
Ministerio de Agricultura. Pero le corresponde fijar, de comin acuedo con
este Ultimo Ministerio, las especies y los volimenes de pesca susceptibles de
ser aprovechados en las aguas continentales y en los mares adyacentes. En
cuanto a las actividades reguladas por el MMA que puedan afectar la salud
humana, esta funcién es ejercida en consulta con el ministerio de Salud. Y en
lo referente a con el Ministerio de Agricultura, cuando pueda afectar la
sanidad animal o vegetal.

Con la conformacién del nuevo modelo institucional se intentd resolver el
grave problema de la atomizacion de competencias a nivel nacional, una de
las principales causas de la debilidad de la gestién ambiental con
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anterioridad a 1993, y que estaban en cabeza del INDERENA, el Ministerio
de Salud, el Ministerio de Minas y Energia, el Instituto de
Hidrometeorologia y Adecuacién de Tierras, el Instituto de Investigaciones
Geoldgicas, el Instituo Geografico Agustin Codazzi, la Direccion Maritima y
Portuaria  (DIMAR), el Departamento Nacional de Planeacién y las
corporaciones auténomas regionales.

5.1.2 Las corporaciones auténomas regionales, CARs

Tienen de conformidad con la Ley un papel determinante como organismos
basicos del Sistema Nacional Ambiental y como principales ejecutoras de la
politica ambiental colombiana. Las corporaciones son la principal autoridad
ambiental a nivel regional, y le siguen, en orden jerarquico, los municipios y
los departamentos, que comparten con aquellas la responsabilidad de
ejecutar las politicas, programas, planes y proyectos definidos por el
ministerio. Con la Ley se transformaron las dieciocho corporaciones
existentes en 1993, especializandolas definitivamente en la gestion
ambiental. Ademas, se crearon 16 nuevas corporaciones para sustituir al
Inderena en el area de su jurisdiccion (aproximadamente 75%) y se
establecieron unidades ambientales urbanas en las cuatro principales
ciudades del pais, Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla, que cumplen dentro
del perimetro de la ciudad las funciones asignadas a las corporaciones.

Las corporaciones en su caracter de maxima autoridad ambiental tienen
como funciones principales las de planificacion, regulacion, otorgamiento de
licencias y permisos, ordenamiento ambiental del territorio, cobro de tasas,
sanciones y otros derechos, prestacion a las entidades territoriales de
asistencia técnica en materia ambiental para la elaboracién de los planes de
desarrollo departamental y municipal, y la evaluacion, control y seguimiento
de los usos de los recursos naturales o de los impactos ambientales de las
actividades productivas. Ademas, tienen la competencia de ejecutar obras
para la defensa, proteccion y restauracion de los recursos naturales.

En su conjunto, el amplio rango de las funciones de las corporaciones, que
llegan a 31 en la Ley, crea presiones hacia la atomizacién de los recursos,
gue siempre, en el area ambiental, son insuficientes. Se ha dado, ademas,
una controversia al interior del ministerio y de las corporaciones sobre la
medida en que los esfuerzos de las CARs deben estar dirigidos hacia las
funciones de autoridad ambiental, o de ejecucién de obras para la proteccion
de los recursos naturales.(CAR, Abril, 1999).6

6 Véase también las actas de 1998 del Consejo Directivo de la Corporacién Auténoma
Regional de Cundinamarca (CAR), la de mayor tamano entre las corporaciones, que reflejan
el debate que alli se dié sobre el particular, en el proceso de aprobacién de la entidad para
el periodo 1998-2001.
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Las CARs tienen, de conformidad a la ley, autonomia administrativa y
financiera. Su maximo o6rgano de gobierno es el Consejo Directivo De
conformidad a un fallo del Consejo de Estado, su autonomia fianaciera
significa que la asignacién de sus rentas propias —que como se vera para
algunas son bastante cuantiosas- es discrecional de sus consejos directivos

5.1.3 Los departamentos y municipios

Las denominadas entidades territoriles tienen funciones como autoridades
ambientales y como ejecutores de obras para la proteccién y manejo del
medio ambiente. Tanto los departamentos como los municipios tiene
funciones para expedir normas y ejercer control y vigilancia, los primeros en
las areas supra e intermunicipal, y los segundos en los confines de su
jurisdiccion. Los planes y normas expedidos por las entidades territoriales,
deben acogerse a los principios de armonia regional, gradacion normativa,
rigor subsidiario (las normas solo pueden ser mas rigurosas que las de nivel
nacional). De conformidad al la Constituciéon los municipios tienen la funcién
de proteger el patrimonio ecoldgico y reglamentar el uso del suelo de su
territorio. Les corresponde también definir el ordenamiento terrtorial, con
base a las politicas del gobierno nacional y a los lineamientos ambientales
que para el efecto expidan el Ministerio del Medio Ambiente y las CARs.

En materia de ejecucién de inversiones, las principales funciones de los
departamentos se refieren a la recuperacién de suelos. Y tanto estos como
los municipios tienen responsabilidades por la proteccidon de las fuentes de
aguas que alimentan los acueductos municipales. Los municipios tienen la
responsabilidad por el saneamiento basico, en lo referente a la recoleccién y
la disposicion de basuras y aguas servidas, y la provision del agua potable.
También les compete promover la educacion ambiental. En general, las
entidades territoriales deben velar por la preservacion de los recursos
naturales renovables, y para el cumplimiento de sus fuciones deben trabajar
en coordinacion con las CAR'’s. Algunos departamentos y municipios cuentan
con secretarias especializadas en la gestién ambiental, pero no se dispone de
informacion que permita determinar su cobertura y capacidad.

¢A cudles funciones otorgan prioridad las entidades mencionadas? En la
actualidad el Ministerio estd dedicando su mayor energia al cumplimiento de
las funciones atinentes a la formulacion y seguimiento de la politica
ambiental. Pero antes de llegar a esta situacion, dedico parte de sus energias
a labores de ejecucidon, mas alla que las que le corresponden por Ley, quiza
como una herencia de la adminsitracion centralizada que por tantos afos
predomind en Colombia, o como expresién del intento de obtener dividendos
politicos de corto plazo, por parte delos ministros de turno. Al examinar el
desempeno de las corporaciones desde el punto de vista de la distribucion
del gasto del presupuesto de inversion, se encuentra que estan dando un
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mayor peso a la ejecucidn directa de acciones de conservacion o
recuperacion ambiental que a las relacionadas con las funciones como
autoridad ambiental. En 1997 de las rentas propias dedicaron en un 41% a
las primeras, y el 24% a las segundas, mientras que a las que se pueden
relacionar con los dos tipos de funciones recibieron el 35%. (A. Galan, 1998).
Sin embargo, se estima que del presupuesto de funcionamiento —dedicado a
pagar la planta de personal- las CARs dedican aproximadamente el 60% a el
ejercicio de la autoridad ambiental.

5.2 Los organismos de coordinacion y concertacion
5.2.1 A nivel nacional
Consejo de Ministros maximo organismo de politica del poder ejecutivo.

Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES) Tiene como
funcion  aprobar los documentos de politica que exigen una fuerte
coordinacion intersectorial, o que implican reasignaciones sustantivas del
presupuesto nacional, o que exigen endeudamiento externo. EI CONPES
estacompuesto por los ministros y presidido por el Presidente de la
Republica, con la secretaria técnica del DNP,

El Consejo Nacional de Planeacion, que tiene como funcidon efectuar
recomendaciones al Gobierno Nacional sobre el proyecto del Plan Nacional
de Desarrollo, previamente a su presentacion ante el Congreso Nacional, vy,
posteriromente hacerle su seguimiento. Esta compuesto por un total de
cinco miembros de diversos sectores sociales, entre los cuales se cuenta un
representante del interés ambiental. El Consejo debe adelantar procesos
amplios de consultsa con la ciudadania.

El Consejo Nacional Ambiental, maximo organismo consultivo del Ministerio
del Medio Ambiente para fijar las politicas de coordinacion intersectorial.
Esta compuesto por veinticinco miembros, de los cuales quince pertenencen
al gobierno y diez representan al sector no gubernamental, incluyendo
diversas organizaciones del sector privado, de las ONG's y de las minorias
étnicas.

El Consejo Técnico Asesor de Politica y de Normatividad Ambiental del
Ministerio del Medio Ambiente responsable de presentar recomendaciones al
Ministro sobre las politicas y regulaciones ambientales. En él tienen asiento
un representante del gobierno, tres representantes del sector productivo y
dos representantes de las universidades, y dos representantesd de las
universidades.
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5.2.2 A nivel regional

A las Asambleas Departamentales les corresponde expedir disposiciones
relacionadas con el medio ambiente y aprobar el Plan de Desarrollo
Departamental (trienal) que debe incluir las dimensiones econdmica, social
y ambiental.

A los Concejos Municipales corresponde “reglamentar los usos del suelo” y
“dictar las normas necesarias para el control, la preservacion y defensa del
patrimonio ecoldgico y clutural del municipio”. Le corresponde también
aprobar el Plan de Desarrollo y el Plan de Ordenamiento Territorial
municipales.

El Consejo Directivo de cada una de las 34 corporaciones auténomas
regionales tiene entre sus funciones aprobar el Plan de Accidn Trienal de la
Corporacion y el Plan Quinquenal de Gestion Ambiental Regional; aprobar el
presupuesto y decidir sobre la destinacion de los recursos propios de la
CAR; aprobar las normas y regulaciones; y nombrar el director de la
entidad. cuenta con cinco representantes no gubernamentales, dos de las
ONG'’s, dos del sector productivo y uno de las minorias étnicas.

5.3 Larama legislativa

Dentro de la rama legislativa del poder publico el Senado y la Camara de
Representantes cuentan cada una con una comisién especializada en
recursos naturales (energia, minas, agricultura y medio ambiente). Estas
deben aprobar previamente a sus respectivas corporaciones las iniciativas
legislativas, que obtienen su aprobacion final en un proceso de dos vueltas
en el Congreso de la Republica.

En el periodo 1992-1993, el Congreso se concentré en el proceso de
aprobacion de la Ley 99 de 1993 de creacion del Ministerio del Medio
Ambiente y del SINA que como se menciond fue materia de un ampllio
proceso de consulta publica. A partir de 1994 el balance las principales
iniciativas legislativas aprobadas se refieren al Seguro Ambiental, los apartes
del Codigo Penal contentivos de unas normas mas fuertes para castigar a
los infractores ambientales...................

Pero quiza lo mas notorio que ha ocurrido en el Congreso es el amplio
numero de iniciativas legislativas de caracter sectorial contentivas de
articulos que significan un retroceso a la Ley 99 de 1993, que han sido
presentadas a consideracion de la Corporacidon, muchas veces por el
Gobierno. Algunas de ellas no fueron aprobadas por la oportuna
intervencion del Ministerio del Medio Ambiente, y otras alcanzaron su
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aprobacion pero fueron declaradas inexequibles o inconstitucionales por las
Cortes.

Los intentos de hechar atras parte de la normatividad ambiental registrados
en el Congreso, que se han dado también desde el Ejecutivo a través de su
poder normativo, es un fendmeno que se inicia muy poco después de
sancionada la Ley 99 de 1993. Es principalmente la expresion de diversos
grupos del gobierno y del sector privado que ven en ella un obstaculo para
el logro de sus intereses. Es también indicativo de la poca comprension o
poco cuidado conque esos grupos enfrentaron la expedicion de la Ley,
contentiva de avanzadas disposiciones para la proteccién del ambiente y de
nuevos mecanismos para buscar su cumplimiento.

5.4 Las Cortes y los organismos de control: la creacion de nueva
legislacion ambiental

De acuerdo a la Constitucion y la Ley, la Corte Constitucional, la Corte
Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion, los Tribunales y los Jueces,
tienen responsabilidades en el campo ambiental

La Contraloria General de la Nacién debe “presentar al Congreso de la
Republica un informe annual sobre el estado de los recursos naturales y del
ambiente.” (Ariculo 7, Contitucion). A su vez, las contralorias
departamentales deben presentar un informe con el mismo objetivo a las
Asambleas Departamentales.

5.5 Las organizaciones de la sociedad civil

Los principales actores de la sociedad civil son las organizaciones de base,
las organizaciones ambientales no gubernamentales, y las organizaciones del
sector privado establecidas especificamente para la proteccion del ambiente.
A su origen vy pricipales caracteristicas en la actualidad nos referimos en esta
seccion La sociedad civil ha jugado un papel significativo en la proteccion
del medio ambiente, como lo evidencian los logros alcanzados por diversas
comunidades de base y por las denominadas organizaciones no
gubernamentales (ONGS).

5.5.1 Las organizaciones comunitarias de base
Las organizaciones de las comunidades indigenas y las comunidades negras,

los consejos verdes y otras orgnizaciones de base, como las Juntas de Accion
Comunal, son actores calves de la sociedad civil en la proteccién ambiental.
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Las comunidades indigenas han adelantado con éxito una larga lucha para
el reconocimiento de sus derechos étnicos y territoriales. Esa lucha se ha
expresado contemporaneamente en la construccion de organizaciones que
los representan y que velan por la defensa de sus derechos, cuyos
antecedentes se encuentran siglos atras.

Las comunidades indigenas han alcanzado significativas conquistas desde
1986, mediante la ampliacion y la creacion de nuevos resguardos que hoy
representan el 27% del territorio nacional. A su vez, a partir de 1991,
comenzaron a crearse las propiedades colectivas de las comunidades negras,
en la costa del Pacifico, en virtud de la nueva Carta Politica, que llegara a
representar un 3% del territorio. Hoy las minorias étnicas son propietarias de
buena parte de los los bosques en donde se ubican algunas de las areas
mas ricas en biodiversidad del pais, y tienen, de acuerdo a la Ley, y a sus
tradiciones, la obligacién de velar por su buen uso y conservacién. Es, sin
duda, una significativa conquista de la sociedad civil colombiana, si se juzga
en términos de la justicia social y de los grandes potenciales que presenta
para el desarrollo sostenible de los mayores ecosistemas boscosos del pais
(Gaia, Cerec, 1992).

Quiza uno de los hechos mas importantes de la década de los ochenta fue la
creacion de los Consejos Verdes, una iniciativa concebida y liderada por el
Inderena (1984). Los Consejos Verdes, que en 1987 pasaron a denominarse
Cabildos Verdes, fueron concebidos como una instancia para que la sociedad
civil propugnara por la defensa de los intereses ambientales de los
municipios y se constituyera en un complemento a la gestion publica
ambiental. Vinculada con la concepcién de los Consejos Verdes, se cred la
distincion Municipio Verdes, que otorga el Ministerio del Medio Ambiente (y
antes otorgd el Inderena), a aquellas entidades territoriales que cumplen con
unas condiciones con referencia a la solucién de determinados problemas
ambientales y que cuentan con un Cabildo Verde.

En el campo ambiental también actllan muchas de las Juntas de Accién
Comunal existentes en el pais, pero no hay un balance sobre su accién.

No se cuenta con un censo confiable sobre las organizaciones comunitarias
de base. Tanto las comunidades negras como las comunidades indigenas
cuentan con una compleja red de organizaciones de amplia cobertura, que
tienen entre los principales puntos de su agenda la cuestion ambiental. Se
podria afirmar que no existe una de estas comunidades que no tenga por lo
mMenos una organizacion local, que a su vez haga parte de alguna
organizacion a nivel regional y nacional.
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Las comunidades indigenas estan organizadas como cabildos, para fines de
gobierno de sus resguardos, los cuales, a su vez, se articulan en
asociaciones, por etnias y regiones. Las organizaciones nacionales indigenas
representan a sus comunidades ante el gobierno y las organizaciones
internacionales. Las comunidades negras del Pacifico, ademas de las
asociaciones locales y regionales que fueron instrumentales para obtener el
reconocimiento de los derechos sobre sus tierras en 1991, se organizan en
Consejos Comunitarios para el manejo de sus propiedades colectivas; hasta
el momento se han constituido veintitres consejos, con una cobertura de
cerca de 14.000 familias.

A principios de la década de los noventa se contaban 500 cabildos verdes
registradas en el INDERENA, pero no era claro entonces, ni es claro hoy,
cuantos se encuentran activos. La Asociacion de Municipios Verdes, que
congrega a cerca de 120 municipios que han recibido esa distincién, se a se
redne anualmente en Congreso para intercambiar sus experiencias.

5.5.2 Las organizaciones no gubernamentales

Aunque en un sentido estricto todas las organizaciones a que se refiere la
seccion 5.2 son no gubernamentales, con aquella denominacién se conocen
fundamentalmente aquellas de origen urbano surgidas afinales de la década
de los sesenta.. Las ONGs pioneras, algunas vinculadas a las universidades,
participaron activamente en la movilizacidn nacional que, en 1973, se dié en
contra de la intencion gubernamental de entregar las playas del Parque
Nacional Tayrona a grandes cadenas hoteleras internacionales. El proyecto
hotelero fue materia de un acalorado debate en el parlamento donde sufrio
una derrota por escaso margen de votacion. Fue la primera vez que en la
conciencia publica aparecié el tema ambiental como un asunto de caracter
nacional. (M. Rodriguez, 1998a).

Dos tipos de ONG surgieron en la década del ochenta: aquellas que en su
origen tuvieron una orientacién conservacionista, como la Fundaciéon Natura,
la Fundacion Pro-Sierra Nevada de Santa Marta y los programas ambientales
de la Fundacion para la Educacion Superior (Fes), y otras con un
compromiso politico de izquierda, como los Grupos Ecoldgicos de Risaralda
(Ger). (Alvarez, 1997)

No se cuenta con un censo de las organizaciones no gubernamentales
activas pero una buena parte de ellas, quiza las mas activas, pertenecen al
Ecofondo.
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5.5.3 Las organizaciones ambientales del sector empresarial

El sector empresarial también ha creado sus propia organizacién para la
defensa del medio ambiente. A raiz de la Conferencia de Rio, el sector
privado cred el Consejo Empresarial para el Desarrollo Sostenible, en el
contexto del movimiento internacional de Consejos de los Negocios para el
Desarrollo Sostenible. De él hacen parte 32 de las 100 empresas mas
grandes del pais y esta dotada de una secretaria técnica que despliega una
gran actividad (CECODES, 1999).

Entre las organizaciones del sector privado creadas especificamente para la
defensa del medio ambiente se mencionana también Promocion de la
Pequefia Empresa Ecoeficiente Latinoamericana, PROPEL (ver recuadro 9), y
el Centro Nacional de Produccion Mas Limpia y Tecnologias Ambientales
especializado en la gran industria, que se encuentra iniciando sus
actividades.

5.6 Recursos humanos

El personal del ministerio, las corporaciones regionales, las cuatro unidades
urbanas, y los centros de investigacién, ascendié en 1998 a cerca de 9500
personas, incluyendo tanto aquellos que estan vinculados a la planta de las
instituciones, y tienen por consiguiente la categoria de funcionarios publicos,
y aquellos con contrato de duracién a término, que no tienen esta categoria
pero que desempefnan tareas relacionadas con el funcionamiento cotidiano
de las instituciones. La puesta en marcha de la nueva Ley incrementd en
aproximadamente en un 50% el personal de las entidades a que hace
referencia la tabla 1.

No se encuentra con una estadistica detallada sobre el nivel de capacitacion
de los empleados de estas entidades. La tabla adjunta tan sélo ofrece una
vision general del nivel de capacitacién del personal de planta del SINA
publico, sin incluir las entidades territoriales, que asciende a 7081. Aquellos
empleados que ocupan los cargos de directivo, asesor, ejecutivo y
profesional cuentan en todos los casos con titulo universitario. Es evidente
que la nueva institucionalidad ambiental creé una demanda por personal
especializado no solo por parte del sector publico sino también por parte del
sector privado, que aparentemente no ha sido posible satisfacer en forma
adecuada, no obstante las previsiones hechas para la capacitacion mediante
los créditos internacionales que se contrajeron con la banca multilateral.

El sistema salarial del gobierno colombiano no premia el desempefio. Los
ascensos se efectlan por un sistema de calificaciones que no cuenta con la
suficiente transparencia. En el periodo 1993-2000 el MMA ha contado con
cinco ministros, o una permanencia promedio de un poco mas de un afo. Es
una alta rotacion que contrasta con la registrada en el INDERENA, la
maxima autoridad ambiental del pais hasta la creacién del MMA, que durante
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sus veinticinco afios de existencia contd con ocho gerentes generales. Asi
pues que la mayor jerarquia politica otorgada a la entidad ambiental principal
ha tenido como costo una baja estabilidad en su maxima direccion.

Es una situacidn no se da en los cargos técnicos, incluyendo los de mas alta
jerarquia ( por ejemplo los dos principales han tenido una rotacion promedio
de cinco afios), un hecho que explica la gran continuidad que en balance
registran las politicas.

Sin embargo, algunas de las politicas cuya puesta en marcha dependen en
buen grado de la voluntad del ministro han sufrido negativos altibajos
aducibles a la alta rotacion, como son los casos de la politica exterior y la
cooperacion técnica internacional, y las iniciativas para reglamentar la Ley.
Los ministros de extraccién politica —dos de los cinco- han tendido a distraer
al ministerio en funciones de ejecucién que les corresponde a las CARs; es
decir no se han conformado con ejercer simplemente las funciones
medulares del ministerio de fijar las politicas y las regulaciones, y han
buscado adelantar acciones concretas de corto plazo que les produzca
visibilidad. Ademas, la puesta en marcha de algunos programas del SINA
han sido retrasadas o presentado tropiezos como consecuencia de los
cambios en la cartera ministerial. Asi, por ejemplo, los programas financiados
con los créditos internacionales que coordina el MMA y ejecutan las CARs
han sufrido interferencias y modificaciones en su orientacidon con los cambios
de ministro, pero han logrado manterner su pérfil basico.

TABLA 1: PLANTA DE PERSONAL DEL SINA, 1998

ENTIDAD  |DIRECTI|ASESOR | EJECUTI | PROFES [TECNICO| ASIST | TOTAL
VO VO

MINAMBIENTE 15 43 3 127 32 71 291
UNIDAD DE 4 5 49 85 89 175 407
PARQUES

INST. 15 15 17 346 356 196 945
NVESTIGACION

CAR'S 181 33 125 1631 | 1493 | 1715 | 5178
UN. AMB. 15 8 16 160 140 151 490
URBANAS

TOTAL 230 104 210 2049 | 2110 | 2308 | 7311
EMPLEADOS

Fuente: Oficina de Planeacién, MMA, Mayo de 1999.

En contraste la direccion de las CAR'’s ha tenido una gran estabilidad. De los
34 directores, el 70% ha permanecido en el cargo desde que fueron elegidos
al iniciarse la nueva institucionalidad en 1994. Un caso similar es el de los
institutos de investigacion.
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6 LA POLITICA AMBIENTAL
6.1 La politica ambiental en los planes nacionales de desarrollo

En el periodo 1990-2002, se han expedido tres politicas nacionales
cuatrienales del medio ambiente como parte integrante de los planes de
desarrollo de cada uno de los gobiernos de turno (Presidencia de la
Republica, 1991, 1995, 1999).

Si bien desde 1958 cada gobierno ha dirigido su accion a partir de un plan
nacional de desarrollo, la Carta Politica de 1991 le otorgd una mucha mayor
fuerza y obligatoriedad, al establecerlo como Ley de la Republica, definir las
dimensiones econdémica, social y ambiental como sus ejes basicos, y prever
un plan nacional de inversiones como componente fundamental. El proyecto
del Plan debe ser sometido al Consejo de Planificacion en el curso de los
primeros meses del nuevo gobierno, entidad aquella que lo debe someterlo a
un proceso de consulta publica, y devolverlo con sus observaciones al
Ejecutivo. Este una vez revisa y ajusta el Plan y lo somete a consideracion
del Congreso de la Republica paa us aprobacion.

La Constitucion también dispone que las entidades territoriales (municipios y

departamentos) deben elaborar un plan de desarrollo equivalente para sus
regiones, con la asesoria de las corporaciones regionales en lo referente al
medio ambiente. Las corporaciones deben, a su vez, elaborar un plan de
accion trienal corporativo (coincidente con el periodo de los directores) y
dirigir la elaboracion de una plan de gestion ambiental regional para periodos
de cinco afos. La practica ha demostrado las dificultades inherentes a la
coordinacién de esta proliferacion de planes.

