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Fortalecer la democracia y el Estado de derecho, asi
como promover la libertad, la justicia y la solidaridad,
son propdsitos fundamentales del trabajo de la Fundao-
cion Konrad Adenauer, KAS, en mds de 120 paises. De
manera especial, la KAS ha asumido desde hace déca-
das dos banderas que hoy promueve activamente en el
mundo: la economia social y la ecoldégica de mercado.

Desde su llegada a Colombia, hace mds de cuarenta
anos, la KAS ha impulsado iniciativas alrededor de femas
relevantes para el desarrollo y bienestar del pais —el tema
ambiental y el desarrollo sostenible no han sido la excep-
cién-. En este sentido, y a raiz de problemdticas presenta-
das en los Ultimos anos, ha concentrado esfuerzos en pro-
yectos dirigidos a favorecer la conservacién y el cuidado
del medio ambiente, la gestion del cambio climdtico y el
uso eficiente de fuentes de energia y recursos naturales.

Teniendo en cuenta la diversidad de instancias y multi-
plicidad de normas, actores, niveles e insfrumentos de la
legislaciéon ambiental —que en ocasiones hacen de su
implementacion un proceso complejo-, identificamos
la necesidad de analizar y evaluar la institucionalidad
ambiental con el fin de reflexionar acerca de su funcio-
namiento, alcances y limitaciones.

Mds aun, ante la propuesta de reforma a la Ley Generall
Ambiental (Ley 99) por parte del Gobierno nacional, de-
cidimos a finales de 2013 desarrollar un estudio que gene-
rara recomendaciones e insumos para mejorar la gestion
de la politica ambiental y el funcionamiento del Sistema
Nacional Ambiental, SINA. Esto, a partir de un didlogo
ambiental, que recogiera opiniones y apreciaciones de
diversos sectores relacionados con la temdtica.

Asi, esta publicacion de la Serie KASPapers, contiene
lineamientos para promover una legislacién ambiental
mds clara, funcional y eficiente, que logre articular las
competencias tanto de los diferentes entes territoriales
como de las instituciones encargadas del cuidado y la
preservacion del medio ambiente en todos los niveles.

El estudio que aqui se presenta es producto de lo que he-
mos llamado didlogo ambiental: un espacio de discusion
plural con sectores de la produccién, la academia, la so-
ciedad civil y las instituciones para escuchar sus concep-
tos sobre la reforma propuesta por el Gobierno nacional
y para conocer sus iniciativas adicionales de ajuste a la
legislacion ambiental. Este documento recoge entonces,
el producto de aquel didlogo y pretende constituirse en
un insumo adicional para la discusidon del proyecto de re-
forma que sea llevado al Congreso de la Republica des-
pués de cumplir el frémite de consulta obligatoria con
comunidades indigenas y afrodescendientes.

Especificamente este KASPaper recoge los principales
aportes derivados de reuniones bilaterales y mesas de
trabajo realizadas en tres departamentos del pais (An-
fioquia, Tolima y Cundinamarca), en las que participa-
ron tomadores de decisiones, académicos y especialis-
tas de distintas entidades.

Aprovechamos este espacio para agradecer a todos
los representantes de las organizaciones convocadas
por sus conftribuciones en esta iniciativa pues sin su dis-
posicion y colaboracién la construccion colectiva de
este documento no hubiera sido posible.

De manera particular, queremos agradecer al coordi-
nador académico de este KASPaper, Carlos Augusto
Giraldo B., por su liderazgo, aportes y compromiso con
este proyecto.

Finalmente, y aunque el didlogo en el que se basa este
Paper toma como punto de partida la propuesta de
reforma a la legislacidén ambiental, esperamos que su
incidencia trascienda la esfera legislativa, generando
insumos transversales y complementarios a fodos los as-

pectos que inciden en el funcionamiento del SINA.

Dr. Hubert Gehring

Representante de la KAS en Colombia
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Colombia, dentro del contexto latinoamericano y del
Caribe, es pionera en legislacion ambiental. La primera
norma general o marco sobre proteccion ambiental de
la regién fue promulgada en este pais y corresponde al
Cdédigo de Recursos Naturales Renovables y del Medio
Ambiente, Decreto 2811 de 1974. La norma se constitu-
yé en una novedad un acto de avanzada juridica para
la época. Su expedicion por parte del gobierno de Mi-
sael Pastrana, obedecid al cumplimiento de acuerdos y
compromisos surgidos de la Primera Conferencia Mun-
dial sobre Medio Ambiente Humano, realizada en Esto-

colmo, en 1972.

Mds adelante, la Constitucion de 1991 incorpord prin-
cipios y conceptos ambientales en cantfidad y calidad
tales, que le han merecido, a la norma fundamental co-

lombiana, la denominacion de “Constitucién Ecoldgica”.

Como desarrollo de los principios constitucionales de
1991, se expidid en 1993 la Ley Bdsica Ambiental (Ley
99). Esta contiene los lineamientos fundamentales y los
principios que rigen la gestion ambiental colombiana.
En efecto, y de manera expresa, acoge los 27 principios
para la gestion ambiental proclamados en la Declara-
cién de Rio, en el marco de la Conferencia de Naciones
Unidas Sobre Medio Ambiente y Desarrollo de junio de
1991.