Si bien las actuales disposiciones constitucionales y legales del plan de
desarrollo son, en parte, el resultado de una larga experiencia en materia de
planificacién, particularmente concentrado en el seno del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), las reformas y cambio de enfoque previstas
estan aun lejos de consolidarse. Como ha sido sefialado se “tiende a tener
planes de gobierno, coyunturales, tecnocraticos y poco concertados, que
terminan siendo planes de inversion antes que propuestas de desarrollo
estructuradas; son excepcionales las propuestas estratégicas para los
diferentes sectores, a pesar de que el énfasis en la planificacion ha sido de
caracter sectorial; a nivel territorial se presentan evidencias de deficiencias
semejantes y un problema adicional que resulta particularmente grave, es el
desconocimiento de las poblaciones de las regiones de sus planes de
gobierno” (J.E.Vargas, 1998).
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6.2 Proceso de formulacion de la politica nacional y de los planes
regionales

La formulacion de la politica nacional ambiental ha ido evolucionando
paulatinamente de ser un proceso de arriba hacia abajo, altamente
centralizado y con la intervencién de unos pocos tecnocratas, a uno que
busca incorporar un mas amplio nimero de personas e instituciones y que
intenta adecuarse a las nuevas realidades de la descentralizacion del estado
colombiano, que exige procesos participativos con acento de abajo hacia
arriba. La politica ambiental 1990-1994 fue el producto del trabajo de un
pequefo conjunto de técnicos de la unidad de corporaciones regionales del
DNP y del INDERENA, orientados por las direcciones de esas entidades.

En 1994, el Ministerio, recién creado y con una incipiente capacidad técnica,
baso la elaboracién del la politica en consultorias contratadas con dos
universidades, que trabajaron con el DNP, entidad responsable,
conjuntamente con el Ministerio del Medio Ambiente, de proponer la politica
ambiental al gobierno nacional para que este la incorpore en el Plan de
Desarrollo y la presente ante el Congreso de la Republica. Como previsto en
la Ley, el proyecto del Plan de Desarrollo fue sometido a consideracion de la
Comision Nacional de Planificacién que

En 1998, la politica ambiental se elaboré mediante un proceso que incluyo
una amplia participacion de las divisiones y técnicos del ministerio y un
proceso de consulta directa con las corporaciones autonomas regionales, asi
como un cuidadoso andlisis de los planes de gestion regional y de los planes
de accidn de las corporaciones. El 100% de las corporaciones, a su vez, ya
contaban en el afio de 1998 con Planes de Accion Ambiental Trienal, de los
cuales un 70% contaron con algun proceso de participacion de la ciudadania
en su definicion.

Desde 1994, las treinta y cuatro corporaciones y las entidades ambientales
de las cuatro grandes ciudades del pais se han orientado a partir de planes
de accidén trienales, que corresponde con los periodos de los alcaldes y los
directores de las CAR'’s. A su vez, estas Ultimas han elaborado los planes de
gestion ambiental regional que tienen una vigencia de cinco afos. Un
reciente estudio establece que “hay avances importantes en la capacidad de
planificacion de las corporaciones en los diferentes planes que estas
entidades deben hacer. Varias corporaciones, en especial las mas antiguas,
han ido organizando una base de informacion e integrando unos equipos de
profesionales que les permite fundamentar tan bien como se debe esperar
sus procesos de planificacién... También hay corporaciones con una
capacidad de planificaciéon bastante fragil, a menudo las nuevas con
fragilidad presupuestal.” (Galan, 1998).
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Los procesos de formulacion de estas politicas y planes parece presentar una
enorme diversidad, que incluye desde aquellos “a puerta cerrada” en las
oficinas de las CARs hasta otros con amplios procesos de participacion
ciudadana. Entre estos ultimos se mencionan, por ejemplo, los adelantados
en las corporaciones auténomas de Risaralda (CARDER), Antioquia
(CORANTIOQUIA), el Oriente Antioqueno (CORNARE), y la autoridad
ambiental de Bogotd, (DAMA), que segun la evidencia existente se
constituyen buenas practicas de formulacién de politicas con la participacién
de la ciudadania.

Los planes de accidn trienales de las corporaciones han sido una de las bases
sobre las cuales se ha construido el plan nacional de desarrollo, puesto que
la elaboracidon de aquellos es previa a la de éste. Pero, a su vez, los planes
trienales son ajustados a las nuevas orientaciones del plan nacional de
desarrollo, a partir de la expedicion de éste ultimo. Sin embargo, aun resta
un largo camino por recorrer en lo que se refiere a buscar una mejor
articulacion entre los planes de los entes territoriales y de las corporaciones a
partir de una adecuada comprension de las capacidades de gestion de las
diferentes entidades e instancias de gobierno.

A su vez, los departamentos y municipios aprobaron en 1994 y en 1998,
planes de desarrollo que incorporan acciones en materia ambiental, como lo
prevé la Ley. Pero no se cuenta con informacién que permita establecer un
balance general ni sobre los procesos de formulacidn, ni sobre el grado de
incorporacién de las politicas nacionales ambientales y regionales en los
planes de desarrollo de estas entidades territoriales, ni sobre la medida y
eficacia con las cuales las CAR'’s prestaron su asesoria técnica a las mismas
para su elaboracion.

6.3 Contenido de las politicas nacionales: 1990-2002

El contenido de las tres politicas ambientales nacionales expedidas en la
década de los noventas hace referencia a la misidn, objetivos y funciones
que le asigna al Estado la Constitucion y la Ley. Si se comparan los tres
Ultimos planes con los anteriores a 1990, en aquellos se advierte la paulatina
incorporacién de elementos procedentes de las nuevas concepciones y
acuerdos establecidos en la Cumbre de Rio que, como quedd dicho,
encuentran diversas expresiones en las Carta Politica de 1991 y en la Ley 99
de 1993.

El Plan de Desarrollo 1990-1994 fué el Ultimo aprobado dentro de la
institucionalidad anterior. Sin embargo, éste tuvo especial significado para la
gestion ambiental puesto que, por primera vez, el Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social aprobd una politica nacional ambiental. En ésta
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se previo, entre una amplio arsenal de politicas, la creacion del Ministerio del
Medio Ambiente y la contratacion de créditos con la banca multilateral para
fortalecer la gestion ambiental, dos hechos que han tenido un gran impacto
hasta el presente (Presidencia de la Republica, 1991).

Los principales resultados de la politica ambiental se concretaron, entonces,
en la consagracion en la Constitucion Politica de un conjunto de articulos
para la proteecoidn del medio ambiente, la expedicién y puesta en marcha
de la Ley 99/93, vy la iniciacién, al final del periodo de algunos de los
programas financiados por los nuevos recursos financieros de origen nacional
e internacional. Sin embargo, los anos precedentes a la creacion del
Ministerio, fueron traumaticos para la politica ambiental en el corto plazo,
como resultado de las incertidumbres institucionales creadas en el
INDERENA y las corporaciones regionales que estaban ad-portas de su
liguidacién, la primera, y de su transformaciéon, las segundas. Asi se
manifestd, por ejemplo, en el descenso de la inversion publica ambiental
durante el periodo 1990-1993.

El Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998 define la politica ambiental
denominada “Hacia el desarrollo humano sostenible”. Plantea cinco objetivos
basicos: promover una nueva cultura del desarrollo; mejorar la calidad de
vida, promover una produccidon limpia, desarrollar una gestion ambiental
sostenible y orientar comportamientos poblacionales. Establece siete
programas y acciones para el mejoramiento ambiental: proteccion de
ecosistemas estratégicos; mejor agua; mares limpios y costas limpias; mas
bosques; mejores ciudades y poblaciones; politica poblacional; y produccion
limpia. Y prevé sieste acciones instrumentales para el desarrollo de los
objetivos 'y programas: educaciébn y concientizacion ambiental;
fortalecimiento institucional; produccion y democratizacion de la informacion;
planificacion y ordenamiento ambiental; y cooperacion global (Presidencia de
la Republica, 1995).

El Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002 incorpora “El plan colectivo
ambiental para construir la paz” y define al agua como tema prioritario y eje
articulador de la politica ambiental. Subraya que “"De no darse una accion
en ‘rgica que integre la conservacion del agua, la biodiversidad y los bosques
y promueva una cultura de sostenibilidad, ante de veinte anos el proceso de
disminucién de disponibilidad del agua y el consecuente deterioro de los
sistemas terrestres asociados a este recurso amenazara con disminuir la
biodiversidad y los ecosistemas boscosos” (Presidencia de la Republica, pag.
441, 1999). Se sefalan siete programas prioritarios: agua, biodiversidad,
bosques, calidad de vida urbana, produccién mas limpia, mercados verdes y
sostenibilidad de los procesos productivos enddgenos.
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Se observa una gran continuidad con la politca ambiental de los dos periodos
anteriores, pero denota también algunas innovaciones. Se fija una prioridad
mayor, el agua. Y se singularizan también otras dos prioridades en los
programas denominados como mercado verdes y sostenibilidad de los
procesos productivos enddgenos, el primero concebido como una ‘politica
dirigida a incentivar la produccién de bienes y servicios ambientalemente
sanos Y a incrementar la oferta de servicios ecoldgicamente competitivos en
los mercados nacionales e internacionales” y el segundo que “tiene por
objeto impulsar y fomentar el uso sostenible de la diversidad bioldgica y el
patrimonio cultural en los procesos de conservaciéon”.

6.4 Seguimiento de las politicas

Las politicas nacionales mencionadas establecen muy pocas metas
cuantitativas en relacion con el mejoramiento del estado del medio
ambiente. Es una falla que se origina en la carencia de indicadores que
permitan este tipo de elaboracion.

Para la puesta en marcha del Plan de Desarrollo 1994-1998 se establecid el
plan de gestidon cuatrienal, y, ademas se han elaborado planes de accion
anuales, una estrategia del gobierno nacional en todos los ministerios,
basada en la concepcidn de evaluacién por resultados, que ha tomado como
una de las experiencias piloto al Ministerio del Medio Ambiente. Para el Plan
de Desarrollo 1998-2002 se ha avanzado en la aplicacién de esta estrategia
de evaluacion e implementacién del Plan, y el Ministerio cuenta con una
detallada identificacion de los objetivos estratégicos, las acciones para
alcanzarlos y los responsables de las mismas dentro de la entidad , las metas
de gestidn y las fuentes de financiacion. Es una novedosa aproximacion que
debe permitir evaluar el Ministerio con relacion a su desempefio en la
implementacion del Plan. La elaboracién de los dos tipos de planes de accidn
han sido también el producto de la accion colectiva, como lo revelan los
cuatro talleres que para el efecto se relizaron con una participacion promedi
de ochenta funcionarios y con una duracion de cuatro dias cada uno.

6.5 El desarrollo de la politica nacional en politicas particulares

En el periodo 1994-1999, el Ministerio ha expedido politicas nacionales
referidas a temas especificos que se encuentran contenidas en documentos
particulares que fueron aprobadas en unos casos por el Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social y en otros casos por el Consejo Nacional
Ambiental. Ellas son: bosques, agua, biodiversidad, areas protegidas, fauna
silvestre, ordenamiento de zonas costeras, produccion mas limpia, residuos
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sdlidos, educacién ambiental, plaguicidas, poblacién, y ordenamiento
territorial. (MMA, 19963, b; 19973, b). En el caso de las cuatro Ultimas su
formulacion y puesta en marcha se comparte con otras entidades nacionales,
como son los casos de poblacién (que se define conjuntamente con el
Ministerio de Salud), plaguicidas (que se define conjuntamente con el
Ministerio de Agricultura) y agua (que se define conjuntamente con el
Ministerio de Desarrollo).

No es posible aqui evaluar la marcha de cada una de estas politicas. En las
siguientes secciones de este capitulo nos referiremos en forma global a las
politicas referentes a los bosques, miradas en el largo plazo. Y en el capitulo
referente a los instrumentos nos referiremos con especial énfasis a la forma
como esos estan siendo aplicados en algunas de las politicas referentes a la
agenda “brown”.

6.6 Politicas nacionales en el largo plazo: el caso de los bosques

Al referirnos a las politicas de los ecosistemas boscosos es necesario
referirnos a las denominadas politica de bosques, las de parques nacionales
y de biodiversidad.

6.6.1 Las politicas tradicionales de bosqueséun caso simbolico?

La de bosques constituye quiza la politica que tiene mayores antecedentes
dentro del conjunto de politicas ambientales en el pais, habiendo sido objeto
de formulaciones en los afos 1974, 1984, 1989, 1991, y 1996. Estas
denominadas politicas de bosques en general no integran adecuadameante
los territorios correspondientes a las areas protegidas y a los resguardos
indigenas, un hecho que se deriva de la concepcién del bosque natural como
recurso para el aprovechamiento maderable que ha dominado en la regién
desde principios de siglo y que sdlo muy recientemente ha comenzado a
modificarse.

Un reciente andlisis de lo sucedido entre 1974 y 1994 concluye que en
Colombia las politicas de bosques han tenido fundamentalmente un
significado simbdlico (Orozco, 1999). Esta afirmacion la deriva, en primer
término, de observar como ellas han tenido un impacto directo acumulado
menor, Yy, en segundo término, de constatar que a pesar de la reiteracion
durante veinte afios del propdsito de establecer un Plan de Desarrollo
Forestal, una Zonificacion de Bosques y un Plan Nacional de Investigacion, y
de definir un Patrimonio Forestal, todo ello parece haberse quedado “en los
tinteros de los responsables por la formulacidon y puesta en marcha de las
politicas”.
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Para todo colombiano ese caracter simbdlico se expresa dramaticamente en
la creciente destruccion y degradacion de los bosques naturales de Colombia,
una situacion que no es muy diferente al del resto de paises
latinoamericanos como lo revela un reciente estudio (Keipi, 1999). Quiza uno
de los mayores fracasos de la politica es el referente al aprovechamiento
racional (hoy denominado sostenible) de los bosques naturales y al de la
proteccion de los bosques publicos, muy similar al patrén observado en la
region.

El estudio identifica la falta de continuidad de las politicas como una de las
muchas explicaciones de su poco impacto y subraya, con razon, que es
necesario crear las condiciones para que estas se conviertan en politica de
estado, y no en un asunto de los gobiernos de turno, toda vez que cualquier
accién en el campo de los bosques es asunto del largo plazo.

Pero la politica de reforestacién de microcuencas, denominada en el Plan de
Desarrollo 1998-2002 como Plan Verde, presenta un hilo de continuidad y
constituye una excepcidon a las anteriores observaciones, y plantea una
posible respuesta a la preocupacién del estudio en cuestion de como
sembrar politicas que se pongan en marcha y sean perdurables, como se
muestra en el recuadro 2. (M. Rodriguez y E. Ponce DeLedn, 1999).

Recuadro 2: El Plan Verde, un caso de continuidad en la politica

Uno de los programas estrella del Plan de Desarrollo 1998-2002 es el
denominado Plan Verde, que tiene como meta adelantar proyectos de
reforestacion protectora-productora y restauracion de ecosistemas boscosos
en microcuencas estratégicas para la produccion de agua en una extension
de 120.000 hectdreas. Es un programa integrado que tiene como ejes
fundamentales la concepcidon ecosistémica para su planeacion y la
participacion comunitaria para su ejecucion. La inversion asciende a
US$150.000.000, a partir de recursos domésticos un hecho con pocos
precedentes en los paises en desarrollo.

Los antecedentes mas lejanos del Plan Verde se encuentran en el Programa
Integrado de Cuencas Hidrograficas PRIDECU iniciado a mediados de los
anos setentas con asistencia técnica del Canada, mediante el cual el
INDERENA adelantd exitosas experiencias de reforestacion con las
comunidades que posteriormente fueron imitadas por las corporaciones
regionales, como son los casos de la CVC y CORNARE en la década de los
ochenta. Sus antecedentes mas cercanos se encuentran en el Plan de Accién
Forestal para Colombia que durante la administracion del Presidente Barco
concibié un programa de recuperacion de microcuencas a partir de recursos
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de crédito internacional. Esta fue una de las motivaciones para que en el
Plan de Desarrollo 1990-1994, de la administracién del Presidente Gaviria, se
incorporara una autorizacion al Gobierno Nacional para que se contrataran
los empréstitos internacionales para la gestion ambiental con el BID y el
BIRF, cuya negociacién se concluyd a finales de 1993. Los recursos de
crédito no sélo permitieron la puesta en marcha del mencionado programa
sino que estuvieron también orientados a la realizacion de diversos proyectos
relacionados con la puesta en marcha del Ministerio del Medio Ambiente y el
Sistema Nacional Ambiental.

El programa de recuperacidn de microcuencas se adelantdé mediante la
implementacion de diferentes sistemas de coberturas forestales como son el
bosque protector-productor, bosque protector, plantaciones
dendroenergéticas, cercos vivos y arreglos agroforestales y silvopastoriles.
El programa ha sido ejecutado por las corporaciones auténomas regionales,
y comprendio la reforestacion de 40.000 hectareas en el periodo 1994-1998,
mediante estrategias basadas en la participacion de las comunidades. Hasta
el momento se han efectuado diversas evaluaciones de la marcha del
programa que han servido para identificar diversos problemas técnicos y
administrativos incurridos en su ejecucion.

El programa BID-BIRF parece haber sido uno de los detonantes principales
del denominado “Plan Verde” cuya primera formulacion se hizo a finales de
la administracion del Presidente Samper, en 1998, y fue afinado e
incorporado en el Plan de Desarrollo 1998-2002 del gobierno de Andrés
Pastrana. La financiacién proviene de los recursos econémicos propios de las
corporaciones autonomas regionales (50%), Fondo Nacional de Regalias
(17%), las comunidades (20%) y algunos remanentes del crédito con el BID
(5%). EI MMA orienta el programa a partir de la asignacion de los recursos
de crédito y del FNR. El aporte de las comunidades se hace en especie.

Las CARs en su autonomia parecen haber dado prioridad a este programa
como resutado de las demandas de los municipios y comunidades que han
encontrado en él una repuesta a sus necesidades mas urgentes. Es un
programa sin precedente en los paises en desarrollo,

Si las metas fisicas previstas fueran alcanzadas, y la calidad de la
reforestacion y la restauracion fuese ecoldgicamente satisfactoria, el impacto
de los créditos internacionales podria llegarse calificarse de notable, en
virtud de haber detonado este proceso. (Avellaneda, Mario, 1997; MMA,
1996a; MMA, 1998d; MMA, 1999b; MMA, 1999c¢)
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6.6.2 Los parques nacionales: ¢una politica relativamente exitosa?

La politica de parques nacionales se encuentra explicitamente formulada
desde 1974 en diversos documentos. Si se examina la politica de hoy se
encuentra que sus orientaciones basicas son similares a las de la mayor
parte de paises latinoamericanos, una expresion de gran comunicacion que
existe desde hace décadas entre los principales sistemas de parques
naturales de la region.

Las de parques nacionales ha sido una politica de manejo de bosques
relativamente exitosa, y sin duda, la estrategia de conservacién de la
biodiversidad in-situ mas relevante. La creacion de los parques ha sido
tradicionalmente el producto de la decisidon gubernamental, que mediante
mecanismos de regulacion, ha dedicado tierras publicas a este fin. Sin
embargo en los Ultimos anos ha surgido un interesante movimiento para la
creacion de areas protegidas privadas.

La afirmacion del “éxito relativo” no coincidiria con el comun sefalamiento de
los sistemas de areas protegidas como creaciones de papel, que vienen
avaladas por el sefialamiento de deterioros registrados, o por la constatacién
de la poca o nula presencia del estado en algunas de ellas. Si bien es cierto
gue muchas areas protegidas se ven afectadas por la accién de campesinos
pobres que extraen madera o asientan alli sus actividades agropecuarias, o
gue son hoy el escenario de la guerra que vive el pais, la deforestacion o la
degradacién de los bosques generada por estos fendmenos ha sido
significativamente menor en comparacion con la deforestacién que tiene
lugar por fuera de aquellas. Un indicativo de ese éxito relativo es el hecho de
gque no exista una sola area de bosque bajo el regimen de parques
nacionales en Colombia que haya sido deforestada en materia grave, en
contraste con los bosques de propiedad publica que estan bajo otras figuras
de proteccién (reserva forestal) o que han sido destinadas para la produccion
maderera.

6.7 La vision de la Contraloria Nacional de la Republica sobre el
estado de la politica ambiental en Colombia.

Desde la expedicion de la nueva Constitucién la Contraloria General de la
Republica h presentado anualmente su informe sobre el estado de los
recursos naturales y del medio ambiente. En la practica esta institucidé no ha
estado en posibilidad de cumplir a cabalidad con este mandato
constitucional, puesto que este deberia esencialemente traducirse en un
balance del estado del patrimonio natural del pais, y expresarse en unas
cuentas nacionales verdes. Pero ni estas existen ni el pais cuenta con un
sistema nacional de informacion ambiental que permita a la Contraloria
cumplir sus funciones en estas lineas.
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Debido a lo anterior, los informes de la Contraloria se concentran en evaluar
la gestidn de las entidades ambientales, que también se encuentra entre sus
funciones. En la introduccion al informe de 1998 el Contralor después de
sefalar el creciente deterioro ambiental afirma que “el desarrollo sostenible
no hace parte consustancial en la formulacion de los planes y proyectos de la
inversion publica y privada”. Sobre la institucionalidad ambiental sefala que
“el SINA adolece de serias falencias en su estructura y operacion”
refiriéndose en particular a problemas de coordinacidon vertical y horizontal.
Sobre los instrumentos subraya que “no se han aplicado oportunamente el
licenciamiento ambiental y las consideraciones econdmicas. Todavia esta en
ciernes, tanto el ordenamiento territorial como la participacién ciudadana”.
Finalmente, subraya que “el esfuerzo del Estado es insuficiente —muy por
debajo de los niveles minimos recomendados por el Banco Mundial para
desarrollar una gestién ambiental adecuada.” (Contraloria, 1999).

El diagndstico anterior de la Contraloria podria ser transladado a cualquier
otro pais de Latinoamérica, pero las evidencias aportadas tienen la virtud de
identificar algunos de los problemas y retos que deberian enfrentarse en el
caso de Colombia. El informe tiene la falencia de no tener una perspectiva
histérica que identifique los avances registrados, ni una vision internacional
gue sirvan para ubicar los esfuerzos adelantados por Colombia en relacion
con lo que ocurre en otros paises equivalentes.
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7 LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA

Para la puesta en marcha de las politicas se hace usos de una combinacion
de estrategias tanto tradicionales como innovadoras. Ellas se pueden
clasificar en cinco grandes categorias: el fortalecimiento e innovacién de
instrumentos de comando y control, entre los cuales sobresalen los sistemas
de evaluacién y licenciamiento ambiental y el ordenamiento territorial; el
establecimiento de instrumentos econdmicos para la gestion ambiental, en
particular, las tasas retributivas y los incentivos tributarios; la autogestion y
auto-regulacién a través de convenios de concertacion con los sectores
productivos; la aplicacion de la aproximacion ecoregional como una forma
dindmica de planeacion e implementacion; vy los programas de inversion
dirigidos a alcanzar diversos objetivos que incluyen desde la realizacion de
obras fisicas de prevencion y restauracion hasta el desarrollo de proyectos
educativos y de investigacion .

7.1 Los instrumentos regulatorios

La evaluacion de los impactos ambientales de las actividades econdmicas,
gue culminan con el otorgamiento o negacién de la licencia ambiental
respectiva, es el instrumento de gestion que mas ha demandado la atencidn
de las agencias ambientales gubernamentales en la ultima década. Ademas
de las licencia, las agencias ambientales han aplicado una amplia gama de
instrumentos de comando y control, entre los cuales se subrayan: los
permisos para el aprovechamiento de recursos naturales renovables y para
hacer vertimientos o emisiones en el medio ambiente con los consiguientes
sistemas de control y vigilancia; la zonificacion ambiental y el ordenamiento
territorial; y las medidas conducentes a la creacién de parques naturales.

Como parte integral de la politica dirigida a fortalecer la aplicacion de los
instrumentos de comando y control se mencionan la puesta en marcha de
nuevas normatividades entre las cuales se subrayan las correspondientes al
control y manejo de residuos de construccion (1994), el aire (1991, 1995), el
uso racional y eficiente del agua (1997) y el manejo de desechos peligrosos
(1998).

En el caso del aire, el pais elimind el plomo de la gasolina , dando asi
expresion a la politica que sobre la materia se establecié en 1991. La
reglamentacion sobre fuentes moviles ha significado la incorporacion de
tecnologias avanzadas de control ambiental en todos los automdviles que
han ingresado al parque automotor desde 1998. Y en Bogota se ha puesto
recientemente en marcha (afio 2000) un programa de control de las
emisiones de los automoviles que obligara a aquellos que excedan ciertos
limites a pagar un cargo incremental al grado de exceso, o a salir de la
circulacién a partir de ciertos limites.
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Con relacion a las fuentes fijas, se esta adelantando un inventario de las
existentes en el pais como etapa previa para la reglamentacion de los niveles
permisibles de emisidon de contaminantes a la atmosfera.

Con el fin de facilitar la aplicacion de las normas, se ha fortalecido la
infraestructura de las entidades para la gestiéon ambiental. Se mencionan, la
dotacion de laboratorios ambientales en 14 corporaciones auténomas
regionales, la dotacion de equipos de monitoreo ambiental en 31 de las 34
corporaciones; y, la puesta en marcha de redes de monitoreo de calidad del
aire en las tres principales ciudades, los dos principales puertos carboniferso
y en areas especificas de la jurisdiccién de ocho corporaciones, programas
todos que fueron adelantados con recursos econdmicos provenientes del
gobierno central (MMA, 1998).

7.1.1 Las licencias ambientales

En la aplicacion de este instrumento se cuenta con una tradicidon de cerca de
dos décadas. En la Ley 99 de 1993 se establecid que “se entiende por
licencia ambiental la autorizacion que otorga la autoridad ambiental
competente para la ejecucion de una obra o actividad, sujeta al
cumplimiento por el beneficiario de la licencia de los requisitos que la misma
establezca en relacion con la prevencién mitigacion, correcion y manejo de
los efectos ambientales de la obra o actividad autorizada.” Con la licencia
ambiental tambén se conceden todos los permisos para la afectaciéon vy
utilizaciéon de los recursos ambientales, una medida esta ultima que reduce la
tramitologia, toda vez que estos se concedian anteriormente por separado.
La reglamentacién vigente de las licencias es el producto de un proceso de
concertacion entre los sectores productivos, publico y privado, y el ministerio
del Medio Ambiente, que se did en el Comité Técnico Asesor, drgano asesor
de aquel.

El Ministerio del Medio Ambiente tiene competencia exclusiva sobre las
licencias ambientales relacionadas con actividades productivas de gran
impacto que, incluye, entre otros, vias nacionales, ferrocarriles, grandes
puertos y aeropuertos, hidorcarburos y gran mineria respectivamente. A las
corporaciones regionales les corresponde el otorgamiento de las licencias en
una amplio sector, que incluye la mayor parte de la industria manufacturera,
las vias departamentalesm, etc.

En el periodo 1994-1998, el Ministerio otorgd 590 licencias ambientales,
entre las cuales el sector de infraestructura vy el sector de hidorcarburos
representaron la mayor actividad con 187 y 347 licencias respectivamente.
En el dltimo afo (1997-1998) se llevaron a cabo 26 procesos sancionatorios,
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de los cuales el 60% terminaron en la imposicion de una multa y
obligaciones de realizar actividades de compensacion (MMA, 1998b).

El diagndstico ambiental de alternativas (DDA) es una innovacion introducida
en el proceso de licenciamiento ambiental, mediante la Ley 99, que esta
rindiendo interesantes frutos. Para muchas de las obras de gran impacto, en
particular las de infraestructura, existe la obligacion de presentar el DDA, un
proceso que se surte en la etapa temprana de planeacién del proyecto, y que
conduce a la seleccion de la alternativa ambientalmente mas sana. Ha sido
especialmente Util en los proyectos lineales (carreteras, oleoductos y lineas
de transmision). De las ciento cincuenta vias aprobadas entre 1995 y 1998,
ochenta fueron materia del DDA, y el total de los 3000 kms de oleoductos
construidos en el periodo fueron objeto de este procedimiento. Es una
herramienta que no sélo ha servido para seleccionar la alternativa mas
conveniente, sino también para que el MMA y la parte solicitante de la
licencia trabajen conjuntamente en la busqueda del disefio ambientalmente
mas apropiado de la opcidén escogida, asunto que resultaba practicamente
imposible con los EIA tradicionales. Tanto los fucionarios del ministerio como
representantes del sector productivo afirma que el DDA ha servido para
ahorrar tiempo y dinero. Ellos mismos opinan que las licencias ambientales
han sido en la ultima década un poderoso instrumento para la gestion
ambiental. Al respecto sefialan que la enorme diferencia que se observa
entre el desempefio ambiental de los campos petroleros establecidos en los
noventas en el oriente del pais, en comparacion con los de otras regiones del
pais correspondientes a las décadas anteriores, son en buena medida un
resultado del licenciamiento ambiental. Una afirmacion similar hacen sobre la
construccion de las vias.”

Como todo sistema de licencias ambientales, este continla en proceso de
afinamiento y reforma que recientemente ha incluido medidas para buscar
un eficaz proceso de monitoreo con posterioridad al otorgamiento de la
licencia, el cual es en la actualidad muy débil. Las empresas solicitantes de la
licencia ambiental deberan correr con los gastos exigidos por la evaluacion
de los estudios de impacto y por los de monitoreo a la ejecucion de la obra,
gue seran adelantados por firmas externas al Ministerio.

Y como es el caso en otros paises, la licencia ambiental ha sido blanco de
embestidas orquestadas por diferentes sectores interesados en neutrizarla o
eliminarla. Es un intento que ha encontrado su cauce en el Poder Ejecutivo
pero que ha sido impedido por las Cortes, una demostracién del importante
papel que estan jugando en el pais estos Ultimos organismos en la defensa
del medio ambiente.

7 Entrevistas adelantadas con 4 técnicos de los Ministerios del Medio Ambiente, Transportes,
y Energia, el Director Ejecutivo del gremio petrolero, y el Director de la Division de Medio
Ambiente de la Asociacién Nacional de Industriales.
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Recuadro 3: Las cortes a la defensa de la licencia ambiental

La licencia ambiental han sido el blanco de ataque desde el momento mismo
en que se puso en marcha la nueva normatividad que hoy la rige, contenida
en la Ley 99 de 1993 y el decreto reglamentario del capitulo correspondiente
a las licencias expedido en Agosto de 1994. Es un hecho que podria
interpretarse como una reaccién en contra de una avanzada normatividad
que resulta inconveniente para algunos grupos de interés, tanto publicos
como privados.

- Poco tiempo después de aprobada la Ley 99 de 1993, se expidid una nueva
Ley de reorganizacion del sector de transportes, en uno de cuyos articulos se
previd el silencio positivo administrativo, y por consiguiente la aprobacion
automatica de la licencia ambiental, en aquellos casos en que el tramite de la
misma por parte de las autoridades respectivas (el ministerio y las
corporaciones) excediera de dos meses contados a partir de la presentacion
de su solicitud. El articulo fue declarado como inconstitucional por la Corte
Constitucional, al resolver una demanda que sobre le particular presenté el
Ministerio del Medio Ambiente. En su providencia sefialé que la Licencia
Ambiental es un instrumento basico para la defensa del derecho de los
ciudadanos a disfrutar de un medio ambiente sano y que por consiguiente el
silencio administrativo no puede ser utilizado en perjuicio de ese derecho.

- El Decreto 2150 de 1995, dirigido a simplificar los tramites en la
administracion publica en general, incluyé dos articulos modificatorios de la
licencia ambiental. En el primero se determind reemplazar las licencias
ambientales por planes de manejo. En el seqgundo se establecid que el
gobierno podria senalar los casos en que no se requeria de diagndstico
ambiental de alternativas. Al reglamentar este Ultimo el gobierno elimind la
exigencia de licencia ambiental en 58 casos que incluian la infraestructura
de la red vial nacional, proyectos portuarios, proyectos de mineria, etc.

La Defensoria del Pueblo demandd los articulos en cuestion ante la Corte
Constitucional que los declard inexequibles en 1996 por desbordar las
facultades que habia recibido el Gobierno para expedir el decreto
mencionado. El Gobierno busco “subsanar” la situacion mediante un nuevo
decreto dirigido a reglamentar la articulos del titulo correspondiente a las
licencias ambientale en la Ley 99 de 1993 (de la creacién del Ministerio del
Medio Ambiente y otras disposiciones). De nuevo fue demandado por la
Defensoria del Pueblo ante el Consejo de Estado que lo declaré nulo.
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A raiz de este hecho, algun tratadista del derecho llegdé a subrayar que “se
puede demostrar claramente la tendencia normativa a recortar la institucion
de la licencia ambiental y que estos ataques provienen en muchos casos de
nuestra autoridad ambiental maxima, el Ministerio del Medio Ambiente, con
el apoyo de algunos de los grupos econdmicos que integran el consejo
técnico asesor del ministerio”............ “se destaca la importancia de nuestros
instrumentos de control de constitucionalidad, los cuales han permitido al
pais rescatar la verdadera esencia y sentido de las licencias ambientales”
(Londofio, 1999).

- Mas recientemente, en 1999, el Ministro de Minas y Energia propuso la
eliminacién de las licencias ambientales, una iniciativa que encontré eco en
el Ministerio del Interior que a la postre tenia bajo su responsabilidad la
elaboracion de una nueva norma para reformar la administracion publica y
simplificar tramites. El Ministerio de Energia justificd su posicién a partir de
su politica de colocar al pais en una “posicién mas atractiva para la inversion
extranjera”; fue una posicion, sin embargo, que no tuvo buen recibo por
parte de algunos grupos de los sectores publico y privado. El muy
publicitado ataque de MinEnergia a las licencias ambientales fue
enfaticamente rechazada en el editorial central de El Tiempo, el diario mas
importante del pais que subrayd que el sistema de licenciamiento ambiental
vigente habia sido en balance benéfico (EI Tiempo, Septiembre de 1999;
véase también El Pais, Septiembre de 1999).

El Ministro del Medio Ambiente rechazd la propuesta del Ministerio del
Interior. Aceptd modificar, a través del Decreto mencionado, algunos
tramites por ser, segun la experiencia de muchos interesados, excesivamente
demorado, una situacién que en efecto venia ocurriendo y que estaba
sirviendo de mascaron de proa para el Ultimo gran ataque a la Licencia, esta
vez orquestado desde el Ministerio de la Energia.

7.1.2 El ordenamiento territorial

Recientemente se adelantd un proceso dirigido a ordenar el territorio de las
entidades territoriales de Colombia que iniciado a mediados de 1998 se
finalizd en Junio del ano 2000. El Plan de Ordenamiento del Territorio (POT)
es el instrumento de la planeacion de las actuaciones sobre le territorio de
acuerdo al mandato de la Ley 388 de 1987. En él el MMA y las
corporaciones auténomas regionales debieron jugar un significativo papel,
en consuno con otras entidades gubernamentales, en particular los
ministerios de Desarrollo y del Interior.

El proceso de adopcién y elaboracién del POT contempla cuatro etapas: una
técnica bajo la responsabilidad del municipio, que produce el diagndstico y
formula las recomendaciones del caso; una fase ambiental, mediante la cual
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las CARs, o las entidades ambientales de las cuatro grandes ciudades,
validan el Plan con relacién a su sostenibilidad ambiental; la instancia de
participacion ciudadana, que vincula a la comunidad mediante las
audiencias, foros y otras forma de participacion publica; y finalmente un
concepto del Consejo Territorial de Planeacion dirigido al Concejo Municipal,
que lo aprueba.

Previamente a que se iniciara el proceso el MMA expidid los lineamientos
ambientales del ordenamiento a nivel nacional, y las corporaciones
formularon las determinantes ambientales para el area de su jurisdiccién
que, ademas de la normatividad ambiental vigente, incorporaron elementos
propios de la region.

Los POTs fueron en muchos casos objeto de controversia publica a nivel
regional y nacional. Asi, por ejemplo, los proyectos de POT de las ciudades
de Bogota y Cali, fueron objetados parcialmente por las CARs respectivas.
Las alcaldias de las dos ciudades apelaron esta decision de las CARs ante el
Ministerio de Medio Ambiente que debid tomar la decisidn final. Para el caso
de Bogota el Gobierno Nacional conformd una comision independiente
conformada por diez expertos con el fin de que le hiciera recomendaciones
sobre la materia. La Comisidn trabajé durante seis meses con el soporte de
una secretaria técnica conformada en la Universidad Nacional. Hizo unas
recomendaciones que se acercaron mas a la posicion de la Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca, entidad que no aprobd la expansion
de la ciudad propuesta por la Alcaldia.

Los POTs tendran una vigencia de 10 afos y son solo modificables mediante
un complejo procedimiento. Quiere decir que el uso del suelo de los
municipios tendra que acogerse a lo alli establecido. Es aun muy prematuro
para evaluar el proceso de elaboracién de los POTs y sus resultados. Pero es
evidente que en muchas ciudades se constituyeron en un medio de reflexion
sobre la conformacion urbana, el medio ambiente y la regiéon circundante,
como lo anotaran los medios de comunicacidn en diversas ocasiones (El
Espectador, Mayo, 2000).

7.2 Los instrumentos economicos

En Colombia se aplicaron sin mucho éxito algunos instrumentos econémicos
para la gestion ambiental, en las décadas de los afos setenta y ochenta. La
aplicacién de las tasas de aprovechamiento forestal, las tasas de uso de
agua y las tasas retributivas enfrentaron diversos obstaculos de caracter
legal y técnico que hicieron que los propdsitos para las cuales habian sido
previstas en el Cbdigo de los Recursos Naturales estuvieran lejos de



57

cumplirse. Ademas, en los casos de las tasas de uso de agua y
aprovechamiento forestal los montos econdmicos fijados no llegaron a
alcanzar los valores recomendados por los estudios técnicos, como resultado
de las presiones ejercidas por los grupos regulados con el fin de mantenerlas
en valores muy por debajo de aquellos (Rodriguez, Uribe, Carrizosa, 1996).

En la Ley 99 de 1993 se intentd superar algunos de los problemas
mencionados y ademas de consagrar el principio de quien contamina paga,
previd la incorporacion de los costos ambientales y el uso de los
instrumentos econdmicos para la gestion ambiental. Entre estos ultimos la
Ley misma definid las tasas retributivas por emisiones, las tasas de uso y las
tasas compensatorias. Ademas, el gobierno ha previsto incentivos forestales,
y algunos incentivos tributarios como instrumentos dirigidos a fomentar la
proteccion del medio ambiente.

7.2.1 Las tasas por contaminacion: una experiencia promisoria

A principios de 1997 se reglamentd parcialmente la tasa retributiva como
instrumento econdmico dirigido a combatir la contaminacién hidrica, que por
su disefio e implementacion ha sido singularizada como una de las buenas
practicas innovadoras sobre la materia en el mundo (World Bank, 2000).

Recuadro 4: Los cargos por contaminacion, la tasa retributiva

La Ley 99 de 1993 establece que "La utilizaciéon directa o indirecta de la
atmosfera, del agua y del suelo, para introducir o arrojar desechos o
desperdicios agricolas, mineros o industriales, aguas negras o servidas de
cualquier origen, humos, vapores y sustancias nocivas que sean resultado de
actividades antropicas o propiciadas por el hombre, o actividades econdmicas
o de servicio, sean o no lucrativas, se sujetaran al pago de tasas retributivas
por las consecuencias nocivas de las actividades expresadas (Art. 42)"

La tasa retributiva habia sido prevista desde 1974 en el Cddigo de los
Recursos Naturales Renovables y el Medio Ambiente y aplicada, en general,
con poco éxito en los afios ochenta debido a las insuficiencias técnicas y a
problemas surgidos con la interpretacion legal de la norma y su
reglamentacion, que indujeron su modificacion en la nueva ley ambiental. El
muy poco éxito alcanzado se expresa en el caso de las aguas en el hecho de
gue un 97% de las aguas negras Yy residuales se viertan a los rios sin ningun
tratamiento.
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Para aplicar la nueva normatividad el Ministerio del Medio Ambiente se baso
en los principios de Baumol/Oates. Los analisis de los costos de reduccién
concluyeron que un cargo de US$100 por tonelada reduciria en un 80% las
emisiones organicas en los rios. No obstante, el programa se inicié cobrando
solamente US$28 por tonelada de desperdicios organicos (BOD, o demanda
bioguimica de oxigeno), y US$12 por tonelada para el total de sdlidos
suspendidos (TSS). Estas tasas se consideraron suficientemente altas para
que fueran sentidas por la industria, pero no tan costosas como para
provocar hostilidad. El programa se expandird para incorporar otros
contaminantes a partir de los resusltados econémicos y ambientales que se
logren en la primera fase, que incorpora las siete regiones de Colombia con
la mas alta poblacién, actividad econdmica y contaminacion.

Cada regién comienza por establecer sus propias metas de reduccion de la
contaminacion mediante un proceso de consulta con los actores regulados,
impone las tasas nacionales, y hace uns seguimiento durante seis meses. Si
las metas no son alcanzadas, la corporacidon autdonoma regional puede subir
la tasa para los siguientes seis meses, y el proceso continla hasta que se
logran los objetivos regionales. En ese momento el monto de la tasa se
congela, y sblo se ajustan para reflejar los incrementos asociados a la
inflacién.

La Corporacion Autonoma Regional del Nare fue la primera entidad en aplicar
el nuevo sistema. Esta autoridad ambiental tiene jurisdiccién en una de las
principales regiones industriales del pais, ubicada en el oriente del
deaprtamento de Antioquia. La industria es la principal fuente de
contaminacion de las fuentes de agua, seguido por los sistemas de
disposicién de aguas servidas de las ciudades. En el proceso se incorporan
ocho cuencas hidrograficas, presentando en el primer afio de su operacion
(1997-1998) resultados que se consideran muy positivos: una disminucion
promedio de reduccion de carga total de DBO del 20% y de TSS del 16%
registrandose para el Rio Negro, la cuenca mas contaminada, una reduccién
del 29% (MMA, 1997c). Se ha observado que “la experiencia colombiana,
aunque nueva, suministra evidencia en favor del argumento de que un
sistema de tarifas para la contaminacién basado en los principios
Baumol/Oates pude trabajar bien en los paises en desarrollo” (World Bank,
pag. 41, 2000).

Siete corporaciones han iniciado el mismo proceso, siguiendo como guia la
muy buena experiencia de Cornare, entidad en la cual se siguieron
cuidadosos procesos de capacitacion técnica y consulta con la comunidad.
Los recursos econdmicos procedentes de las tasas alimentarian fondos
regionales para la inversién en proyectos de descontaminacion. El mayor
reto de la aplicacion de la tasa lo constituyen los municipios, pues a través
de ella se espera inducir en estos un comportamiento mas proactivo hacia la
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descontaminacién. En buena medida, el éxito que se alcance en la aplicacion
de las tasas retributivas, que parecen haber dado sus primeros pasos con
firmeza, incidird en el grado de éxito que se obtenga con otros instrumentos
econdmicos, en proceso de actualizacion o disefio, como son las tasas de uso
del agua y las tasas de aprovechamiento forestal.

7.2.2 El certificado de incentivo forestal: potencial por desarrollar

El Certificado de Incentivo Forestal, basado en el modelo chileno, y el
Certificado de Incentivo para Proteccion de Bosques Naturales, ofrecen
subsidios, en el primer caso, a quienes planten bosques comerciales, y en el
segundo caso a quienes conserven bosques naturales. Desafortunadamente
los recursos destinados a la puesta en marcha de este instrumento han sido
muy insuficientes, y sélo han servido para probar en forma muy parcial el
incentivo para las plantaciones forestales. El incentivo de conservacion se
encuentra sin ponerse en marcha. El bajo grado de implementacién de estos
instrumentos se vincula con la poca prioridad que al tema de los bosques le
otorga el Ministerio de Agricultura, entidad responsable por Ia
implementacion de estos incentivos a través del Fondo Financiero
Agropecuario, una entidad que le esta adscrita.

7.2.3 Incentivos fiscales: respuesta positiva

Otro instrumento econdmico en operacion es la excencion de pagos del
impuesto de valor agregado (IVA), para equipos y elementos nacionales e
importados para mejorar la gestion ambiental en los sectores productivos y
de servicios, y que se enmarquen en programas aprobados por el Ministerio
del Medio Ambiente, y cuenten con su aprobacién. Entre 1995 y 1998 se
otorgaron 297 exenciones a 212 empresas por un valor aproximado de
US$12.000.000 (MMA, 1998b).

7.2.4 Las cuentas ambientales: resultados significativos y
discontinuidad

Desde 1992 inicid actividades el Comité Interinstitucional de Cuentas
Ambientales Interinstitucional (CICA) que esta hoy coordindos por el MMA y
en el cual pariticipan, el Departamento Nacional de Planeacion, el
Departamento Nacional de Estadistica, el Instituto de Estudios Ambientales,
la Universidad Nacional y las CARs. Estas inistituciones han aunado esfuerzos
en la construccidon de una sistema satélite de cuentas ambientales integradas
al sistema de contabilidad naciona.

Como parte del programa se lograron avances al establecer la metodologia
para estimar los gastos en protecciéon ambiental realizados por el sector
publico, la industria, y los hogares en el manejo de basuras y aguas servidas.
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A partir de ella se hizo una determinacion del gasto total en medio ambiental
para 1995 (ver tabla 3, capitulo 12). Esta informacion fue critica para que el
MMA pudiese elaborar la Estrategia de financiacion para la inversion
ambiental en Colombia, 1998-2007, una de las Unicas de esta naturaleza en
América Latina y el Caribe.

Asi mismo se estructuraron las cuentas y se ofrecidé informacion para el
primer quinqueno de la pasada década sobre los acervos existentes y
evolucion annual de los recursos naturales renovables (bosques, aguas,
suelos) y no renovables (petréleo, gas natural y carbdn). Igualmente se
estructuraron las cuentas de calidad para aire y agua con base a informacion
disponible para algunas localidades que sobresalen por su alto nivel de
contaminacion. (DANE, 1996).

Desafortunadamente la produccién de estos tres tipos de informacion se ha
descontinuado como consecuencia de limitaciones presupuestales del DANE.

Desde 1996, se inicid el Programa de Ciuentas Ambientales Regionales de
Recurso Agua con seis CARs. Tiene como meta construir subcuentas para
cada entidad sobre la disonibilidad fisica, la calidad y el gasto del agua, asi
como sobre las inversiones que se realicen para su proteccidn, como
herramientas para su manejo. Para algunas de las entidades involucradas
parece haber constitudio un medio Util de gestion, pero no se cuenta con
una evaluacidn reciente sobre su desarrollo (CICA, 1998).

El CICA presenta logros concretos y altibajos en su trabajo (durante algunos
periodos ha estado inactivo) un indicativo de las dificultades politicas,
presupuestales y técnicas para incorporar esta aproximacion, y de la
variable prioridad que se le ha otorgado durante cerca de una década.

7.3 Acuerdos voluntarios con el sector privado

Un promisorio instrumento de gestién que se viene aplicando desde 1995, es
el denominado como “Convenios de Concertacidon para una Produccion Mas
Limpia” acuerdos de caracter voluntario basados en la concepcidon de
autorregulacién y autogestion).

Recuadro 5: Los convenios de concertacion para una produccion
mas limpia.

Los convenios son acuerdos voluntarios que apoyan acciones concretas y
precisas para el mejoramiento de la gestidon ambiental, tanto en el sector
publico como en el privado. Son el producto del trabajo de equipos
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conformados por representantes del Ministerio del Medio Ambiente, las
corporaciones autonomas regionales con jurisdiccion en la localidad, las
entidades territoriales, las entidades publicas relevantes (incluyendo otros
ministerios), los gremios de los sectores productivos, y la sociedad civil.

Esta politica se inici6 a mediados de 1995 con la suscripcidon del “Convenio
Marco de la Produccidon mas limpia” suscrito entre el Ministerio del Medio
Ambiente, veinticinco gremios empresariales nacionales y el sector publico
minero energético. En él se establecen las directrices para la elaboracion de
convenios de concertacion regionales y sectoriales, que hacen referencia a
los compromisos y a las entidades de apoyo para el cumplimiento de los
mismos. Hasta la fecha se han firmado cuatro convenios regionales, en los
corredores industriales de Mamonal (Cartagena), del Oriente Antioquefio, de
Sogamosos (ladrilleros y caleros) y Barranquilla Via 40-Soledad; y, doce
convenios con sectores productivos: azucarero, floricultor, caficultor, palma
de aceite, fique, porcicultor, agroquimicos, carbonifero, petrolero, eléctrico,
pequefa mineria del oro, ladrillo y derivados de la arcilla.

Los convenios tienen como objetivo Ultimo que las empresas adopten
procesos productivos que, a la vez, disminuyan el nivel de contaminacién de
sus actividades, y se mejore el uso de los materiales y la competitividad.
También se busca que los sectores productivos adopten procesos de
autorregulacién, aumentando la responsabilidad del empresario hacia un
monitoreo y control de la eficiencia ambiental.

En la practica se distinguen tres tipos de convenio: aquellos que estipulan
metas globales, que implican que las empresas participantes vayan mas alla
de la Ley (los corredores industriales, algunos de los sectores); aquellos que
incorporan un fuerte contenido de asistencia técnica y capacitacion por parte
de las autoridades ambientales (los pequenos mineros del oro); y aquellos
que incorporan las dos anteriores modalidades (porcicultores, avicultores).

Los resultados alcanzados con los primero convenios que fueron acordados
SONn muy promisorios:

*En el corredor industrial de Mamonal (Cartagena) para un grupo de 22
industrias monitoreadas que forman parte del convenio se registraron
reducciones de carga contaminante, en conjunto, de 38.3% para la
Demanda Bioquimica de Oxigeno, del 19.9% en solidos suspendidos, y del
90.6% para grasas y aceites. Estas reducciones representan una amplio
cumplimiento de las metas del Convenio suscrito en 1995.

*En el corredor industrial del oriente antioquefio, el grupo de industrias
monitoreadas entre 1996 y 1997, presentan indices de reduccién de carga
contaminante del 53.7% para la DBO5, y del 67.1% para sdlidos
suspendidos.
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*En el sector azucarero se destacan la disminucidn de quema de cafa de
azucar por parte de los ingenios azucareros afiliados al gremio, y la
realizacion del diagndstico ambiental del sector.

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente, Programa “Hacia una Produccién mas
limpia”, Avances y Perspectivas, 1995-1998. Entrevistas con técnicos del
MMA y empresarios.

7.4 Gestion Ecoregional

En Colombia se vienen adelantando estrategias de planificaciéon con una
aproximacion ecoregional (entendida la ecoregidbn como un territorio
terrestre cuyos limites son definidas no por por fronteras politicas sino por el
ambito geografico de comunidades humanas y sistemas ecoldgicos). Estas
estrategias conciben la construccion y puesta en marcha de planes para el
uso sostenible y conservaciéon de los recursos naturales, a partir de procesos
participativos, en los cuales se crea una alianza entre todos los entes
gubernamentales nacionales y locales, los diversos grupos de interés
privado, las organizaciones no gubernamentales, etc., vinculados a la regién
particular, e incluye la busqueda de la solucion de los conflictos que pudieren
existir entre estos, o la identificacion de formas concretas para convivir con
ellos en foma civilizada.

La planificacion ecoregional de la Sierra Nevada de Santamarta, liderada por
la Fundacién Pro-Sierra Nevada, y el Macizo Colombiano, liderada por el
Ministerio del Medio Ambiente, son las experiencias piloto en la materia. Se
trata de dos ecosistemas estratégicos para el pais, como estrellas
hidrograficas y su riqgueza en biodiversidad, en lo cuales se conjugan
complejos problemas sociales y politicos. EI Macizo comprende 3.537.000
hectareas, cuneta con 1.700.000 habitantes, y sobre él tienen jurisdiccion
seis CAR’s, seis departamentos y cincuenta y seis municipios (IDEAM,
1999). Al proceso de elaboracién y puesta en marcha del Plan de Desarrollo
Sostenible de la Sierra Nevada de Santa Marta (PDSSN) se refiere la

Recuadro 6: La Planeacion Ecoregional en la Sierra Nevada de
Santamarta

En Colombia se esta iniciando la puesta en marcha del Plan de Desarrollo
Sostenible de la Sierra Nevada de Santamarta (PDSSN), una region con una
impresionante riqueza natural y belleza escénica, habitat de -culturas
milenarias y poblaciones mestizas, escenario de agudos conflictos sociales y
politicos, y, en las ultimas décadas, objeto de un gran proceso de deterioro
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ambiental. EI PDSSN es el producto de un complejo proceso de trabajo con
las comunidades de la zona, que ha tomado cerca de quince anos, y que
enfrenta para su realizacion complejos problemas y oportunidades.

Principales caracteristicas sociales y ecologicas de la Sierra

La Sierra Nevada de Santa Marta es un macizo aislado de la cordillera de los
Andes que asciende desde la costa Caribe hasta una altura de 5775 mts
sobre el nivel del mar, y tiene una extension de 2.115.000 hectareas.
Solamente el 15% del area ocupada por los biomas de la SNSM no ha sido
alterada, es decir, se conservan 320.000 hectareas de bosques primarios.
Constituye un sistema hidrografico con treinta rios pincipales que aportan
diez mil millones de metros cubicos al afio que riega las tierras de los valles y
planicies vecinas.

Cuenta con una poblacion de 944.000 habitantes; de ellos, 211.000
corresponden a poblacién rural: 32.000 de poblacién indigena y 168.000 de
poblacion colona campesina. Entre las poblaciones indigenas, los Kogui y
algunos grupos Arhuacos se distingen por su fuerte identidad cultural y
capacidad para conservar sus tradiciones, frente al asentamiento de los
grupo de mestizos en el territorio, que se ha dado con particular fuerza en
las Ultimas cinco décadas. Es posible diferenciar dos grupos particulares de
campesinos y colonos: el primero representado por quienes migraron en la
década de los afios cincuenta, con una actividad agricola estable, que por lo
general cuentan con titulos que los acredita como propietarios de las tierras.
El segundo grupo esta conformado por los colonos que llegaron al macizo
atraidos por la bonanza del cultivo de la marihuana y que —en algunos
casos- se asentaron en areas constituidas como resguardos indigenas, y
parques naturales, lugares en donde por ley no pueden obtener un titulo de
propiedad. La marimba detond la deforestaciéon y los mayores dafos
ambientales a la Sierra.

Las poblaciones indigenas Kogui, Arhuaco, y Arzario tienen derechos de
propiedad colectivos sobre la tierra en la modalidad de resguardos que
comprenden una extension de 393.000 hectareas, 320.000 hectareas y
128.000 hectareas, respectivamente. En la Sierra existen dos dareas
protegidas: el Parque Natural SNSM, con una extensién de 383.000
hectareas, y el Parque Nacional Tayrona con 12.000 hectareas.

Algunas areas de la Sierra estan controladas por grupos guerrilleros y
paramilitares, una de las expresiones de los conflictos politicos y sociales
gue se han dado en la SNSM en las Ultimas décadas, en parte estan ligados
al control territorial y agudizados por la presencia de cultivos ilicitos.

Un complejo poroceso de planeacion a partir de la concertacion.
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El PDSSN es producto de una construccién gradual, concertada con los
diversos sectores del gobierno y la sociedad civil, que ha tomado cerca de
quince afios y que ha sido promovido por la Fundacién Pro-Sierra Nevada de
Santamarta. Se podria decir que es el caso de una iniciativa originada en una
ONG que ha ido creando las condiciones para que esos sectores se hagan
duenos de su disefio e implementacion, y creen capacidades para el efecto,
que incluyen estrategias para el fortalecimiento de las organizaciones de la
sociedad civil y la apropiacion e intercambio de conocimiento sobre la Sierra.
La Fundacion ha hecho las veces de una institucién instrumental para la
creacion y consolidacion de capital social en la Region.

El proceso que acabd conduciendo al PDSSN, se inici6 en 1987, con la
realizacion por parte de la Fundacidon de un diagnético integral de la SNSM,
auspiciado por las autoridades ambientales de la region y otras entidades
gubernamentales, que fue objeto de un intenso proceso de socializacion
entre la poblacién y los diferentes sectores. De alli se paso, en 1992, al
desarrollo de una Estrategia de Conservacién para la Sierra, inspirada por la
Estrategia Mundial de Conservacién, que conté con el respaldo del
Departamento Nacional de Planeacion y la financiacion de la GTZ. Ha sido un
proceso basado en la participacion de todos los actores de la SNSM a partir
de una gama muy amplia de estrategias. Y que ha puesto en evidencia las
particularidades de las relaciones entre pobreza, inequidad social, y deterioro
ambiental en la regidon, expresadas en muy diversos fendmenos como la
deforestacion, la pérdida de territorios tradicionales indigenas, los cultivos
ilicitos, la confrontaciéon armada y la violacién de los derechos humanos,
todos ellos ocurridos particularmente en las cuatro Ultimas décadas.

Como producto de este proceso se ha planteado el PDSSN que comprede
cuatro grandes lineas de accién con sus respectivos programas: conservacion
de ecosistemas, fortalecimiento de Ila identidad cultural indigena,
estabilizacion de los sectores campesinos, fortalecimiento de los derechos
fundamentales, y modernizacién administrativa. El primero trata de enfrentar
los problemas relacionados con la pérdida de la base natural; el segundo con
los probelmas relacionados con el irrespeto a las comunidades indigenas, su
forma de pensar y su territorio; el tercero con los referentes a la calidad de
vida de los campesino; el cuarto hace relacion a los problemas de la vioalcién
de los derechos humanos y la violencia; y el quinto a aquellos referentes a la
presencia del Estado en el region y la efectividad de las instituciones.

El PDSSN intenta articular muchas de las iniciativas que ya estaban en
marcha, adelantadas por diversas agencias publicas y organizaciones no
gubernamentales, y propone nuevas acciones, financiadas tanto con
recursos nacionales como internacionales. Dentro de los Ultimos ya se
contratd un crédito con el Banco Mundial por US5.000.000, y se encuentra
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en proceso de gestién un proyecto GEF por valor de US$15.000.000, el
ultimo de los cuales ejecutaria la Fundacion.

Uno de los mayores retos institucionales para la puesta en marcha del
PDSSN es la necesidad de coordinar el amplio numero de grupos sociales y
agencias publicas con jurisdiccion sobre la region. (Ademas de las agencias
nacionales, tres departamentos y trece municipios, asi como tres
corporaciones autéonomas regionales). Es un problema que se ha ido
superando a través del muy amplio proceso de participacién subyacente en
la formulacion del Plan, y mediante la creacion del Consejo Ambiental
Regional. Este Ultimo fue instalado en Marzo de 1998, en el marco de un
Foro sobre la SNSM, con la participacion de aproximadamente 600
representantes de todos los sectores sociales e institucionales. Esta
compuesto por 32 miembros y consta de tres organismos, el comité técnico
interinstitucional y el Comité Indigena, y la secretaria técnica.

El extenso tiempo invertido en la gestacién de este plan ecoregional, se
explica principalmente por la necesidad y dificultades de construir consensos
en una regidon con presencia guerrillera, y victima, durante muchos anos, de
las actividades del narcotrafico. Y se explica también por el tiempo indigena,
mas pausado que el de “los hermanos menores” denominacion con la cual se
refieren los Kogui a los habitantes mas allda de la Sierra. La Fundacion ha
tenido la sensibilidad de incorporar en su accion esta realidad, una de las
razones que seguramente serviria para explicar la confianza que los pueblos
indigenas han desarrollado hacia ella, en particular los Kogui y los Arhuaco,
los grupos mas tradicionales.

IAdaptado de Manuel Rodriguez-Becerra: “Las instituciones para la
gestion ambiental: oportunidades y limitantes para la planificacion
bioregional”, documento preparado para el Banco Mundial, Septiembre de
1999.

7.5 Los planes prioritarios

Las obras fisicas para la prevencion, mitigacion y restauracion del ambiente,
la dotacidn de infraestructuras de apoyo (laboratorios, sistemas de
transporte etc) y las actividades educativas, de investigacion vy
fortalecimiento institucional, entre otras, son instrumentos centrales para la
puesta en marcha de toda politica ambiental.

Cudles fueron en la practica las prioridades de inversion de las agencias
publicas ambientales (ministerio, corporaciones, e institutos de investigacion)
para el periodo 1994-1998, se expresa en la grafica adjunta, referente a la
distribucion de su presupuesto de inversién en las acciones del Plan. Aquellas
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relacionadas con el mejoramiento de la calidad y la cantidad de las aguas, la
proteccion y restauracion de ecosistemas estratégicos, y el fortalecimiento
institucional, recibieron los mayores recursos.

Para el periodo 1990-1995, se cuenta con la informacion sobre la distribucion
del presupuesto de inversidn que permite establecer las prioridades de la
gestion ambiental de las entidades del sector publico diferentes a las
agencias especilizadas en la materia, incluyendo a las entidades territoriales.
Los programas mas importantes se localizan en medio ambiente general y
proteccion de ecosistemas estratégicos que representan en promedio el 50%
del monto total, mientras que los programas para el manejo y proteccion de
bosques llegan al 7.5% En el caso de la gestiébn urbana la inversion
representa un promedio del 9.4% hasta 1994, fecha en la cual pasa a ser
uno de los programas mas importantes, representsando el 26%. (Sobre el
monto de la inversion para 1995 efectuado por este conjunto de entidades
publicas, véase la Tabla 3, capitulo 12 )

Con referencia a la distribucién de la inversion ambiental por parte del sector
privado sélo contamos con la informacion referente a los afios 1993-1995,
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periodo en el cual de once sectores productivos considerados los de reciclaje,
manejo de basuras, alimentos y papel constituyen el 92% del total. (véase la
Tabla 3, capitulo 12 )

En general, no es posible determinar cual ha sido el impacto de la inversion
ambiental puesto que no existen evaluaciones sobre el particular.
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8 INTEGRACION DE LA GESTION (COORDINACION Y GESTION
INTERSECTORIAL)

La integracién de la gestion ambiental hace referencia tanto a la forma como
se aproxima la agencia ambiental principal a la proteccion y administracion
de los recursos ambientales, como a la incorporacion de la dimensién
ambiental en los otros sectores de actividad.

8.1 De la gestion por recursos hacia una mayor integracion

La gestion ambiental en Colombia ha sido predominantemente fragmentada
y por recursos. Esa fragmentacidn se ha expresado en la definicién de
politicas por recursos (vgr: agua, bosques, biodiversidad, pesca). Esa
fragmentacion se expresaba también en que, hasta 1994, una obra o
actividad requeria tanto de una licencia ambiental, como de permisos
separados para el uso o afectacién de los recursos naturales renovables, o
para vertimentos al aire o0 a los cuerpos de agua,.

Tanto la nueva forma de otorgar las licencias ambientales, por parte del
Ministerio, como los convenios de concertacion y la planificacion bioregional,
constituirian el inicio de un proceso para apartarse de esa aproximacion. La
incorporacién de todos lo permisos de uso y afectacién de los recursos
naturales renovables en la licencia ambiental da la oportunidad a la autoridad
ambiental de enfrentar las actividades productivas en forma integrada; y el
DDA implica que una obra o actividad se examine en el contexto mas amplio
de una region, buscando la alternativa de menor impacto para la misma.

Asi mismo, los Convenios de Concertacion para una produccion mas limpia
conlleva la evaluacion del impacto ambiental de un sector de actividad o de
un corredor o zona industrial en su conjunto, buscando soluciones globales
con compromisos concretos de cada uno de los participantes; como se diria,
figurativamente, no se trata de resolver el problema de cada arbol sino del
bosque en su conjunto. A su vez, la planeacién ecoregional reconoce las
inter-relaciones entre la conservacién y buen uso de la biodiversidad, los
bosques, la proteccion de los suelos y las aguas, la mitigacién del cambio
climatico y la satisfaccion de las necesidades humanas.

8.2 Laintegracion de lo ambiental en las politicas sectoriales

Al examinar los tres planes nacionales de desarrollo (1990, 1994, 1998) se
observa que lo ambiental es materia de un capitulo especializado que
incorpora acciones en diversos sectores, pero que los capitulos dedicados a
estos integran muy poco la dimension ambiental en sus politicas.
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MinAmbiente no ha hecho un trabajo de significacién con respecto a la
definicion de las politicas de asentamientos humanos, comercio exterior -
cuando éste afecte el ambiente-, colonizacion, y relaciones internacionales
en materia ambiental, funciones estas que debe ejercer con los ministerios
de Desarrollo, Comercio Exterior, Agricultura y Relaciones Exteriores. Asi
mismo, se puede afirmar que no ha ejercido en la practica la responsabilidad
de definir la politica de poblacién que comparte con el Ministerio de Salud,
puesto que los mencionados lineamietos no han tenido ninguna
consecuencia O en otras palabras, las funciones estratégicas de definir
politicas para el desarrollo, una previsiéon de la Ley 99, han sido muy
marginalmente ejercidas o se encuentran aln sin ser aplicadas.

El ministerio interviene permanentemente en asuntos puntuales de
diferentes ministerios. Como ha sido sefialado este tipo de actividad es
necesario y relevante “pero en ningin momento se puede confundir una
simple posicion del ministerio frente a un tema concreto, con una politica
integral con un determinado sector. Naturalmente estas posiciones pueden
considerarse como una fuente o punto de partida para la formulacién de
politicas sectoriales a su cargo” (E. Ponce De Ledn, 1997, M. Rodriguez,
1998b).

La falta de definiciones de politicas mas integrales puede tener
consecuencias negativas o llevar a inconsistencias o a perder oportunidades
tal como se revela en el caso de la politica exterior ambiental de Colombia.
(M. Rodriguez, 1999). Pero al mismo tiempo la participacion del Ministerio en
la definicion de asuntos puntuales puede llegar a tener una gran
significacion. Ese es el caso, por ejemplo, de su participacién en la
concepcidn y elaboracion de los articulos correspondientes a la creacion de
las reservas campesinas, adoptadas en la Ley de Reforma Agraria de 1994,
asi como en su posterior reglamentacién, una estrategia que podria
coadyuvar a detener el proceso de deforestacion. También es el caso de su
exitosas intervenciones dirigidas a evitar la eliminacién de los incntivos
tributarios en las recientes reformas dirigidas a reducir el déficit fiscal.

8.3 El papel jugado por los espacios y mecanismos de integracion
y coordinacion intersectorial

Como se menciond en la seccidon se cuentan con diversos mecanismos para
buscar la integracién intersectorial.

El Consejo Nacional Ambiental tiene la coordinacién intersectorial como una
de sus funciones centrales, mediante la formulacion de recomendaciones
sobre la materia al Gobierno Nacional. Desde su constitucién en 1994 se ha
reunido en ocho ocasiones, en dos de ellas con participacion del Presidente
de la Republica. Ha jugado mas un papel simbdlico, de informacidon y de
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legitimacion de la gestion ambiental ante el alto gobierno y ante
representantes calificados de diversos sectores de la sociedad, y menos
como organismo de coordinacion intersectorial. En efecto, seis de los
documentos de politica fueron formalmente aprobados por el Consejo.

En la practica, la Unidad de Politica Ambiental del Departamento, UPA,
Nacional de Planeacién (DNP) juega un interesante papel de integracion en
la politicas sectoriales que desarrollan el Plan Nacional de Desarrollo, en cuyo
disefio trabaja con el MMA. Por una parte, la Unidad revisa, desde la
perspectiva ambiental, los documentos que son objeto de aprobacidon por
parte del Consejo de Politica Econdmica y Social, (CONPES) y busca llenar
sus vacios o deficiencias en concertacion con la unidad sectorial del DNP que
sea del caso.. Por otra parte, la UPA sirve de interventor en el aspecto
ambiental de los créditos multilaterales para la inversion sectorial y en los
estudios que para el fortalecimiento de sectores determinados realiza el DNP.
Ademas, tiene como una de sus fuciones centrales el seguimiento vy
evaluacion de politicas, para lo cual ha elaborado un conjunto de estudios
puntuales; en la actualidad se encuentra en la fase de disefio de
metodologias e instrumentos para la evaluacion del SINA, que incluye el
desarrollo de indicadores de desempeio y de una linea base de gestién del
Sistema. (DNP, 1999b)

8.3.1 Convenios interadministrativos ambientales

Con el proposito de articular la dimension ambiental en las politicas
sectoriales, Minambiente ha suscrito convenios interadministrativos con cinco
ministerios (Desarrollo Econdmico, Defensa, Agricultura y Desarrollo Rural,
Minas y Energia, y Educacién). Como logros de este proceso de articulacion
se menciona la creacién de la Unidad Ambiental en el Ministerio de Minas y
Energia (1994), la Subdireccion Ambiental en el Instituto Nacional de Vias,
INVIAS, (1995), y la Unidad de Gestién Ambiental en el Ministerio de
Agricultura (1996). Estas unidades y convenios parecen haber tenido
desarrollos muy dispares. A continuacién haremos referencia al grado de
integracion de la dimensién ambiental en tres sectores criticos: vias, energia
y minas, y agricultura.

8.3.2 Vias: unidad ambiental en consolidacion

INVIAS cuenta su subdireccion ambiental con un grupo de 30 técnicos, que
trabajan en estrecha coordinacion con el MMA; se trata de una de las
unidades ambientales mas avanzadas entre las existentes en las autoridades
de vias en América Latina , segun una evaluacién sobre el particular. Pero la
creacion de esta unidad, como las de su género en la regién, parece haber
sido mas el fruto de la “coercidn isomorfa” que de la iniciativa local; es decir
de la presion ejercida por las agencias multilaterales - Banco Interamericano
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de Desarrollo, Banco Mundial, y Corporacion Andina de Fomento- como parte
del proceso de otorgamiento de créditos (Quintero y Sanchez, 1998).

En un cierto sentido, el desarrollo de la licencia ambiental se ha hecho en
buena parte alrededor de las vias, y estas, como se vid, constituyen, con las
del sector energético, la mayor demanda de trabajo para el Minambiente.

8.3.3 Energia y minas: avances, vacios, y oposicion a la autoridad
ambiental.

El Ministerio de Minas y Energia ha mantenido una posicién contradictoria
frente a la autoridad ambiental nacional. Por una parte se ha ubicado
tradicionalmente entre los entes regulados que han buscado debilitar a la
autoridad ambiental, o tomar para si sus funciones. Al final de la década de
los ochenta logrdé que se le transladara la competencia sobre las licencias del
sector minero que manejo con resultados muy pobres; llevd incluso a
debates en el Congreso sobre los dafios causados al ambiente por
actividades mineras siendo razén por la cual estas competencias se
transladaron de nuevo a las autoridades ambientales, con la Ley 99 del 93
(Congreso de la Republica, 1993). Posteriormente, en 1996, el Ministerio de
Minas intentd nuevamente hacerse a la competencia de otorgar las licencias
ambientales mediante una reforma general del cédigo minero, sin haberlo
logrado.

Este tipo de posiciones del Ministerio de Minas y Energia ejemplifica las
fuerzas desintegradoras de la gestion ambiental, que se expresa en la
resistencia de algunos grupos regulados frente a las medidas y estrategias
de las agencias ambientales, incluyendo las que hacen referencia a la
negociacion y a la concertacion. En el caso de MinMinas las mayores
presiones parecen provenir de sectores que presentan una gestion ambiental
atrasada y problematica como son la mineria del oro, la pequeia mineria del
carbon, y la extraccion de materiales de construccién.. Corresponde a un
tipico caso del intento de captura de un segmento del sector publico por
parte del sector privado.

Al mismo tiempo que MinMinas ha adoptado tan debatibles posiciones
algunas de las entidades adscritas y del sector presentan logros relevantes.
Asi, la entidad estatal perolera inicid en 1991 un programa la eliminacion del
plomo en la gasolina, ya finalizado. La misma empresa ha debido adelantar
recientemente, y por exigencia de la autoridad ambiental, costosas obras de
restauraciéon de ciénagas contaminadas por su actividad en tiempos pasados.
En la actualidad adelanta la reduccion del contenido de azufre y la
incorporacién de oxigenados al combustible. Ademas, como se ha anotado se
registra un sustantivo mejoramiento de la gestién ambiental del sector
petrolero, y de la gran mineria del carbén como resultado de la accién de la
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autoridad ambiental, tal como se ha arguido en el aparte de las licencias
ambientales.

En el sector eléctrico, el Ministerio de Minas y Energia debié presentar al
Ministerio del Medio Ambiente, por exigencia de este, un Plan de
Reconversion a Tecnologias Limpias en Centrales Termoeléctricas, fijando un
plazo maximo de quice anos para este propdsito.

Asi mismo, se han suscrito convenios voluntarios de produccion mas limpia
con los sub-sectores eléctrico, de hidrocarburos y carbonifero, pero no se
cuentan con evaluaciones sobre su marcha (MME, 1999).

Finalmente, es necesario recordar que los sectores eléctrico e hidrocarburos
transfieren, por Ley y a titulo de compensacion, cuantiosos recursos
econdmicos para la gestion ambiental de las CARs y las entidades
territoriales, dos instrumentos econdmicos para la financiacion de las
autoridades ambientales (ver la grafica 1 y el recuadro 10 del capitulo 12).
También debe mencionarse que la Financiera Eléctrica Nacional ha
financiado por espcio de cerca de dos décadas el Fondo FEN, una activa ONG
ambiental .

Pero al lado de estos y otros logros relevantes del sector energético, se esta
lejos de contar con una estrategia integral para la sustentabilidad ambiental.
Como la Unidad de Planeacion Minero energética lo ha sefialado en el Plan
Energético 1997-2010: “No se dispone hasta el momento de la informacion
y el conocimiento sistematico del conjunto sectorial, lo cual impide hacer un
analisis completo de las implicaciones ambientales de la estrategia de
Desarrollo Energético propuesta. Se considera conveniente avanzar en la
evaluacion sistematica de la situacién ambiental de la operacién energética
nacional actual y de la situacion esperada de las estrategias y programas de
expansion en curso” (UPME, 1998).

8.3.4 El sector agropecuario

La integracion de lo ambiental en el sector agricola gubernamental es débil.
Asi, por ejemplo, se expresa en la unidad ambiental del Ministerio de
Agricultura cuenta con muy pocos recursos. La poca importancia que se le ha
concedido a la puesta en marcha del Certificado de Incentivo Forestal es
también otro indicativo de la baja prioridad que tiene para el ministerio.

Un hecho con un impacto negativo para la gestion ambiental en el sector es
la disminucidn de la inversion publica en la investigacion agropecuaria, como
se manifiesta en el ICA, uno de los mayores centros de investigacién de
América Latina. Fendmeno similar ha sucedido en los otros tres grandes
centros de la region ubicados en México, Brasil y la Argentina. Es ello una
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verdadera paradoja puesto que al adquirir la actividad agropecuaria una
mayor complejidad las exigencias investigativas son mayores. Se ha llegado
a afirmar que ésta actividad sera sustituida por el sector privado, pero lo
cierto es que su inversidn en investigacion y desarrollo en la agricultura sigue
siendo insignificante en proporcion del total de la investigacion en el sector
(Trigo, 1995). Ademas, es evidente que ni el sector privado de la regién ni
las grandes multinacionales productoras de tecnologia agropecuaria se
ocupan ni se ocuparan de la actividad investigativa relativa a la agricultura a
pequena escala, o de la agricultura en ecosistemas de montafia para
mencionar dos ejemplos. Igualmente preocupante, resulta el declive de los
programas de extension agropecuaria indispensables para la promocion de
una agricultura sostenible en el sector campesino.

Pero al mismo tiempo el MMA ha suscrito convenios voluntarios de
produccién limpia con los sub-sectores azucarero, floricultor, caficultor,
palma de aceite, fique, porcicultor y agroquimicos. Se conocen evaluaciones
parciales sobre los adelantos positivos del sector azucarero, pero su
implementacion se esta viendo comprometida en los dos ultimos afios como
consecuencia de la crisis por la cual atraviesa la actividad. A su vez el sector
floricultor, que en proporcion importante se ubica en la Sabana de Bogota,
ha hecho algunos avances que se explican en buena parte como respuesta a
las exigencias de los importadores alemanes y norteamericanos.

Por ultimo, se senala que el centro de investigaciones del gremio caficultor
ha desarrollado tecnologias mas limpias para el benenficio y cultivo del café
gue pasada su etapa experimental se encuentran en proceso de difusion (ver
recuadro 9). La tecnologia del beneficio en seco del café aplicada
masivamente podria tener un impacto de consideracién (un ahorro de )
pero con la actual situaciéon del precio internacional del grano su difusion se
ve muy limitada.

Los anteriores constituyen avances en la incorporacion de la dimension
ambiental. Pero como lo sefialara el Presidente de la Sociedad de
Agricultores de Colombia, el ministerio de agricultura y sus entidades
adscritas han adoptado el tema del desarrollo sostenible a un nivel retérico
observandose solo esfuerzos incipientes y de pequefia escala, con relacién a
lo requerido, muchas veces aislados y sin continuidad.®

8.4 Coordinacion a nivel vertical y horizontal

Con la ley 99/93 se cre6 el Sistema Nacional Ambiental (SINA). La
integracion del SINA como sistema esta lejos de realizarse, segin diversos

8 Conversacién con Jesus Bejarano, Presidente de la Sociedad Colombiana de Agricultores,
1997. Un punto de vista similar desarrolla Bejarano en un estudio sobre agricultura y
desarrollo sostenible en Latinoamérica.
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estudios (Rodriguez, 1997, Galan, 1998). Ya se mencionaron las
complejidades inherentes a la integracion de una sistema nacional de
informacion. Con referencia a las corporaciones, entre estas y el ministerio
ha habido, en balance, una dificil relacién, ante los intentos del ultimo de
intervenir en los asuntos de las CAR’s mas alla de lo que la Ley prevé, como
en su momento lo indicara una sentencia de la Corte Constitucional con
relacion al manejo presupuestal.

De las 34 CAR’s, el 70% coincide con los limites de los departamentos y las
restantes son supradepartamentales o subdepartamentales, sin que en la
mayor parte de los casos coincida con una unidad natural. Durante el
proceso de aprobacién de la Ley 99 se propuso que la jurisdiccion de las
CAR'’s correspondiera con las grandes cuencas hidrograficas del pais, pero no
fue viable, después de complejos debates en el seno del Congreso de la
Republica y en diversos ambitos de la opinién publica. Tal como ha sido
ampliamente documentado “el nimero de las corporaciones y sus limites
obedecié a muy diversas motivaciones: la tradicién y la costumbre de unas
corporaciones que ya existian y habian logrado el respeto de las gentes de
su region, los criterioa ambientales, los intereses politico administrativos, y
los intereses politico-burocraticos” (Rodriguez, 1998b). Las dos ultimas
motivaciones caben bien dentro de al concepcién de “rent-seekers”
materializados en los miembros del Congreso Nacional. Como se ha
afirmado: “aunque el ideal neoclasico habria sido una estructura
institucional donde convergerian las cuencas hidrograficas y ecosisitemas, de
una parte, con las instituciones descentralizadas locales y regionales, de
otra, lo realista es reconocer que operd el principio de Douglass North de
“path dependecy” y no fue posible lograr un mejor resultado” (Wiesner, Pag.
194, 1997).

Existe, entonces, una seria inconsistencia entre los instrumentos
institucionales y los objetivos de la politica, porque al no corresponder la
jurisdiccion geografica de muchas corporaciones a los ambitos “naturales” se
genera una falla sistémica que afecta adversamente las buena gestion de las
CAR vy del sistema como un todo. Esta situacion se esta buscando superar
mediante los procesos de planificacién ecoregional en las seis ecoregiones en
las cuales se ha dividido el pais, con la participacién del MMA, las CAR’s, las
entidades territoriales, y otras organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales. En la primer ecoregién en donde se ha adelantado el
proceso, se ha creado el “Consejo Regional de La Sierra Nevada de Santa
Marta” como organismo de coordinacion.

También, algunas CAR’s han hecho acuerdos interinstitucionales para
resolver problemas comunes como es el caso de las tres corproaciones que
tienen jurisdiccion en el departamento de Antioquia, departamento en donde
se observa una adecuada coordinacién a través de diversos programas. Estos
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ejemplos muestran que “no es indispensable la coincidencia exacta entre los
ecosistemas y las instituciones regionales. Lo que hace falta son instancias
eficientes y con bajos costos de transacion para negociar externalidades.
Pero esa mejor gerencia de las externalidades se hace mas altamente

probable dentro de una organizacion institucional unitaria”(Wiesner, pag.
194).
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9 LA DESCENTRALIZACION

La gestion ambiental adquirid un fuerte acento descentralista con la Ley 99
de 1993, un hecho que se enmarca en el proceso que, en esa direccion,
avanza en el pais desde mediados de la decada de los afios ochenta, uno de
los de mayor profundidad en el continente (Kure, 1995).

Como se dijo, las corporaciones autonomas regionales estan dotadas de
autonomia administrativa y financiera y patrimonio propio. Aunque no estan
adscritas al Ministerio del Medio Ambiente deben acatar las politicas vy
directrices fijadas por éste drgano rector. Esta situacion estructural vy
normativa especifica ha conducido en mudltiples ocasiones a tensiones,
conflictos y fricciones entre el centro del poder y los organismos ejecutores
de la politica, que son una expresion de las dificultades politicas e
institucionales del modelo hibrido de descentralizacion, adoptado por el pais
en las dos Ultimas décadas. Este Ultimo es una combinacion de las
concepciones de agente principal y de escogencia publica. En la primera se
considera que los gobiernos territoriales (en nuestro caso las corporaciones)
son ejecutores de las politicas formuladas en el gobierno central y deben
rendirle cuentas de su gestion a éste. En la segunda, se considera que estos
organismos territoriales tienen la autonomia requerida para el disefio de sus
politicas y para autofinanciarse, y son responsables ante sus comunidades
por el ejercicio de sus funciones.

Como lo ha demostrado el desarrollo de las corporaciones, esta combinacién
de concepciones “acarrea dificultades en torno a la definicion precisa de
responsabilidades interniveles, el cumplimiento de las metas nacionales y
sectoriales, la coordinacion global y la racionalizacion en la orientacion y
aplicacién de los recursos” (L.S. Sandoval, 1998). Las tensiones se han visto
en la practica exacerbadas o minimizadas, de acuerdo a las visiones de los
ministros de medio ambiente de turno y de los principales directores de las
corporaciones sobre el modelo de descentralizacidon. Es una situacién que ha
llevado a que las instituciones que conforman el Sistema Nacional Ambiental
estén aun lejos de alcanzar una adecuada integracion entre si, y funcionar
como el sistema que se suponen que son.

Pero al reconocer las anteriores dificultades, el diagndstico sobre el marco
macroinstitucional de la descentralizacion de las CARs es  positivo,
relievandose su autonomia como eje fundamental para su consolidacion
(DNP, 1996;Wiesner, 1997).

En la practica, el grado de autonomia de las corporaciones esta vinculada
con la estructura de sus fuentes de financiacion. Las CAR’s tienen total
autonomia sobre la distribucién de los recursos correspondientes a sus
rentas propias, mientras que deben concertar con el gobierno central la
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formulacidon de los proyectos de inversidn financiados con apropiaciones del
presupuesto nacional. De alli, la importancia de buscar sistemas para superar
la fragil situacion de financiaciadbn de nueve de las CAR’s a que se hizo
referencia en aparte anterior.

Si bien el esquema de rentas propias le ha dado a una amplio grupo de las
CAR'’s estabilidad financiera, los otros recursos de los cuales se ha dispuesto
para financiarlas (el Fondo Nacional Ambiental, los recursos del presupuesto
nacional) no se ha utilizado como un elemento integrador de ellas con el
MMA y con las entidades territoriales, ni como un instrumento para incentivar
el buen desempefio (Wiesner, 1997).

El modelo descentralizador de las CAR’s divide el riesgo de la calidad de la
gestion, tal como lo sefalan un estudio de algunas corporaciones que son
representativas del sistema, en las cuales se encuentran desde desempefios
sobresalientes hasta aquellos caracterizados por su pobreza, que no siempre
estan relacionados a su mayor o menor fortaleza financiera
(Rodriguez,1998b; MMA, 1998). Desafortunadamente existen vacios de
informacion en relacién con la gestion global de las corporaciones. Y la
evaluacion de su desempefio no es asunto trivial si se considera la
multiplicidad de proyectos diferentes en que estan comprometidas, toda vez
que se estima que entre 1995 y 1998, las corporaciones, en su conjunto,
manejaron cerca de 500 proyectos diferentes (Galan, 1998).

Los vacios de informacidon son aln mayores con referencia al desempefio de
la gestion ambiental de las entidades territoriales (departamentos vy
municipios).  La informacion existente sobre los cuatro grandes centros
urbanos, Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla, asi como sobre algunas
ciudades intermedias indica que la gestion ambiental ha adquirido mayor
prioridad como uno de los elementos de la politica urbana, , en comparacion
con el periodo previo a la Ley 99/93 cuando era un asunto marginal,. Las
tres primeras ciudades, asi como Cartagena, Bucaramanga y Pereira, estan
ejecutando planes para la descontaminacién de los rios en los cuales vierten
las aguas industriales y servidas, que incluye la construccion de plantas de
tratamiento para una poblacidon que en su conjunto asciende a 13.000.000
de habitantes (el 33% de la poblacidon del pais). Bogota ha montado desde
1994 un programa de control y monitoreo a las 400 establecimientos
industriales mas contaminates, y el programa Acercar ,una ventanilla de
asistencia técnica para la pequena industria. La capital también adelanta una
agenda verde: la recuperacion de humedales dentro de su perimetro urbano
que incorpora una inversidn que asciende a US$40.000.000 en el periodo
1999-2000. (Uribe, 1997; DAMA, 1999). Medellin cuenta también con una
agenda de esta naturaleza: esta adelantando la reforestacion protectora de
8.000 hectareas de sus cerros tutelares y la restauracion de las
microcuencas de su territorio.
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10 LA PARTICIPACION

La participacion de la ciudadania en la protecciéon ambiental se da tanto
mediante el uso de los mecanismos legales que existen para tal fin, como a
través de otras actividades que adelantan la organizaciones de la sociedad
civil.

10.1 Los mecanismos previstos por la Ley para la participacion

La Constitucion de 1991 y la Ley 99 de 1993 son prolificas en mecanismos y
espacios de participacion ciudadana en materia ambiental.

Se distinguen aqui cinso tipos de mecanismos: (i) participacién para lograr
un consentimiento informado; (ii) participacion en procesos de produccién y
discusion de normas ambientales y fijacidn de politicas; (iii) participacién
politica; (iv)  participacion en los procesos de toma de decisiones
administrativa; (v) participacion en la administracion de justicia (Londofio
Toro, 1998).

Como instrumentos de participacion para lograr un consentimiento
informado se preveen: (a) El derecho de peticién de informacion en materia
ambiental; (b) El Boletin ambiental, que se edita mensualmente y que, de
acuerdo a la Ley, contiene las decisiones administrativas y las normas
expedidas por el MMA.

Los participacion en procesos de fijacion de politicas y produccion y
discusion de normas ambientales incluye a la Iniciativa Popular Normativa
como uno de sus instrumentos. Ademas la ciudadania también participa, a
través de sus representantes, en drganos de direccidon y consultivos de la
politica ambiental, a nivel nacional y regional, que son elegidos a través de
diversos sistemas por los grupos representados: (a) EI Consejo Nacional de
Planificacion, que debe adelantar procesos amplios de consultsa con la
ciudadania. (b) El Consejo Nacional Ambiental, (de veinticinco miembros,
loquince pertenencen al gobierno y diez representan al sector no
gubernamental) (c) El Consejo Técnico Asesor de Politica y de Normatividad
Ambiental del Ministerio del Medio Ambiente ( de seis miembros, uno
pertenence al gobierno y cinco representan al sector no gubernamental)

El Consejo Directivo de cada una de las 34 corporaciones auténomas
regionales(que cuenta con cinco representantes no gubernamentales).

Todos estos organismos se han reunido de acuerdo a lo previsto en la Ley y
sus reglamentaciones internas. Los consejos de las corporaciones han
sesionado en promedio una vez por mes durante los seis Ultimos afios; cada
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tres afos se han efectuado las elecciones para los representantes no
gubernamentales de las CARs.

El Consejo Técnico Asesor sesiond en 40  ocasiones desde su constitucion
en 1994 hasta 1998 y cumplié un papel central en la formulacion de normas
tan importantes como la reglamentacion de la licencia ambiental y la
regulacién del aire; pero durante el tiempo que lleva de funciones el actual
gobierno (1998-2000) no se ha reunido, un indicativo de la discrecionalidad
que tiene el Ministro para hacerlo, asunto que no parece positivo. No
existen informaciones que permitan evaluar el desempefio de los sectores
no gubernamentales en estos organismos.

Los instrumentos de participacion politica, de aplicacion general, incluyen
(Cepeda, 1994): (a) la presentacion de observaciones a los proyectos que
se debaten en el congreso; (b) la iniciativa popular legislativa, a nivel
nacional, departamental, municipal y juntas administradoras locales; (c) el
referendo aprobatorio o derogatorio de una norma; (d) el cabildo abierto.

Estos instrumentos, con excepcién del primero, aun no han sido utilizados
con referencia a lo ambiental,

Los instrumentos para la participacion de los ciudadanos en los procesos de
decision administrativa en materia ambiental son los siguientes: (a) el
derecho de cualquier persona natural o juridica, publica o privada, sin
necesidad de demostrar interés juridico alguno, a intervenir en las
actuaciones administrativas para la expediciéon de permisos o licencias
ambientales; (b) las audiencias publicas como parte del proceso para
adjudicar licencias o permisos ambientales, por convocatoria que pueden
hacer las autoridades publicas o los ciudadanos —cien personas o tres
ONG's.

la consulta a comunidades negras e indigenas sobre los proyectos que
puedan afectar su territorio o su integridad cultural.

La utilizacion de estos mecanismos es aun incipiente. De las 590 licencias
ambientales concedidas por el Ministerio en el periodo 1994-1998 sdlo el
10%, fueron materia de audiencia publica. De ellas 32% se dieron en el
sector petrolero, 24% en el energético, 16% en el de vias, y el 28% e una
diversidad de sectores. Asi mismo, se efectuaron cerca de 50 consultas con
las comunidades negras e indigenas, la mayor parte de las cuales fueron
debidamente tomadas en cuenta por las autoridades competentes. Se ha
subraya, sin embargo, los graves problemas que se pueden generar como
consecuencia de una consulta mal desarrollada, como se ha ilustrado en el
caso de la Comunidad U'wa en el Bloque Samoré (Londofio, 1998).
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Para la participaciéon de la ciudadania en la administracion de justicia la Ley
establece como instrumentos: (a) accidn de tutela; (b) acciones populares;
(c) acciones de cumplimiento; (d) acciones de inconstitucionalidad, (e)
acciones de nulidad, (f) acciones penales, (g) acciones de responsabilidad
civil o administrativa.

Las acciones de tutela, las acciones populares y las acciones por
inconstitucionalidad sobresalen por el significado que han tenido para la
gestion ambiental .

La Constitucién de 1991 establecid que todas las personas tienen derecho a
un ambiente sano, definid este derecho como colectivo y previd la accidn
popular como uno de los instrumentos juridicos para su defensa. A su vez la
Constitucion prevé que toda persona tendra accion de tutela para reclamar
ante los jueces sus derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera
que éstos resulten vulnerados o amenazados por la accién u omision de
cualquier autoridad publica. Si bien la Carta definié el derecho al medio
ambiente sano como un derecho colectivo la Corte Constitucional ha
sefialado que la Accion de Tutela puede ser utilizada para defender aquel
derecho cuando tenga conexidad con los derechos fundamentales, como
son, por ejemplo, el derecho a la vida y el derecho a la integridad personal.

Nueve afos después de aprobada la Constitucion su utilizacién por parte de
los ciudadanos indica que se estan perfilando como dos instrumentos de
gran impacto como lo demuestra el hecho de que mas de un centenar de
tutelas han sido revisadas por la Corte Constitucional, lo que indicaria que el
total de tutelas falladas por los jueces podria ascender a cerca de
quinientas.” Los objetos de las mismas han sido de la mas diversa
naturaleza, y la rapidez conque se han proferido los fallos tienen que ver
con el corto periodo de tiempo que la ley exige para el efecto (maximo un
mes).

Las acciones populares han sido utilizadas menos intensamente en razén
de que su reglamentacion sélo se produjo recientemente. La accién de
cumplimiento, también de reciente reglamentacion, busca el efectivo
cumplimiento de las leyes o actos administrativos mediante procedimiento
de ejecucion singular que el ciudadano puede presentar ante los
tribunales competentes seguin lo establecido en el Cddigo de procedimiento
civil.

10.2La accion de las organizaciones de la sociedad civil

2 Informacion suministrada por el Decano de Derecho de la Universidad de
los Andes, Mayo de 1999.
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Al lado de la utilizacion de estos mecanismos formales, las organizaciones
de la sociedad civil adelantan diversas actividades para la proteccion
ambiental. Ya se ha mencionado que las aproximaciones de gestion
ambiental que orientan los convenios de concertacion para la produccion
limpia, implican una amplia participacion ciudadana.

10.2.1 Las comunidades indigenas y negras: grandes
oportunidades

Las organizaciones indigenas desarrollan una enorme variedad de
actividades en sus resguardos en pro de la conservacién y buen uso del
medio ambiente, a partir de sus saberes tradicionales y de tecnologias
occidentales que intentan adaptar. En este documento se presentan dos
experiencias, el Plan de Desarrollo Sostenible de la Sierra Nevada de Santa
Marta y el proceso de ordenamiento territorial de la regién amazdnica, que
evidencian el enorme potencial que para la proteccion ambiental tienen los
resguardos indigenas.

Las organizaciones de las comunidades negras estan iniciando el proceso de
definicion de los planes de manejo de las propiedades colectivas que hasta
el momento les han sido tituladas. Sin embargo, los derechos de las
comunidades negras a su identidad cultural y sobre las tierras y bosques, se
ven hoy amenazados por un creciente proceso de violencia que ha forzado
el desplazamiento de miles de habitantes de la regidon del Bajo Atrato. Es un
desplazamiento que ha sido provocado con el inequivoco objetivo de
impedir la titulacion de las tierra a esas comunidades, que tienen sobre ella
derechos ancentrales. (Fajardo, 1998; FNA, 1998)

Las organizaciones de las comunidades negras e indigenas, han incorporado
en su discurso politico , la conservacién y buen uso de la biodiversidad como
una de sus razones de ser, asunto que se manifiesta en la busqueda de
mecanismos concretos para su proteccion, la participacion equitativa en los
beneficios econdmicos que de ella pueda derivarse y en la defensa de los
saberes tradicionales. Asi, un discurso construido a nivel global —el de la
biodiversidad- se ha convertido en un instrumento de las comunidades en
su lucha por los derechos culturales y territoriales. Se trata de expresiones
a nivel local y nacional de las nuevas relaciones geopoliticas producto de la
globalizacion. En ultimas, el lenguaje de la biodiversidad construido en
occidente le esta sirviendo a las comunidades para

Es una situacién que, incluso, ha llevado a decisiones de las Cortes y a
controversias con repercusiones a nivel internacional. De las primeras, es
ejemplo la suspension por un afo, a partir de 1998, del llenado de una
represa hidroeléctrica, mientras se acuerdan medidas compensatorias a las
comunidades indigenas que demandaron a la empresa propietaria por no
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haber tomado las medidas que protegieran sus faenas de pesca. De la
segunda, es ejemplo el complejo proceso de otorgamiento de la licencia de
exploracion de petrdleo a la empresa Oxy, por consideraciones de la
comunidad Uwa de caracter cultural,territorial y de conservacion de los
recursos naturales, caso que incluso llegd a la Asamblea de Accionistas de
1998 de la mencionada empresa, y que estuvo asociado al asesinato de
representantes de dos ONGs norteamericanas por parte de la guerrilla. La
licencia ambiental para la exploracion fue otorgada por el MMA, con
postrioridad de la ampliacién del resguardo de esta comunidad un asunto
que ha llevado a la comunidad a adelantar nuevas acciones para defender
su territorio sagrado, y a una gran controversia internacional.

Recuadro 7: El ordenamiento territorial indigena, reconocimiento
internacional

El Consejo Regional Indigena del Medio Amazonas, CRIMA, y COAMA, una
red de organizaciones no gubernamentales que trabajan en la regiéon bajo el
liderazgo de la Fundacion GAIA, fueron objeto de la atencidn internacional en
Dicembre de 1999 al hacerse acreedoras del Premio Nobel Alternativo. Una
de las razones para merecerlo fue el proceso de ordenamiento territorial que
CRIMA ha venido adelantando en la ultima década con el apoyo de COAMA.
Dos lideres indigenas de CRIMA y el lider de COAMA recibieron
conjuntamente la distincion en ceremonia presidida por el Primer Ministro
Sueco en el recinto del Parlamento. Fue un genuino acto de celebracién del
encuentro creativo y respetuoso de dos culturas, materializado en un trabajo
que muestra hoy impresionantes resultados.

Origenes del CRIMA

La organizacién indigena CRIMA esta trabajando desde hace dos décadas
por la creacion y consolidacion de los resguardos indigenas en la regién del
medio rio Caquetd colombiano entre los 70 y 73.5 de longitud oeste. Esta
regidon comprende veintiun comunidades pertenecientes a seis grupos
étnicos: mirafa, nonuya, muinane, andoke, uitoto, munika y uitoto nipode,
en un area aproximadamente de 5'000.000 de hectareas y una poblacién de
3000 habitantes. Estos pueblos se ubican en los resguardos de Predio
Putumayo, Nonuya de Villa Azul, Andoque de Aduche, Amewnae, Mochoa y
Puerto Sabalo los Monos.

El CRIMA inici6 a principios de la década de los afios noventa un proceso de
ordenamiento de su territorio. Ha sido una accion dirigida en parte a
consolidar los resguardos que se crearon 0 ampliaron durante la
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administracion del Presdente Virgilio Vargas (1986-1990), y que en esta
seccion del pais significo el reconocimiento de la propiedad colectiva sobre
una area aproximada de 8'000.000 de hectdreas, area caracterizada por su
alta deversidad bioldgica y por su buen estado de conservacion.

El ordenamiento de territorio en la concepcion indigena*

“Desde un principio todas las cosas fueron creadas por el padre creador
Mooma Buinaima y ordenadas por el hijo Af+raima y manejada por
Koreg+ra+, ordenada y reproducida y armonizada por Yiinaka Buinama...|
mundo ha estado ordenado para que haya armonia y convivencia entre le
hombre y la naturaleza, por lo tanto cada cosa y cada ser que existe tienen
una razon de ser y de existir que en sus interrelaciones es la vida del planeta
tierra y del universo. La Maloka es un microcosmos y el mambeadero es
como el corazon del territorio desde donde se maneja y se administra el
territorio entendido no sdlo como un espacio geografico sino como un
conjunto de relaciones de lo existente, subsuelo, suelo, espacio aéreo, agua,
etc., donde el hombre de acuerdo a la palabra de origen que a través de hilo
conductor (Iga+), se expresa por medio de los ancianos sabios, quienes
orientan el crecimiento de su poblacidn, sus proyecciones, y la vida en si de
todo lo que existe.”

“El CRIMA fue creado en 1982 como resultado de un proceso reivindicativo
para luchar por el reconocimiento legal de su tierra; recuperacion vy
fortalecimiento de la cultura y para el desarrollo auténomo en lo referente a
la educacion, la salud, los recursos naturales, el territorio (gobierno propio)
de los pueblos que lo conforman. Pueblos y culturas que se caracterizan por
el uso de la coca y el ambil, y que se autodenominan “Gente del Centro”.

“La organizaciébn nace con cuatro principios fundamentales: UNIDAD,
TERRITORIO, CULTURA y AUTONOMIA. Con base a estos cuatro pincipios y
de manera participativa y concertada con todas las comunidades, se
elaboraron las bases del Plan de Vida y para orientarlo se definieron
estrategias, metodologias, actividades que tienen como objetivo como va a
ser manejada y controlada la unidad territorial (gobierno propio) en cuatro
aspectos: educacion, salud, recursos naturales, y justicia propia, proceso que
denominamos de ordenamiento territorial.”

“La Unidad de la “Gente de Centro”, que es lo que llamamos CRIMA, busca
fortalecer las bases culturlaes y el desarrollo autonomo de cada etenia
conservando la palabra de Gente de Centro.”

“La historia de los pueblos indigenas después de la mal llamada “Conquista”
ha sido la lucha por mantenerse como pueblos con su propia cultura,
lengua, automnomia y gobierno. Consideramos giue nadie puede decidir el
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futuro de otro pueblos sino nosotros mismos ya que le ordenamiento del
territorio es todo para nosostorso los indigenas; el creador nos lo entregd
con la palabra de como cuidarlo y manejarlo, pero por la presiéon vy
destruccion por parte de la cultura no indigena este ordenamiento se ha
desequilibrado.”

“Para nosostros el ordenamiento territorial es mirarnos hacia dentro como
clan, como etnias y como pueblos; organizar nuestro pensamiento y construir
nuestro pensamiento y construir nuestro futuro de acuerdo a la palabra de
origen; fortalecer el origen comuUn que es una palabra universas “que todos
somos hermanos” y respetar la insignia, el simbolo y la potencialidad de cada
pueblo que es lo que llamamos diversidad cultural”

“Los territorios para las sociedades indigenas fueron dados y ordenados
segun las diversas etnias existentes. Las zonas de manejo de siembra, caza y
recoleccion, los sitios mitoldgicos y sagrados, las zonas de habitacion, todo
fue dado desde el origen de acuerdo con el nacimiento de cada cultura
indigena.”

“Para nosostros, lo pueblos indigenas, hablar de ordenamiento territorial es
hablar de nuestra cultura, de nuestra cosmovision, de la vida cotidiana, el
ordenamiento que conocemos y que queremos Seguir manteniendo en
nuestros territorios para que la ley de origen se cumpla.”

Lineas de trabajo

“"CRIMA en su estrategia de ordenamiento territorial ha venido trabajando
dos grandes temas: saneamiento territorial y gobierno propio:

En la parte de saneamiento se han trabajado dos aspectos: lo externo y lo
interno. Lo externo incluye la ampliacién y constituciéon de resguardos,
compra de mejoras, manejo de parques naturales que se encuentran dentro
de nuestro territorio, manejo de transferencias de los ingresos de la Nacién
hacia los resguardos indigenas.

Lo interno incluye acuerdos entre las comunidades para el manejo del
territorio, la elaboracion de mapas para el manejo ambiental, identificacion
de recursosnaturales y acuerdos de manejo y control entre las comunidades.

Con respecto al gobierno Propio se han manejado cuatro lineas gruesas:
Educacién, Salud, Recursos Naturales y Justicia Propia.”

El ordenamiento territorial indigena se integra al proceso de
ordenamiento territorial nacional
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Las lineas de trabajo mencionadas se han desarrollado a través de diversos
procesos que han contado con la participacion de  organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales. Son mutiples los productos y los
programas y acciones que estan en marcha en los campos senalados y
constituyen, en el lenguaje occidental, una estrategia dirigida a alcanzar el
desarrollo sostenible de estos resguardos que conlleva la protecciéon y buen
uso de sus recursos bioldgicos.

A finales de 1999 y principios del ano 2000 el CRIMA y otras organizaciones
indigenas de la cuenca amazonica, con el apoyo de COAMA, presentaron al
Gobierno Nacional sus planes de ordenamiento territorial que como es
evidente van mas alla en su concepcion que el ordenamiento territorial que
se adelantd en todo el territorio nacional entre 1997 y el afio 2000. El
Gobierno Nacional, representado por los Ministerios del Medio Ambiente y
Desarrollo, conjuntamente con la Comision Nacional de Planificacion,
acordaron los procedimientos que les permitieron a las comunidades
indigenas incorporar los resultados de su proceso de ordenamiento territorial
en lo referente a usos del suelo en el marco de la Ley 388 de 1997, cuyo
proceso de implementacion finalizd en Junio del afo 2000. Las
organizaciones indigenas actuaron asi, mediante este proceso, como
autoridades equivalentes a las municipales y departamentales, en un paso
mas de consolidacion de sus derechos culturales y territoriales consagrados
en la Constitucion de 1991.

* Los textos fueron tomados de CRIMA, Plan de Ordenamiento Territorial,
Regién del Medio Rio Amazonas.

10.2.2 La actividad de las ONGs: cambios de orientacion

El Ecofondo es la organizacién no gubernamental de mayor tamafo desde el
punto de vista presupuestal, toda vez que su fin principal es canalizar
recursos financieros hacia las ONGs. Pero en muchos sentidos el Ecofondo es
mas que un ente financiador, puesto que actia como ente sombrilla de las
264 organizaciones que constituyen su asmablea, el organismo superior de
direccién. Su evolucidn y actividades dejan grandes lecciones, tal como se
aprecia en el cuadro adjunto.

Ademas del Ecofondo, entre las ONGs hay seis que superan ampliamente,
por su tamafo y cobertura de sus actividades, al resto de las
organizaciones. Son ellas las fundaciones Pro-Sierra Nevada de Santamarta,
Mi Rio (Medellin), Penca de Sabila (Medellin), Natura (Bogotd), Herencia
Verde (Cali) y GAIA (Amazonia), cuyo presupuesto ejecutado en 1998
asciende a US$7.000.000. En la actualidad, algunas de ellas se encuentran
en proceso de crecimiento. Asi, por ejemplo, la Fundacion Pro-Sierra se
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dispone a ejecutar en los cuatro afios préximos un proyecto financiado por
el Fondo Mundial Ambiental por un monto que asciende a US$20 milllones.

Si bien algunas nacieron como entidades de corte conservacionista, a
imitacidn, en algunos casos de organizaciones de los paises industrializados,
hoy tienen una concepcion integrada. Ese es el caso, por ejemplo, de la
Fundacion Pro-Sierra Nevada que ha liderado un complejo proceso de
planeacion bioregional, con amplia participacion de las comunidades, la
empresa privada, y las entidades gubernamentales cuyo plan de accién sera
financiado, en parte, con recursos del GEF. A su vez, la Fundacién Gaia, ha
adelantado un ambicioso programa de soporte a las comunidades indigenas
amazodnicas en materia de planeacion del uso del suelo de los resguardos, en
consuno con otras ONGs.

Después de la Conferencia de Rio y de la aprobacion de la Ley 99 del 93,
las ONGs no solo se han vuelto menos contestarias, sino que, en general,
han estado ausentes de la discusion y seguimiento de la politica publica
ambiental. Es evidentemente una tendencia negativa. De ello se exceptua
al CECODES, el Foro Nacional Ambiental y Fundepublico, esta Ultima
especializada en la defensa de los derechos colectivos. El Foro Nacional
Ambiental es un espacio de reflexién y seguimiento de la politica publica
ambiental organizado por la Fundacion Alejandro Angel Escobar, FESCOL, y
el Fondo Ecoldgico de la Financiera Eléctrica Nacional. Desde 1997 ha
adelantado ocho foros presenciales y diversas publicaciones en las
siguientes lineas tematicas: la marcha de la nueva institucionalidad
ambiental, la politica de bosques, la gestiébn ambiental urbana en las
grandes ciudades y el Protocolo de Kyoto.

Recuadro 8: El Ecofondo

El Ecofondo es una organizacion civil que tiene como propdsito fundamental
fortalecer a las organizaciones no gubernamentales ambientales, a través de
la financiacion de proyectos y diversos procesos de acompafamiento para
mejorar su capacidad institucional. Fue creado en 1991, conjuntamente por
las ONGs y el Gobierno Nacional, y estda administrado por una junta directiva
compuesta por cinco representantes elegidos democraticamente por las 262
ONGs que conforman su Asamblea, y por dos representantes del gobierno: el
Ministro del Medio Ambiente y el Jefe del Departamento Nacional de
Planeacion, o sus delegados.

Su fundacién fue impulsada como mecanismo para canalizar los fondos de la
Inicativa de las Américas. O, en otras palabras, su origen se encuentra
vinculado a las condiciones y orientaciones establecidas por el Gobierno de
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los Estados Unidos para poner en marcha esa Iniciativa, un hecho que se
repitid en los otros paises de la regidon y que did lugar a fondos ambientales
con fines similares. En el caso de Colombia, el Gobierno Nacional decidié que
el poder decisorio del fondo estuviera en las ONGs a partir de la concepcién
basica de la Iniciativa de las Américas de dirigir sus recursos a estas
organiaciones. Fue esta una decisién que le ha otorgado una naturaleza sui-
generis al Ecofondo entre las organizaciones que encuentran su origen en la
Iniciativa. Ademas, revela las buenas relaciones que han existido entre el
Gobierno de Colombia y las ONGs.

Los recursos de la Iniciativa de las Américas ascienden a US$40.000.000 y
deben ser desembolsados en un perido de diez afios de conformidad al
contrato suscrito entre los gobiernos de Colombia y los Estados Unidos.
Desde 1994el Ecofondo ha contado ademds con recursos econdmicos de
cooperacién del Gobierno del Canadd que hasta la fecha ascienden a
US$5.000.000.

En el periodo 1994-1999 el Ecofondo financié 140 proyectos por un valor de
US$7.200.000. distribuidos asi: areas sivestres y manejo sostenible de la
biodiversidad (52 proyectos, 34% de los recursos), gestiébn ambiental en
agroecosistemas (52 proyectos, 41% de los recursos), y gestion ambiental
urbana (32 proyectos, 25% de los recursos).

La construccion del Ecofondo ha conducido a calificar mas a las ONG's
ambientales del pais. Entre las tareas que ha desarrollado para definir su
orientacion se subraya el proceso dirigido a identificar los problemas
ambientales de las regiones del pais y las acciones prioritarias que la entidad
deberia auspiciar con el fin de contribuir a su solucién. Es un proceso que ha
incorporado tanto a representantes de las organizaciones no
gubernamentales como otros representantes de los grupos sociales
relevantes. Ademas, el Ecofondo ha auspiciado programas para mejorar la
capacidad administrativa y técnica de las ONG's y para preparar mejor a sus
representantes en los Consejos Directivos de las CAR’s.

En su devenir la Institucion ha enfrentado no pocas dificultades. En sus
primeros afos de existencia montd un complejo aparato de seleccién de
proyectos dirigido a asegurar una participacion amplia de los grupos
interesados de las diferentes regiones del pais. En sus primeros afios de
existencia montd un complejo aparato de seleccion de proyectos dirigido a
asegurar una participacion amplia de los grupos interesados de las diferentes
regiones del pais. El sistema rindié sus frutos con respecto a sus objetivos,
pero a la postre demostrd ser demasiado costoso con relacion al monto de
los recursos asignados. Hoy se cuenta con un sistema mas sencillo, también
con base regional, que ha demostrado una gran eficiencia y transparencia vy,
gue incorpora un proceso técnico de seleccion de gran calidad.
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Pero el mayor problema lo enfrenté cuando la AID, en uso de las facultades
que le confiere el Contrato entre los gobiernos de Colombia y USA, ordend
en 1998 que se suspendiera la financiacion de nuevos proyectos. Se afirmo
que la suspensidon se motivaba ante la necesidad de replantear el
funcionamiento de la Iniciativa en Colombia, que incluia la posibilidad de que
los recursos no fueran administrados por el Ecofondo, puesto que la AID
tenia dudas sobre la eficacia y la eficiencia con la cual se estaban
administrando. Fue una visién que no compartieron ni el Ministro del Medio
Ambiente, ni el Gobierno de Canada que continudé apoyando al Ecofondo
mientras los recursos de la Iniciativa se encontraban congelados. En efecto,
la Agencia Canadiense de Desarrollo al evaluar en 1999 al Ecofondo sefiald:
“La mision estd completamente satisfecha con el desempefio del
Ecofondo....La evaluacion reporta indicadores de alto nivel de cumplimiento
en la mayor parte de los resultados esperados.”

Con el fin de resolver la crisis planteada, se ordend una evaluacién externa
que incluyd el escrutinio detallado de todos los proyectos financiados en el
periodo 1994-1997. El resultado fue positivo y finalmente a principios del afo
2000 el Gobierno de los Estados Unidos estuvo de acuerdo en seguir
trabajando con el Ecofondo. La crisis vivida por el Ecofondo no parece nada
justificable a la luz de sus positivos resultados...y los origenes de aquella
parecerian relacionarse con posibles condicionalidades que por fortuna no se
abrieron paso.

10.2.3 El sector privado: resultados concretos

La participacion del sector privado en pro de la defensa del medio ambiente
no sdlo se manifiesta a través de los acuerdos voluntarios de produccion
mas limpia, sino también a través de acciones adelantadas por
organizaciones especializadas en la materia, entre las cuales se destacan
CECODES, PROPEL y el Centro Nacional de Produccion Mas Limpia.

Después de una década de actividades el Consejo Empresarial Colombiano
para el Desarrollo Sostenible, CECODES, presenta un positivo balance. Las
32 empresas afiliadas, que representan un 4% del PIB, muestran notables
avances en su gestion ambiental de acuerdo a sus indicadores de
ecoeficeincia para el periodo 1990-1997, entre otros: el consumo del agua
paso de 90 a 30 metros cubicos por unidad de producto; el de energia de
12.0 a 4.2 Gigajulios por unidad de producto; los desperdicios de materia
prima de mayor utilizacién se redujeron a una cuarta parte; la carga quimica
de 13.8 kg a 5.0 kg de DQO por unidad de producto (CECODES, 1999).

El Centro Nacional de de Produccién Mas Limpia y Tecnologias Ambientales,
con sede en Medellin, es una corporacién civil creada en 1998 con
participacion de entidades publicas y privadas. Fue originalmente promovido
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por el Ministerio del Medio Ambiente, que hace parte de su Junta Directiva,
pero en la actualidad su motor basico es la Asociacion Nacional de
Industriales. Se encuentra iniciando actividades de asistencia técnica a la
gran industria, con un presupuesto que asciende a US$500.000 para el ano
2000. Incluye en la actualidad programas en los campos textil, restauracion
de canteras de materiales de construccién, implantacién de ISO 14000, entre
otros(MMA, 1998).

El Programa para la Promocién de la Pequefia Empresa Ecoeficiente
Latinoamericana creado en 1991 por iniciativa de la empresa privada de
origen suizo es una experiencia que exhibe hoy un interesante balance
(Recuadro 9).

Recuadro 9: Promocion de la Pequeiia Empresa Ecoeficiente
Latinoamericana, PROPEL

PROPEL fue creado en 1991 con el apoyo de FUNDES Suiza y de COSUDE,
con el apoyo de las empresas que funcionan en Colombia del grupo
multinacional liderado por Stephan Schmidheiny.

La mision de PROPEL es promover pequefias y medianas empresas en
América Latina a través de soluciones ecoefienctes dentro de la concepcion
del desarrollo sostenible.

Los objetivos principales de PROPEL son adaptar, crear vy difundir
masivamente tecnologias mas limpias en América Latina.

Una evaluacion reciente de la institucion ordenada por sus dos principales
parocinadores concluye que: “ Propel ha logrado aplicar con éxito
soluciones ecoeficientes para difundir masivamente en los sectores de
curtiembres, textil, café y gestion ambiental . A su vez los mercados de
ahorro de energia y galvanotécnica se encuentra en etapa de
implementacion. Los sectores de ladrilleras y fundicion han sido eliminados
por encontrarse problemas para su financiacion. A lo largo del tiempo
Propel ha logrado consolidar un excelente prestigio tanto a nivel nacional
como internacional en materia de ecoeficiencia. Propel esta logrando llevar
algunos de sus productos a paises diferentes a Colombia: Bolivia, Chile,
Ecuador, El Salvador y México. Alli implementé 27 proyectos en 1998, que
se puede considerar como el afo de despegue de la regionalizacién "*

Veamos dos ejemplos de la accion de la institucién. Para resolver los
problemas ambientales del sector de curtiembres, Propel desarrolld una




90

tecnologia que permite minimizar los consumos de agua y remover las
cargas contaminantes hasta en un 80%, con beneficios econdmicos para el
industrial que las implementa. En le periodo 1997-1999 63 curtidores
introducjeron esta tecnologia, de los cuales 17 estan ubicados fuera de
Colombia.

En el sector cafetero Propel se encuentra difundiendo tecnologias que fueron
desarrolladas por el Centro de Investigaciones de la Federacion de Cafeteros.
Para realizar este proyecto Propel ha disefado una estrategia encaminada a
la recuperacién de microcuencas y otra hacia el procesamiento de desechos
organicos con lombrices. En el primer caso se trata de incorporar maquinas
para el beneficio del café que reducen el consumo del agua en un 90% y
permite recuperar un 3% adicional de café pergamino seco. A su vez, el
manejo de los desechos sdlidos con lombrices procesa el 100% de los
residuos y los transforma en abono organico (humus) el cual es reutilizable
como sustituto parcial de los fertilizantes quimicos. Durante 1998-99 Propel
adelanto con éxito un proyecto piloto con 24 caficultores. En la actualidad se
encuentra en el proceso de masificacion.

*Josef Wechsler y otros, Propel Informe de Evaluacion 1997-1999.
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11 LA INFORMACION, LA INVESTIGACION Y LA EDUCACION

Colombia no ha dado prioridad a la investigacion y el desarrollo tecnologico
como lo revela su baja participacién de la inversion en la materia con
relacion al PIB, que se ubica en el promedio para Latinoamérica. Eso ha
llevado, en el caso del medio ambiente, a que existan grandes vacios de
concocimiento sobre su medio natural. Es una situacion que en éste caso se
magnifica dada la riqueza y complejidad ecosistémica del pais.

11.1 Cinco institutos para la investigacion ambiental

En virtud de esta situacion la nueva Ley previd un conjunto de cinco centros
de investigacion, una de cuya funcion fundamental es la de suministrar al
ministerio y a las corporaciones regionales la informacion requerida para la
definicidon y ejecucion de las politicas: el Instituto de Hidrologia, Metereologia
y Estudios Ambientales (IDEAM); el Instituto de Investigaciones Marinas y
Costeras "José Benito Vives de Andreis" (INVEMAR); el Instituto de
Investigacion de Recursos Bioldgicos "Alexander Von Humboldt"; el Instituto
Amazoénico de Investigaciones Cientificas "Sinchi"; y el Instituto de
Investigaciones Ambientales del Pacifico "John Von Neumann", los tres
ultimos centrados en el estudio de la biodiversidad.

El Ideam es un establecimiento publico totalmente financiado con recursos
del presupuesto nacional. Los otros cuatro institutos, previstos en la Ley 99,
son corporaciones civiles, de las cuales forman parte sus miembros
fundadores, que son entidades publicas y privadas aportantes de recursos
econdmicos para su constitucion, entre las cuales hace parte el Ministerio del
Medio Ambiente. Esta Ultima modalidad tiene como objetivo dar a los
institutos estabilidad en el largo plazo, al extraerlos de los albures politicos y
econdmicos que suelen caracterizar a la administracion publica. Ademas su
naturaleza civil les da mayor flexibilidad en la contratacion de los
investigadores. Estos cinco centros, de acuerdo a la Ley, deben conformar el
eje basico del Sistema de Informacion Ambiental, para facilitar el acopio,
procesamiento, anadlisis y difusion de la informacién necesaria para la
planeacion, la toma de decisiones de politica ambiental y la fijacion de
normas. Pero si bien los institutos estan en marcha, el Sistema Nacional de
Informacién Ambiental esta lejos de ser una realidad.

Los recursos de inversion de estos institutos ascedieron en el periodo 1994-
1998 a US$40.000.000 y sus plantas de personal a un total de 900 personas
(Tablas 1y 2). El producto de estos institutos, en particular del IDEAM, y del
Von Humboldt se refleja en la amplia bibliografia e informaciéon disponible
para el publico a través del WEB. La publicacion “Medio Ambiente en
Colombia” presenta una sintesis del conocimiento sobre el tema (IDEAM,
1998) Con base a los diagndsticos efectuados por el primero sobre las



92

consecuencias del fendmeno del Nifio, el pais estuvo en capacidad de
establecer un estrategia para enfrentarlo con la suficiente antelacién. A su
vez, el Instituto VonHumboldt ha aportado las bases técnicas para establecer
la estrategia de conservacion de la biodiversidad (I. Von Humboldt, 1997).

11.2 Otros centros de investigacion y areas deficitarias

Como es natural, las universidades publicas y privadas, a nivel nacional y
regional, adelantan investigacion en el campo ambiental, pero no se cuenta
con un balance acerca de su actividad. Un indicativo de las tendencias de la
misma lo ofrece el la actividad del Fondo Nacional de Investigaciones
Cientificas que durante el periodo 1994-1998 financid proyectos por un valor
aproximado de US$10.000.000. Estos recursos se dedicaron a cofinanciar
proyectos en las sigueientes areas: 43% en biodiversidad, 28% en
tecnologias ambientales, 24% en asentamientos humanos, 3% en modelos
de desarrollo, y 2% en cambio climatico. Sin embargo, no contamos con
cifras sobre la inversion de las universidades en investigacion ambiental a
partir de sus recursos propios (Colciencias, 1999).

Ademas de lo centros dependientes del Ministerio, otras veintiun entidades
publicas del gobierno central adelantan investigacion y producen informacion
relevante para el trabajo del SINA. Entre ellas, siete tienen especial
importancia: el Instituto Gegrafico Agustin Codazzi que produce informacion
georeferenciada geografica y catastral basica, y sobre los movimientos de
poblacion y asentamientos humanos; Ingeominas en materia geoldgica; el
Departamento Nacional de Estadistica en materia socioecondmica; cuatro
institutos del Ministerio de Agricultura que producen informacidon acerca del
estado de la tierra y la agricultura; y dos entidades de control: la Contraloria
y la Procuraduria Nacional. El DANE cuenta con el Sistema de Informacion
Econdmica Ambiental para Colombia, que en una primera fase se ha
encargado de identificar las inversiones de todos los sectores en el
mejoramiento ambiental.

A nivel regional las treinta y cuatro CAR’s y las Unidades Ambientales de los
cuatro centros metropolitanos son responsables por la produccidon de
informacion ambiental. Asi mismo son muchas las entidades departamentales
y municipales que también producen informacion relevante.

En la Ultima década se ha avanzado en el conocimiento sobre el medio
ambiente, pero aun se presentan vacios. Asi, se tienen bien establecidos los
ciclos hidroldgicos y la oferta y demanda de agua, pero no se cuenta con un
diagndstico sobre la calidad del recurso. Se tiene un avanzado sistema de
monitoreo metereoldgico con sistemas de informacién cotidiano a los setores
productivos y de servicios, y se cuenta con inventarios sobre la contribucién
del pais al cambio climatico. Las cuatro principales ciudades, y otras regiones
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adelantan  diagndsticos basicos sobre la calidad del aire, pero no han
desarrollado modelos de circulacidon. Se conoce la evolucion de la cobertura
vegetal, pero se sabe muy poco acerca de la calidad de los bosques. Se han
hecho sustantivos adelantos en el conocimiento de la biodiversidad,
particularmente a nivel taxondmico, y en la precision de los ecosistemas y
especies de flora y fauna que se encuentran amenazados, pero se esta aun
muy lejos de tener un adecuado conocimiento del funcionamiento del amplio
mosaico de ecosistemas del territorio nacional.1®

11.3 Dificultades en el Sistema Nacional de Informacion Ambiental

Si bien el Ministerio, los institutos de investigacién y el 90% de las CAR's
cuentan con sistemas de informacién geografica, estos tienen, diversas
aproximaciones conceptuales y metodoldgicas, no se encuentran
armonizados, y presentan diferentes grados de desarrollo y de soporte
técnico y de equipo. Esta situacidon tiene como resultado la produccion de
informacion heterégenea y, muchas veces, no comparable, tanto a nivel
nacional como regional. Asi, se evidencia en los diversos informes de las
entidades, y en particular en los informes anuales que tanto la Contraloria
Nacional, como las Contralorias Departamantales presentan anualmente
desde 1994, en los cuales se presenta el estado del medio ambiente y el
desempeno de las agencias ambientales. No existe una linea base sobre el
estado del medio ambiente, ni a nivel nacional ni anivel regional.

El pais no cuenta con un sistema integrado de indicadores de gestion y
planificacién ambiental a nivel nacional o subnacional - indicadores de
estado, de impacto, de respuesta, de desempeno, etc-, que sirva a los
tomadores de decisisones para la definicion y seguimiento de las politicas.
Esta carencia de indicadores no permite a la ciudadania ejercer
adecuadamente su responsabilidades en materia ambiental, siendo una de
las mas importantes la exigencia de la resolucion de los problemas
prioritarios, a partir de informacidon confiable, asi como la de velar por la
eficacia y eficiencia del gasto publico. Existen propuestas sobre la mesa para
establecer un sistema de indicadores, pero se requiere superar diversos
obstaculos técnicos y politicos para lograrlo. Como una de esas propuestas
lo ha sefialado; “Auque no disponemos de datos adecuados para responder a
todas las cuestiones relacionadas con las interacciones sociedad medio
ambiente, el problema de la produccion y uso de datos estd ma ligado al
acceso distribucion y armonizacion de la informacion que a una ausencia de
ésta. Ademas el problema mas importante esta relacionado con una gran
ausencia de elaboraciéon de informacion y de datos de manera
georeferencioada, lo que no permite una ubicacion espacial de muchos de
los temas y problemas ambientales” (Winograd y otros, p.62, 1998).

10" Informacion suministrada por Pablo Leyva, Director del IDEAM, y Cristian Samper,
Director del Instituto Von Humboldt.
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En sintesis, se estd aun lejos de contar con un “sistema nacional de
informacion ambiental”. Desde 1995, se ha intentado adelantar un proceso
para construir ese sistema, mediante un proceso que con el liderazgo del
Ministerio del Medio Ambiente, y recursos del crédito del BID que conlleva la
participacion de los diferentes actores del SINA mencionados. Pero este
proceso ha progresado poco mas como resultado de las dificultades politicas
encontradas en el camino para poner de acuerdo las diversas instituciones
involucradas que por dificultades técnicas.
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12 LOS RECURSOS ECONOMICOS PARA LA GESTION AMBIENTAL

El aumento de los recursos publicos para la gestion ambiental y el
establecimiento de nuevas fuentes de recursos para su financiacién han sido
dos resultados positivos de la institucionalidad ambiental surgida en
Colombia a principios de la décadade los noventa.

12.1 Incremento de los recursos economicos del SINA: 1990-2002

Los recursos econdmicos del SINA se han incrementado en la década de los
noventas, principalmente como resultado de los instrumentos previstos para
asegurar rentas para la gestion publica ambiental. Sin embargo la suma de
los recursos publicos y privados con los cuales se disponen no son suficientes
para resolver los problemas ambientales mas criticos.

La grafica 1 ilustra como en el perido 1990-2002, la inversion publica
ambiental registra un incremento del 50% en términos reales, y que ese
crecimiento se ha dado con altibajos. Entre 1990 y 1993 se observa un
descenso del 30%, debido principalmente al proceso de desmonte del
INDERENA, que fue clausurado y, no transformado en el nuevo Ministerio,
con el propdsito de que éste comenzara libre de los lastres que traia aquella
entidad. Esta Ultima situacion, sefala los costos en que se pueden incurrir
como resultado de los procesos de transicion asociados a reformas
institucionales drasticas. A partir de la aprobaciéon de la Ley 99 de 1993, y
hasta el afio de 1999, la inversién publica ambiental se multiplicé por tres,
como consecuencia de la puesta en marcha de las nuevas fuentes de
recursos para la gestién ambiental prevista en la misma. Y desde esta ultima
fecha hasta el afo 2002 la inversion publica descenderia en un 25%, un
reflejo de las politicas macroecondmicas dirigidas a reducir el déficit fiscal,
gue en 1998 ascendio al 4%.

12.2 Cambio de la composicion de las fuentes de financiacion
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La composicion de las fuentes de los recursos econdmicos para la inversion
publica ambiental también registran un cambio sustancial: una disminucién
de los provenientes del gobierno central (presupuesto nacional), un
incremento de los recursos propios de las corporaciones regionales, y el
surgimiento del Fondo Nacional de Regalias como aportante clave para al
sistema (Grafica 1). Para el afio de 1998 la participacion de las diferentes
fuentes en el total de la inversidn publica se distribuyd asi: presupuesto
nacional el 18%, rentas propias el 62%, Fondo Nacional de Regalias el 15%,
y cooperacién técnica internacional el 5%, y para el afio 2002 se estima que
sufrird algunos cambios siendo los mas notables el incremento de la
participacion del Fondo Nacional de Regalias y la nueva disminucion del
presupuesto nacional. (Grafica 2 ).

El descenso de la participacion del presupuesto nacional es el resultado de
las medidas que se han tomado para combatir el deficit fiscal, que
adquirieron su forma mas drastica a partir de 1999; esa medidas no pueden
tocar los recursos correspondientes a las rentas propias y al Fondo Nacional
de Regalias, en virtud de que estas fuentes fueron previstas en la
Constitucidon, en unos casos, y en la Ley, en otros. Pero se ha observado
que el descenso registrado para periodo 1994-1998, correspondio tambien a
la menor prioridad que el gobierno de turno le otorgd al “sector ambiental”
puesto que con miras a disminuir el deficit fiscal recortd las apropiaciones del
presupuesto nacional originalmente asignadas a éste en un 40% mas que lo
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efectuado a todo el sector publico tomado en su conjunto . (Rodriguez,
1998b).

Al examinar la composicion de los recursos del presupuesto nacional se
encuentra que para el periodo 1995-1998, la participacion de los recursos
externos ha venido en incremento y los aportes de la nacién en declive.
Mientras que aquellos ascendieron del 23% en 1995, al 60% en 1998,
aquellos descendieron del 77% al 40%, en el mismo periodo. (MMA, 1998a).
Los recursos externos corresponden fundamentalmente a operaciones
crediticias con el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo,
contratados en 1994, y que en conjunto ascendieron a US120.000.000,
Con respecto a la participacion de la Cooperacion Internacional

Grafica 2
Distribucion de la Inversion Ambiental por Fuentes
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Fuente de la informaciéon: DNP, 1999.

se estima que esta ha sido baja en comparacién (Grafica 2) con las
oportunidades que en esa area tiene Colombia, contribuyendo en 1998 con
el 5% de los recursos de inversidn, participacion que se espera aumentara
en los proximos afios como consecuencia de las acciones en curso (MMA,
1999).

12.3 Rentas propias para las regiones: fortalezas y debilidades

La alta participacién de las rentas propias obedece fundamentalmente a las
previsiones de la Ley 99, que favorecen la descentralizacion de la gestidn
ambiental y busca dar mayor autonomia y estabilidad a las autoridades
ambientales del SINA, en especial a las de caracter regional, un hecho que
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se ilustra en la Tabla 2 En efecto, las corporaciones regionales, las cuatro
unidades ambientales urbanas y las entidades territoriales son los
principales ejecutores de la inversidn ambiental publica, representando en
su conjunto el 84.9% de la misma.

Tabla 2

PARTICIPACION DE LAS ENTIDADES DEL SINA EN EL
PRESUPUESTO DE INVERSION 1995-1998

(cifras en millones COL$ constantes de 1994; US$1.00=820.00)

Ministerio CAR Inst. Unidades Entes Ecofondo
Medio Investi- | Ambient Territo- ONG's Total
Ambiente gacion | Urbanas riales
103.896 476.971 31.412 93.421 301.156 18.519 1.025.375
10.1% 46.5 3.1% 9.1% 29.3% 1.8% 100%

Fuente: MMA, Agosto 1998.

Las principales fuentes de financiacidn de las corporaciones regionales son
de origen local, un hecho que compromete a las regiones a satisfacer las
demandas de recursos presentes y futuros en materia ambiental y a velar
mas por su buen uso. Estas fuentes regionales son multiples: los
gravamenes de la propiedad inmueble; el aporte del sector eléctrico; las
tasas retributivas, de uso y compensatorias; un porcentaje del impuesto del
timbre a los automotores; los derechos causados por licencias, concesiones y
salvoconductos; y un porcentaje del producto de las indemnizaciones y las
multas por dafnos ambientales. Sin embargo, a la fecha el 80% de los
recursos propios de las corporaciones provienen de dos fuentes: el predial y
las transferencias del sector eleectrico.

Los municipios reciben también una transferencia del sector eléctrico, y tanto
estos como los departamentos, deben ademas, dedicar el 1% de sus
presupuesto de inversidn a la adquisison de predios criticos para la
proteccion de las cuencas hidrograficas que alimentan los acueductos
municipales.

El nivel nacional concurre al financiamiento de las corporaciones regionales a
través de tres instrumentos fundamentales que son los aportes nacionales, el
crédito y la cooperacién internacional y el Fondo Nacional del Medio
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Ambiente. Estas dos Ultimas modalidades son también fuente del
financiamiento de la gestién ambiental por parte de los departamentos y
municipios, entidades estas que ademas son destinatarias del Fondo
Nacional de Regalias.

La variedad de instrumentos de financiaciéon para la gestion ambiental (vease
Cuadro No. 1) es una de las caracteristicas mas interesantes del SINA, que
ya han demostrado sus frutos y limitaciones, y que, aun tienen un gran
potencial como fuente de recursos adicionales a los que ya cuenta el
sistema.

Recuadro 10: Rentas para la gestion ambiental

La Ley 99 de 1993 prevé un conjunto de instrumentos econdmicos: algunos
estan especificamente dirigidos a producir rentas para la gestién ambiental;
otros tienen como objetivo principal modificar el comportamiento de los
actores econdmicos, pero su producido debe también utilizarse en la gestion
ambiental. De los instrumentos listados a continuacion, los tres primeros son
fuente de recursos muy sustanciales para la gestion ambiental como lo
revela el hecho de que en el periodo 1994-1998 produjeran un total
aproximado de US$420.000.000.

- Porcentajes del tributo del gravamen a la propiedad inmueble. Un
porcentaje (entre el 15% y el 25.6%) del recaudo total del impuesto predial
cobrado en los municipios incorporados en la jurisdiccién de las CARs se
destina a éstas.

- Tranferencias del sector eléctrico. Las empresas generadoras de
energia hidroeléctrica, con potencia instalada suerior a los 10.000 kilovatios,
transfieren el 6% de las ventas brutas de energia. El 3% para las CAR’s, y el
3% para los municipios, en donde se ubican las cuencas hidrograficas y el
embalse. Los recursos de las CARs deben dirigirse a la proteccion de las
cuencas, los de los municipios al mejoramiento ambiental y saneamiento
basico. En el caso de las termoeléctricas la transferencia es del 4% que se
distribuye asi: el 2.5% para la CAR y el 1.5% para los municipios en donde
se encuentra la planta generadora.

- Recursos del Fondo Nacional de Regalias (FNR). Aproximadamente,
una tercera parte de las regalias procedentes de la explotacion de los
hidorcarburos, el carbdn y los otros recursos minerales, alimentan el FNR.
Este a su vez destina la tercera parte de sus recursos a la financiacién de
proyectos para la proteccion ambiental, adelantados por las entidades
territoriales (departamentos y municipios), bajo la supervision de las CAR's.
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- Porcentaje del impuesto de timbre a los vehiculos automotores.
Los municipios deben transferir hasta el 10% del recaudo de este impuesto a
las CAR’s.

- Tasas derivadas del principio del contaminador pagador. (i) Tasas
retributivas y compensatorias por utilizacion directa o indirecta de la
atmosfera, el suelo, y el agua, destinadas a las CAR's y los municipios. (ii)
Tasas de uso del agua y por aprovechamiento de los bosques, destinadas a
las CAR’s.

- Porcentaje de la inversion en proyectos relacionados al agua. El
1% de la inversion de todo proyecto que involucre el uso del agua tamada
de las fuentes naturales, debe destinarlo su ejecutor a la proteccion de la
cuenca hidrografica respectiva, en proyectos supervisados por las CAR,s.

- Porcentaje del presupuesto de las entidades territoriales. Los
municipios y departamentos deben dedicar durante diez afios, a partir de
1993, el 1% de su presupuesto a la compra de predios para la proteccion de
las cuencas hidrograficas que abastecen los acueductos municipales.

- Indemnizaciones, multas y sanciones. El 50% del producto de las
indemnizaciones impuestas en desarrollo de las acciones populares estan
destinadas al Fondo Nacional Ambiental, y el 50% restante a las CAR. El
50% del valor de las multas o penas pecuniarias impuestas por las entidades
territoriales como sanciones por la violacion de las normas ambientales se
destinan a las CAR's y el 50% a la entidad territorial que la impone.

- Fondo Nacional Ambiental. Es un mecanismo financiero administrado
por el Ministerio del Medio Ambiente que apoya la ejecucidon de la politica
ambiental, mediante la financiacion de proyectos tanto a las entidades
publicas del SINA como a las ONG’s. Sus recursos tienen origen, entre otros,
en las siguientes fuentes: empréstitos externos; la administracion del
Sistema de Parques; canje de deuda externa por actividades o proyectos
ambientales; el 50% de las indemnizaciones impuestas y recaudadas en
virtud del articulo 88 de la Constitucién Nacional, relacionado con dafios
ocasionados al medio ambiente; donaciones o fondos que reciba a cualquier
titulo de personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, y las
partidas asignadas por el presupuesto nacional los rendimientos obtenidos
por los créditos que otorgue o sobre los excesos de liquidez. EI FNA incluye
las subcuentas fondos Amazédnico, Pro-Sierra Nevada de Santa Marta, y
Parques nacionales.

Fuente: Rodriguez, Uribe, Carrizosa, 1996.

Las rentas propias hacen a las corporaciones menos vulnerables a las
variaciones de las asignaciones del presupuesto nacional, como consecuencia
de coyunturas especificas que pueden incluir tanto el grado de prioridad
asignado por el gobierno de turno al tema ambiental, o el deterioro fiscal,
dos esituaciones que, como quedo ilustrado, ya se han presentado. A su vez,
el FNR es una fuente de financiacion de importancia para los municipios, que
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en su mayor parte tienen una limitada capacidad de apropiar recursos para
la gestién ambiental.

El esquema de financiacion, que ha aportado nuevos recursos para la gestion
ambiental regional, tiene sin embargo un conjunto de limitaciones. Como ha
sido sefalado: “se enfatiza un planteamiento sectorial —recursos para el
sector ambiental”. (A. Galan, 1998) Con excepcion de las responsabilidades
para los sectores eléctrico, minero y petrolero no se precisa la
responsabilidad de los restantes sectores en las inversiones que les
corresponden por las implicaciones ambientales de las inversiones fisicas en
estos.

Una de las limitaciones mas protuberantes del sistema es la concentracion de
los recuros en las entidades de las regiones con economias mas prosperas,
que obedece a la naturaleza misma de las fuentes, que producen poca o
ninguna renta a aquellas corporaciones ubicadas en las regiones mas
atrasadas. De las treinta y cuatro corporaciones, nueve no parecen viables
financieramente, si se mantienen los esquemas rentisticos actuales, mientras
que otras seis se encuentran en una posicion intermedia. Seguramente
aquellas en una posicion critica podrian sobrevivir, pero al costo de contar
con una capacidad de gestion muy precaria.  (Rodriguez, Uribe, Carrizosa,
1996; L.Y. Sandoval, 1998).

El hecho de que las corporaciones en donde se ubica el mayor desarrollo
econdmico del pais concentren comparativamente unas rentas altas no es de
por si negativo, puesto que tienen que enfrentar los impactos generados por
la intensa actividad productiva. El problema reside en la no existencia de
mecanismos para financiar en forma estable y significativa la gestion publica
ambiental de extensas zonas del pais de gran valor ecoldgico, como son, por
ejemplo la Amazonia y el Choco Biogeografico.

éPorqué se ha llegado a esta situacion en un sistema de reciente creacion?
La nueva institucionalidad ambiental parti® del supuesto de que las
corporaciones ubicadas en zonas del territorio nacional, con pocas
posibilidades de generar sus propias rentas, serian financiadas con recursos
procedentes de apropiaciones del presupuesto nacional. Era un supuesto en
consonancia con aquellos que estuvieron detrdas de la creacidon de la
Constitucion de 1991 y de la profunda reforma de la adminstracion publica
entonces emprendida, que se basaron en las expectativas de una economia
prospera como resultado del modelo de apertura econdmica, que se instauro
en la misma época, y de los ingresos previstos de la “bonanza petrolera”
(Puyana y Thorp, 1998). Pero como se ilustré anteriormente, los aportes del
presupuesto nacional se vienen reduciendo drasticamente, en parte una
consecuencia de los ajustes macroecondmicos asociados con el déficit fiscal y
la desaceleracion de la economia, la cual, en 1999, por primera vez desde la
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postguerra, presenta un crecimiento cercano a cero. La reduccidon de los
aportes del presupuesto nacional ilustraria la menor prioridad que cabe a lo
ambiental en épocas de crisis.

12.4 La financiacion de las ONGs y del sector privado

No se cuenta con datos que permitan establecer el total monto de los
recursos econdmicos dedicados por las ONGs a la gestion ambiental. Como
se menciond una de las principales fuentes de financiacién es el Ecofondo,
que cuenta con los recursos cedidos por el gobierno nacional
correspondientes a un intercambio de deuda por medio ambiente, en el
contexto de la Iniciativa de las Américas de los Estados Unidos y de un
programa similar del gobierno canadiense. En el periodo 1994-1999 ha
financiado 140 proyectos por un valor de US$7.200.000. Las seis
organizaciones no gubernamentales de mayor tamafo ejecutaron, en 1998,
proyectos por un valor aproximado de US$5.000.000, proveniendo estos
recursos predominatemente (95%) de fuentes diferentes al Ecofondo, que
incluyen aquellos de origen internacional.

Con relacion a la inversion del sector privado sélo contamos con informacion
parcial referente a 1995, que indica que su esfuerzo financiero es
equivalente tanto al del MMA vy las CAR’s, sumados, como al del conjunto de
las entidades publicas restantes. Asi lo revela la Tabla 3 que compara los
montos de inversidbn ambiental realizada por estos tres “sectores” durante
1995, asi como su participacion porcentual en el PIB.

12.5 La participacion del sector ambiental en el PIB

La inversion total del pais en medio ambiente represent6 el 1.02% del PIB
para 1995, cifra que esta por debajo de las estimaciones efectuadas por el
MMA sobre las necesidades para el periodo 1998-2007 que las ubica en el
2.7%. (MMA, 1998a) Esta ultima cifra es consistente con las prescripciones
del Banco Mundial sobre la inversion deseable de los paises en desarrollo en
medio ambiente durante los préximos diez afios que la coloca en el rango
entre 1.4% y 3% del PIB.
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TABLA 3. INVERSION AMBIENTAL EN MEDIO AMBIENTE Y SU
PARTICIPACION EN EL PIB PARA 1995

SECTOR  MILLONES  COL$ CANTIDAD %PIB
CONSTANTES 1994;

US$1.00=COL$820.00

MMA Y CAR’s $191.538 0.32%
OTRAS ENTIDADES $215.521 0.36%
PUBLICAS(*)

PRIVADO(**) $202.834 0.34%
TOTAL $609.893 1.02%

Tomado de MMA, “Estrategia de la financiacion de la inversion ambiental
para Colombia 1998-2007" , Febrero, 1998.

*Incluye los municipios y departamentos.

** Integrado por alimentos, textiles, cuero, papel, quimicos, no metalicos elaborados,
metalurgia, manejo de basuras, investigacion e innovacion tecnoldgica y reciclaje.

Tomado de MMA, “Estrategia de la financiacion de la inversion ambiental para Colombia
1998-2007", Febrero, 1998.

12.6 El papel de la banca multilateral: 1993-2000

En el periodo 1993-1994 se suscribieron dos créditos, uno con el Banco
Interamericano de Desarrollo y el otro con el Banco Mundial, dirigidos a
fortalecer la gestion ambiental, en consonancia con las nuevas disposiciones
legales y la creacion del Ministerio del Medio Ambiente y el SINA. Ademas,
en 1996 se contratd con el Banco Mundial un crédito especificamente
dirigiso al fortalecimiento de la gestion ambiental urbana.

El prespuesto original de inversion de los programas cofinanciados por el
BID, , ascendié a US135.000.000 (USD$85 millones de crédito y USD$50
millones de contrapartida nacional) . Incorporo tres componentes basicos: el
fortalecimiento institucional del Ministerio y las entidades gubernamentales;
la estructuracion de un programa de inversiones ambientales a través del
Fondo Nacional Ambiental; y la inversién en programas de manejo integral
de cuencas hidrograficas y de reforestacion. Este Ultimo componente, a
ejecutar por las CARs, se estructurd con base al Plan de Accién Forestal
para Colombia y entre sus principales campo de accion se mencionan: la
restauracion de la Ciénaga Grande de Santa Marta, el manejo de
microcuencas, el manejo del Parque Natural los Nevados, y el fomento a la
guadua. El componente de fortalecimiento institucional, estd dirigido a
consolidar el SINA, el Minambiente, y el Sistema Nacional de Informacion, e
incorpora acciones de capacitacién a diferentes niveles yde fortalecimiento
de los servicios de extension.
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El preuspuesto total del programa con el Banco Mundial ascendié a
USD$65.3 millones de doélares (USD$39 millones de crédito, USD$17,6
millones de contrapartida nacional y USD$8.7 millones de donacién del
gobierno de Holanda). Se previeron como componentes del programa: el
desarrollo de la politica forestal y estrategias, la rehabilitacion de
microcuencas, el fortalecimiento de parques nacionales, y educacion,
capacitacion e investigacion. Dentro del primer componente se previd un
proyecto para la titulacién de las tierras para las comunidades negras del
Pacifico.

Puesto que los dos créditos contenian objetivos y programas similares (vr:
fortalecimiento institucional y restauracion de microcuencas) y ademas se
negociaron paralelamente, y su ejecucion se inici® con pocos meses de
diferencia, se previd su articulacion en el Programa Ambiental y de Manejo
de los Recursos Naturales bajo la coordinacion de una Unidad
Coordinadora, establecida especificamente para ese fin. Esta Unidad estuvo
en sus primeros meses adscrita al departamento Nacional de Planeacion, y
paso a depender del MMA una vez este se puso en marcha.

En 1996 se suscribid6 un nuevo empréstito con el Banco Mundial para
adelantar el Programa de Fortalecimiento Institucional para la Gestién
Ambiental Urbana (FIGAU). Su duracidon se acordd a cuatro afios y su
cuantia ascendié a la suma de USD$40 millones (USD$20 millones de
crédito y USD$20 millones de contrapartida nacional). Se concibié como un
programa para apoyar la puesta en marcha de las unidades urbanas
previstas para las cuatro grandes ciudades que incluyd nueve componentes:
disefio organizacional, elaboracion de planes de accion, etudios de
preinversion, manuales de normas y procedimientos, soporte
organizaciional, educacion, capacitacién ambiental, sistemas de inforamcion
y redes de monitoreo y otros equipamentos. Su adminstracién se entrego a
una de las divisiones del Ministerio, la de desarrollo sostenible.

12.6.1 Algunas anotaciones sobre el impacto de los
programas

Se ofrece aqui una breve mirada a los mayores impactos de los programas
financiados con los créditos para hacer en la seccidén sigueinte algunas
consideraciones sobre el papel jugado por la banca multilateral en la politica
ambiental nacional, asi como a algunas otras lecciones aprendidas.

El proyecto de restauracion de la Ciénaga Grande de Santa Marta (BID),
caracterizado por su gran complejidad, muestra hoy resultados concretos y
positivos medidos a través de diversos indicadores que incluye la
recuperacion del manglar y de la pesca, sustento basico de los moderadores
de la zona. Las obras fisicas obtuvieron el Premio Nacional de Ingenieria.
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Ademas, el programa social auspicicado por la GTZ ha sido un instrumento
clave en la particpacion de las comunidades en la ejecucion y beneficios del
proyecto.

El proyecto de proteccidn de microcuencas, que se encuentra como campo
de accion en ambos créditos, y dirigido principalmente a la reforestacion
protectora y protectora-productora, ha tenido un impacto significativo si se
tiene en cuenta que detond el Plan Verde (ver recuadro 2). En un estudio
realizado por el Departamento Nacional de Planeacion se identificd que
entre las actividades de reforestacion existentes en el pais, las realizadas en
el marco de los créditos con la banca multilateral son los mas exitosos. Sin
embargo, se reconoce que este proyecto estuvo sobreedimensionado con
relacion a las capacidades institucionales existentes, que llevd a extenderlo
a otras regiones del pais. En efecto, originalmente se previeron sélamente
cuatro CARs como sus ejecutoras y al final vientidos acabaron participando
en él, mediante diferentes reprogramaciones introducidas y en las cuales los
bancos tuvieron suficiente flexibilidad.

El componente de fortalecimiento institucional del crédito BID ha sido uno
de los instrumentos basicos para poner en marcha el SINA, en particular en
los aspectos de capacitacion y apoyo para la definicion de politicas. Sin
embargo, uno de los proyectos centrales, el fortalecimiento del Sistema de
Informacién Ambiental de Colombia, no se ha abierto paso, un hecho que
parece relacionarse mas con los problemas politicos derivados de coordinar
a los diversos productores de informacion existentes en el gobierno.

La puesta en marcha del Fondo Nacional del Medio Ambiente tomd un
periodo excesivamente largo de tiempo, y los recursos destinados
originalmente a él se disminuyeron considerablemente frente a lo
originalmente previsto, con lo cual se perdieron oportunidades para la
financiacion de proyectos a las entidades gubernamentales y no
gubernamentales, y en particular a la nuevas corporaciones regionales,
como originalmente se previd.

A través del programa con el Banco Mundial, el Ministerio ha estado en
capacidad de adelantar estudios para definir la politica de bosques y
establecer instrumentos para su puesta en marcha (vgr: estatuto forestal,
tasas), llevar a cabo un proceso de mejoramiento institucional en las cinco
corporaciones del Pacifico, y contribuir a la administracion de los Parques
Nacionales de esa misma regién. Se adelantaron también actividades para
el fortalecimiento de la investigacién, y de la formacion forestal a nivel
universitario, campos que han acusado grandes debilidades, pero no se
cuenta una evaluacién sobre su impacto.
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El proyecto dirigido a apoyar el proceso de titulacién, en forma de
propiedad colectiva, a las comunidades negras que ancestralmente han
ocupado las tierras del Pacifico, ha tenido profundas consecuencias politicas
y sociales. Gracias a este proyecto, cuyo recursos ascendieron
aproximadamente a US$4 millones, se pudo poner en marcha , en forma
exitosa, esta provision de la Constitucion y la Ley. Ademas de la titulacion,
se ha adelantado un programa piloto con una de las organizaciones de las
comunidades negras (ACIA) para establecer el plan de manejo de los
territorios que les han sido titulados, en los cuales se ubican ricos
ecosistemas boscosos.

El FIGAW parece haber servido bien en su proposito de apoyar la puesta en
marcha de las unidades ambientales urbanas de las grandes ciudades, en
particular del DAMA.!! El establecimiento de redes de calidad de aire en
catorce zonas criticas del pais ha servido para avanzar en un tema que
registraba un gran atraso en términos de su diagndstico y seguimiento. El
programa ha entrado en una segunda fase, concentrandose en
aproximadamente dieciseis ciudades intermedias, en particular con
programs de capacitacion y desarollo de guias para la gestion ambiental.

12.6.2 El impacto de la banca multilateral en las politicas y las
insitituciones ambientales

"Lo programa adelantados con el BID y el Banco Mundial, han sido quiza
mas importantes por el hecho de habercontribuido a la continuidad de unas
politicas, que por el monto de los recursos aportados". Con esta afirmacion,
hecha por un ex-funcionario del gobierno vinculado al proceso de planeacion
y puesta en marcha de los créditos, concuerdan otros que, como él. han
jugado un papel clave en su ejecucion??

Son muchas las evidencias que respaldan esa vision. Los créditos del BID y
del BIRF para el Programa de Manejo de Recursos Naturales fueron el
producto de largos procesos de negociacion que si bien se podrian
considerar excesivos (cinco anos en el caso del BIRF y tres en el caso del
BID) dieron lugar a una activa participacién las autoridades ambientales
nacionales y regionales en su concepcion. Tuvieron también la virtud de
haberse hecho en consonancia con el proceso de elaboraciéon y aprobacion
de la Ley 99 de 1993, que durd cerca de tres anos. Después de acordados,
ha habido cuatro ministros, cada uno de los cuales al posesionarse intentd
incorporar modificaciones, con el fin de darle su “impronta personal”,

11 Entrevista con el Director del DAMA Manuel Felipe Olivera

12 Entrevistas con Fabio Arjona, ex-director de la Unidad de Desarrollo Agricola y recursos naturales,
DNP y ex-viceministro de Medio Ambiente; Carlos Herrera , ex- Director de Desarrollo Sostenible, MMA;
Maria Victoria Cifuentes, Directora de la Unidad Especial BID-BIRF, MMA; Manuel Felipe Olivera,
Director del DAMA; Yamille Salinas, ex-Secretaria General del Ministerio.
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muchas veces con inconfundibles visos politicos. Esos intentos hubieran
tenido eventuales implicaciones negativas para la continuidad y coherencia
del Programa, pero se evitaron gracias a la accion de los bancos como
interlocutores permanentes, que al actuar en consuno con la Unidad
Coordinadora, han logrado mantener la orientacion basica del Programa. La
existencia misma de esta Unidad ha sido uno de los factores que ha
contribuido a la defensa de los créditos frente a los intentos de incursion de
los nuevos ministros.

No obstante el positivo papel jugado por la Unidad Coordinadora como uno
de los garantes de la continuidad de la politica, siempre ha existido una
controversia sobre la justificacion de su existencia, que algunos han
criticado por consitituirse como "un poder y una estructura paralela a la
organizacion formal del Ministerio"'3. Una de las criticas se refiere al hecho
de que alterminar sus labores y disolverse el Ministerio perderia la gran
experiencia acumulada en los técnicos de la Unidad, en caso de que no esté
en capacidad de vincularlos a su planta regular de personal. Y esta fue una
de las argumentaciones varias veces esgrimidas en favor de la necesidad de
absorver el PMRN en la estructura del Ministerio,

Pero al contrastar el desempefio del PMRN con el del FIGAU, administrado
directamente por una de las divisiones del Ministerio, se encuentra que este
ha sido mas vulnerable a la voluntarismo de los ministros y vice-ministros de
turno, con consecuencias negativas para su marcha. Situacion que plantea
interrogantes sobre las virtudes que en balance hubiese tenido la absorcion
del PMRN por las divisiones del Ministerio.

Los créditos tuvieron también un impacto no previsto: en la medida en que

el gobierno fue reduciendo los recursos de presupuesto para la inversion,
como medida para enfrentar el creciente déficit fiscal del pais, aquellos
fueron adquiriendo un papel cada vez mas central hasta llegarse a convertir,
conjuntamente con la contrapartida nacional, en los Unicos recursos a
disposicién del ministerio para la inversion ambiental. Esta Ultima situacion
ha contrastado con el caso de aquellas CARs que cunetan con rents propias
que no se ven afectadas por las medidas de ajuste, pro razones legales. Sin
embargo, en el periodo 1998-2000 las politicas para el manejo del déficit
fiscal limitaon tanto la capacidad del ministerio que se vid en necesidad de
renunciar a la ejecucion de los ultimos saldos de los tres créditos.

Muchas veces, los recursos de crédito del PMRN han sido criticos para la
financiacién de los estudios requeridos para la formulacién de las politicas y
el establecimiento de las regulaciones. Ademas, estos recursos le
permitieron al Ministerio jugar un papel mas proactivo en impulsar la politica
nacional a nivel de las CARs y los institutos de investigacion, a través de su
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complementacidon con acciones concretas. Se considera que otro efecto
positivo fue el de haber facilitado al Ministerio la orientacion de las
asignacion de los recursos propios de las CARs a través de la estrategia de
cofinanciacion de proyectos, como se ha ilustrado en el caso de la
reforestacion de microcuencas (Recuadro 3).
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13 CONCLUSIONES

La gran riqueza en diversidad bioldgica y la complejidad geografica de
Colombia, conjuntamente con los impactos negativos producidos en el
medio como resultado de su crecimiento poblacional y desarrollo
econdmico, plantea enormes retos para la gestion ambiental. Pero no
resulta claro cudles son las capacidades de gestion que debe dotarse el pais
para enfrentar el futuro. Ello sélo sera posible en la medida en que se
establezcan los posibles efectos que para el medio ambiente podria traer su
modelo actual de desarrollo y sustendecias. Sélo a partir de este tipo de
analisis es posible establecer la necesidad y factibilidad de modificar ese
modelo con el fin de minimizar los impactos sobre el medio ambiente, y de
establecer entonces las capacidades para la gestidon ambiental necesarias
de desarrollar. Esta Ultima podria denominarse como una gestidn pro-activa,
muy diferente a la predominante caracterizada por su naturaleza reactiva e
incrementalista . Se identifica entonces que esta es, quiza, el mayor reto
para la gestién ambiental del futuro: pasar de una aproximacion reactiva a
una que se base en un concienzudo analisis de los modelos de desarrollo y
Sus consecuencias.

13.1 Debilidades y fortalezas generadas por el pasado de la gestion

La forma como se da hoy la gestién ambiental en Colombia ha sido el
producto de un proceso gradual de construccidn iniciado hace cerca de
cincuenta afos. Mas que de un modelo se debe hablar de una superposicion
de visiones y modelos que han marcado las etapas de la génesisde la
institucionalidad en Colombia. En efecto las etapas estuvieron definidas por
las visiones extractivista, de aprovechamiento y conservacién de los
recursos naturales que especiliza la gestion en recursos particulares (agua,
bosques, etc) ; ambiental que introduce la agenda de la contaminacion y
enfatiza la de la conservacion; y desarrollo sostenible. Y al lado de estas
visiones se han intentado establecer modelos como el britanico, el de la
EPA, el de planeacién por cuencas, el conservacionista de las areas
protegidas, y otros que feron identificados a la largo del escrito. Son
visiones y modelos que se aplican hoy simultaneamente, situacion que
confrecuencia genera inconsistencias y contradicciones.

La historia de la construccion de la gestién ambiental en Colombia ilustra
como el peso de la historia puede constituirse en una limitacion para la
introduccion de reformas deseables, y, como la adecuada capitalizacién de
esa historia se puede constituir en una virtud. Quiza el caso mas revelador
de una connotacion negativa es el de las jurisdicciones de las CAR’s a las
gue no ha sido factible darles unos limites geograficos por cuenca
hidrografica, como consecuencia de “reglas de juego pre-existentes” en el
sistema politico, y como resultado de la tradicion y la costumbre.
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Asi mismo, el principio de descentralizacion, que permea el modelo, es
también el resultado de una largo proceso descentralizador que se ha dado
en el estado colombiano desde hace mas de veinte afios, tal como se
denota también en la evolucién misma de las corporaciones. Algunas de las
virtudes y los problemas que se advierten en esta dimensidn se explican en
el contexto de las caracteristicas y estado de la descentralizacion en
Colombia. La continuidad en la historia de cerca de dos décadas de las
licencias ambientales y de los instrumentos econdmicos para la financiacion
de la gestiébn ambiental, constituyen también un positivo proceso de
aprendizaje instituconal.

13.2 Descentralizacion, autonomia y participacion

En la legislacién y en las politicas ambientales se ha reiterado una y otra vez
que el modelo de gestion ambiental se basa en los pricipios de
descentralizacion, = autonomia y  participaciéon. Una  adecuada
descentralizacion de la administracion publica, la participacion ciudadana
en las decisiones que los afectan, la integracion de la gestion, y la
disposicién de una sistemas de informacién para la toma de decisiones,
son cuatro de las prescripciones que hoy se hacen con el fin de mejorar la
efectividad de la politica publica.

Recientemente, en un proceso de reforma de las entidades nacionales los
organismos de analisis del gobierno sefalaron al Ministerio del Medio
Ambiente como una de las organizaciones del gobierno nacional que, en su
concepcién, mas obedece al tipo de organizacidn central que se quiere tener
dentro del modelo de descentralizacion de la administracion publica
colombiana. A su vez, se ha sefalado que el modelo descentralizador de las
CARs, con su naturaleza de entidades auténomas, califica positivamente
desde el punto de vista macro de la organizacion estatal. Pero al analizar a
las Corporaciones con otros dos criterios de la economia neo-institucional se
encuentra que fallan como instrumentos de politica al no coincidir sus
jurisdiccion con el objetivo de la politica ambiental, y que no se ha utilizado
adecuadamente, por parte del MMA, de mecanismos financieros que
permitan integrar mas adecuadamente la accidn ministerio-corporaciones-
entidades territoriales.

Para la correccidon de estas dos fallas del SINA se han efectuado diversas
recomendaciones, entre las cuales se menciona la introduccion de
evaluaciones externas de las CARs; el establecimiento de incentivos
econdmicos con recursos del gobierno central como mecanismos para
mejorar su efectividad y propender por el trabajo inter-corporaciones; y la
planeacion ecoregional, estrategia esta Ultima que esta en marcha. En otras
palabras, las principales fallas del SINA se asocian al “path dependency” que
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ha permeado las reformas institucionales. Y por ello parece que lo factible
es introcucir sistemas de incentivos, participacion y coordinacion que
permita superarlas, y no buscar reformas estructurales que pueden resultar
fallidas.

No se cuenta con una evaluacion de los efectos de la participacion
ciudadana en la efectividad de la politica publica en Colombia, en donde
existe una amplia gama de mecanismos previstos por la ley para tal
proposito. Algunos de ellos han sido decaracter simbdlico, como efecto de
su concepcion original (caso del Consejo Nacional Ambiental); o estan
siendo utilizados parcialmente como resultado de la falta de praparacién de
la ciudadania para su uso o el estado del orden publico del pais (caso de las
audicencias publicas). La amplia utilizacién de la accion de tutela como
instrumento juridico para defender el derecho a una ambiente sano, parece
haber tenido una gran efectividad y ser el origen de una rica jursiprudencia
en materia ambiental y del desarrollo sostenible. Otros mecanismos
formales —como los Consejos Directivos de las CARs, y el Comité Técnico
Asesor- muestran un interesante y promisorio balance.

13.3El papel del Ministerio del Medio Ambiente, la politica
ambiental y la banca multilateral

El Ministerio del Medio Ambiente tiene como responsabilidad fundamental
ser rector de la politica ambiental a nivel nacional. Colombia tiene una larga
experiencia en la formulacién de politicas en el contexto de su sistema de
planificacion. Y su experiencia es muy variada: desde aquellas que han
tenido un significado meramente simbdlico hasta aquellas que demuestran
resultados muy concretos. Esta es un experiencia que parece repetirse a
nivel regional.

Pero la formulacién e implementacién de la politica ambiental es aun muy
incipiente en la utilizacién de sistemas de monitoreo e indicadores de
gestion, un hecho que parece relacionarse con la falta de indicadores
universalmente aceptados y publicos sobre el estado del medio ambiente. Es
uan situacion que se relaciona a su vez con el estado de avance del sistema
de informacién ambiental nacional, que ha encontrado diversos tropiezos,
en partiuclar de indole politico.

En general se observa continuidad en la politica ambiental. Pero se ha
subrayado que en la Ultima década la banca multilateral ha jugado un
relevante papel en asegurar esa continuidad, y que ese es quiza el principal
impacto que puede haber tenido en el periodo, sin con ello desconocer su
contribuciéon en la realizacion de positivos programas de proteccion
ambiental.
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El Ministerio delMedio Ambiente, tiene también dos cargas ejecutivas de
consideracién: el sistemas de parques naturales nacionales y el
otorgamiento de licencias ambientales para proyectos de gran impacto.

La fuerza legal de las licencias ambientales en Colombia, constituyen al
mismo tiempo un instrumento que le da presencia al MMA en el nivel
nacional, y que lo coloca en el ojo del huracan de grandes controversias,
con las virtudes y defectos que ello pueda tener.

Si bien, la nueva Ley ambiental concibi®é que el manejo de los parques
nacionales naturales debe ser objeto de una amplia participacion de las
organizaciones gubernamentales y la ciudadania a nivel local, su
administracion ha seguido la concepcion centralista que lo ha caracterizado
en los ultimo treinta afios, basicamente como producto de la resitencia de
los funcionarios arraigados a esa tradicion. Apenas recientemente parece
comenzar a moverse en la direccion indicada por la Ley, con mayor
participacion de la ciudadania y de las autoridades locales.

13.4 La gestion intersectorial

El Ministerio tiene diversas facultades que permiten incidir en el diseho de
las politicas de los sectores productivos y de servicios, lo que hace que el
modelo colombiano sea un hibrido entre la forma sectorializada de la
gestion ambiental —o el medio ambiente como un sector de Ila
administracion publica-, y el modelo de la comision ambiental. Estas
facultades integradoras de la dimension ambiental en los diversos frentes
sociales y de la economia no han sido plenamente utilizadas, en parte como
consecuencia de la poca experiencia que existe para su ejercicio, no solo en
Colombia sino también en el exterior; en otros casos, el ministerio no ha
tenido los recursos econdmicos y técnicos que le permitan ejercerlas con
solvencia como es, por ejemplo, en lo concerniente a la politica de
poblacién. Esta ultima situacién ilustraria los problemas que se generan a la
autoridad ambiental cuando se le asignan fuciones que pueden ser
deseables pero no factibles de practicar. Al asignar funciones que no se
pueden cumplir se esta condenando a la entidad, desde su creacién, a que
sea calificada como ineficaz. Ademas, con base a diversos indicios se podria
adelantar la hipotesis de que existen grupos de interes incorporados tanto
en el sector publico como en el sector privado que se resisten a que el
Ministerio del Medio Ambiente ejerza algunas de estas funciones ya sea
porque consideran que afectan su discrecionalidad en el ejercicio de
competencias en su sector, por la tradicién, o porque ven afectados sus
intereses al considerar la dimensién ambiental como un impedimento al
adelanto de “politicas desarrollistas”
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13.5 Los instrumentos vy la integracion de la gestion

El modelo de gestion ambiental colombiano se ha caracterizado en el largo
plazo por centrarse en la aproximacidon por recursos naturales renovables
(bosques, aguas, pesca, etc) y en la solucidn de problemas especificos a
tono con aquel enfoque (los vertimientos al agua, el aprovechamiento de un
determinado recurso); ha sido una aproximacion que incluso ha llegado a
segmentar la gestion ambiental frente a un mismo agente productivo.

Pero el modelo parece estar evolucionado para transformarse en uno mas
integrado, como lo indica el comienzo de la incorporacién de la dimension
ambiental en la gestion de algunos sectores, a que se hizo referencia. Esa
evolucion también se manifiesta en la incorporaciéon de nuevos
instrumentos o la actualizacién de los ya existentes: la licencia ambiental
que incluye los diversos permisos de aprovechamiento y afectacion de los
recursos ambientales, y que ha sido en balance un positivo instrumento
para la proteccion ambiental en Colombia; la incorporacion de las
consideraciones ambientales desde los tempramos procesos de planeacion
de los proyectos a través del diagndstico ambiental de alternativas, -una
parte del proceso dirigido al otorgamiento de la licencia ambiental-, que
representa una innovacion que merece ser cuidadosamente evaluada; la
utilizaciéon de la aproximacion ecoregional o ecosistémica, para la planeacion
de las seis ecoregiones en que se ha dividido al pais, que parte de una
satisfactoria experiencia de cerca de quince anos con su aplicacion en una
regién particular; el reciente proceso de ordenamiento territorial por el cual
atraveso el pais , y los convenios de concertacién para la produccién limpia
con sectores productivos o zonas industriales, particulares, que muestran
positivos resultados.

Con referencia a los instrumentos econdmicos existe ya una probada y
fructifera experiencia con aquellos dirigidos especificamente a financiar la
gestion ambiental, tipificados por las transferencias del sector eléctrico, el
porcentaje a la propiedad inmueble, y la particiapcion en las regalias de los
recursos naturales renovables, que hoy producen significativos recursos
para la gestion ambiental. Existen otros instrumentos dirigidos a este fin que
estan siendo solo parcialmente utilizados o que su aplicacion es aun
incipiente. Este es un campo en el cual Colombia acusa un avance
considerable en comparacion con otros paises de la region.

Después de haber registrado, en los afos ochentas, muy poco éxito con la
utilizaciéon de instrumentos econdmicos especificamente dirigidos a modificar
el comportamiento de los actores econdmicos (tasas de contaminacion,
tasas forestale), se ha iniciado un proceso de aplicacion de la tasa
retributiva por vertimentos (o tasas por contaminacién) cuyos primeros
resultados son positivos, y que se han singularizado como uno de los mas
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avanzados entre los paises en desarrollo (Banco Mundial, 2000). Sin
embargo, existen resistencias a generalizar este tipo de instrumentos por
diversos sectores de la poblacion que podrian constituirse en un obstaculo
de no poca consideracion. Los incentivos tributarios para la adquisicion de
equipos de descontaminacion y los incentivos para la reforestacion son otros
dos innstrumentos que se comienzan a aplicar.

Como se ha reiterado, los convenios para la produccién limpia es una
aproximacion innovativa a la autoregulacién que se esta adelantando con
diferentes sectores productivos y que ha sido muy bien acogido por el
sector privado, y que como la gestidn ecoregional constituye una nueva
forma de aproximacion a la gestion ambiental, basada mas en el acuerdo
que la confrontacién.

13.6 El aparato para la gestion ambiental de los noventas y la crisi
s economica del 2000

El aparato publico para la gestién ambiental hoy existente se establecié en
Colombia a principios de los afios noventa bajo expectativas de crecimiento
econdmico que a la postre no han resultado ciertas. Se preveia entonces un
pais en proceso de internacionalizacion de la economia con tasas de
crecimiento mayores al 5% annual promedio. Bajo este supuesto se
constituyd un arreglo de agencias publicas para la gestion ambiental a nivel
nacional y regional, en el entendido de que el Estado debe jugar un papel
sui-generis en la gestion ambiental, en contraste con otros sectores de
actividad que admiten una siginificativa privatizacion y desregulacion.

Diez afios después de creado, este arreglo institucional comienza a
enfrentar las consecuencias de las medidas de ajuste estructural acordadas
con el FMI para reducir el déficit fiscal que afronta el pais. Este ultimo es
una de las expresiones de la mayor crisis econdmica por la que Colombia
haya atravesado en un siglo y que también se refleja en una tas de
crecimiento negativa para 1999, la primera de esa naturaleza registrada en
setenta afos.

Las consecuencias para la institucioalidad ambiental ya se han hecho sentir,
tod vez que los recursos del presupuesto nacional dirigidos a la inversion
han sufrido dreasticos recortes en el periodo 1999-2000. La gestion
ambiental a nivel regional se ha visto protegida por la existencia de
sustantivas rentas propias par el efecto, previstas por la Constitucion y la
Ley, que han servido de escudo para protegelas. Pero de este escudo sblo
se benenfician parcialmente las CARs y las entidades territoriales ubicadas
en las regiones mas pobres del pais, con lo cual se podria predecir que ellas
van a sufrir mas agudamente las consecuencias del ajuste econémico.
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Finalmente, en el proceso de paz en que se encuentra comprometido el pais
se encuentra n algunas de las claves para la proteccién y buen uso del
emdio ambient e en el futuro. El tema ambiental hace parte de la agenda de
las negociaciones y, por su naturaleza, cruza otros temas que también estan
inluidos y que se consideran prioritarios, como es el cas ode la reforma
agraria . Pro eso se puede afirmar que la paz es quiza la agenda principal de
la gestién ambiental para Colombia en los proximos anos.
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