Sin embargo, como en ofros casos, la legislacidén am-
biental y su diseno difieren de su real y efectiva imple-
mentacion. Asi, existe una legislacién con instancias
diversas y multiplicidad de normas, actores, niveles e ins-
frumentos de planeacion y gestién, pero todo ello a me-
nudo dificulta su implementacién. Mdas ain, hay dmbitos

en los que las competencias aparecen medianamente
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determinadas y otros donde estdn mds difusas o incluso
donde coinciden con entidades e instituciones de otfra

naturaleza.

Ahora bien, segun lo establece la Ley 99, los municipios
son los responsables en su territorio de la proteccion del
medio ambiente. No obstante, carecen de las funciones
necesarias y de los recursos suficientes para cumplir con
dicha responsabilidad. Estos y otros elementos dificultan
el buen funcionamiento del Sistema Nacional Ambien-
tal, SINA, lo cual ha llevado a multiples intentos de refor-

ma, en especial en los Ultimos cuatro anos.

Los intentos de reforma a la Ley 99 se han enfocado
especialmente en reducir el nUmero de corporaciones
auténomas regionales, CAR, reformar sus jurisdicciones
territoriales, modificar la composicién de sus consejos di-
rectivos y ajustar las fuentes de financiacion del Sistema.
De hecho, el gobierno del presidente Santos, a través
del Ministerio de Ambiente, prepard un proyecto de re-
forma a la Ley 99 que radicé en 2013. Por razones de
obligatoriedad legal (Ley 21 de 1991) dicho proyecto
debe ser sometido a Consulta Previa con las comunida-
des indigenas y afrodescendientes. Para las primeras ya
se ha iniciado el proceso de ley; el frdmite con respecto

a las segundas aun no es claro.

Pocas normas del ordenamiento juridico nacional,
como la Ley Bdsica Ambiental (Ley 99). inciden tan di-
rectamente en la vida diaria del aparataje institucional,
y al mismo tiempo, en el quehacer cofidiano del ciuda-
dano corriente. Por ello, una modificacién de cualquier
naturaleza a esta norma, mereceria el debate amplio
y abierto con participacién de muchos sectores de la

vida nacional.
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¢Qué encontrard usted en este KASPaper?

Principales antecedentes en materia
ambiental en el pais, cuestionamientos a la
legislacion y puntos clave reforma
propuesta por el Gobierno

Diagnéstico a partir del

didlogo ambiental

Recomendaciones y propuestas

El presente documento responde a la necesidad de
generar un didlogo plural para que diversos sectores
de la produccion, la academia, la sociedad civil y las
instituciones estatales, planteen y escuchen conceptos
sobre la mds reciente reforma propuesta por el Gobier-
no nacional en temas ambientales y para conocer sus
propuestas adicionales de ajuste a la legislacién en esta
temdtica. Asi mismo, se basa en los insumos recogidos
en el ya mencionado didlogo ambiental y pretende
constituirse en un material adicional para la discusién
del proyecto de reforma que llegard al Congreso de la
Republica, tras la consulta obligatoria con comunidades

indigenas y afrodescendientes.

Para ello, se esbozan a contfinuacion los principales
antecedentes en materia ambiental en Colombia, los
cuestionamientos a la legislacion en este sector y los

puntos clave de la reforma propuesta por el Gobierno.

Luego se recoge un diagndstico general en términos de
las funciones, competencias, financiamiento, participa-
cién ciudadana, participacion de grupos étnicos y otras
dreas de gestion del SINA. Finalmente, se sistematizan re-
comendaciones y propuestas concretas de cara a ge-
nerar soluciones y lineamientos que respondan a las pro-
blemdticas identificadas anteriormente. En el siguiente
apartado, se describe brevemente la metodologia em-

pleada para el didlogo ambiental.

Se considerd necesario generar un didlogo
plural en torno a la Ultima propuesta guberna-
mental para reformar la legislacién ambiental,
a fin de intercambiar conceptos al respecto e

identificar otros posibles ajustes normativos.
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1. Metodologia

La elaboracion de documentos de opinion denomi-
nados KASPapers responde al deseo de la Fundacion
Konrad Adenauer, en Colombia, de propiciar debates
sobre asuntos relevantes de la realidad nacional que
contribuyan a entender los problemas de actualidad
y brinden alternativas para sus soluciones, a través de
la labor de grupos especializados que produzcan do-
cumentos de trabajo criticos y propositivos para ser di-
vulgados en instituciones puUblicas, privadas, sociales y

académicas.

A través de documentos como este se pretende gene-
rar lineamientos o guias generales, a manera de reco-
mendaciones para los grupos involucrados: fomadores
de decisiones de politica publica, participantes en la
formulacion, ejecucion y evaluacién de proyectosy pro-

gramas en esta temdtica.

Para este KASPaper sobre legislacion ambiental en Co-
lombia se convocd a una serie de mesas de didlogo sec-
torial e interinstitucional, bajo la coordinacién de Carlos
Augusto Giraldo, un facilitador experto en el tema, tanto
por su trayectoria académica como por su experiencia

en el campo de la gestion publica.

Si bien la motivacién inicial del didlogo ambiental fue
el proyecto elaborado por el Ministerio de Ambiente
para ser sometido a consulta obligatoria con indigenas
y afrodescendientes, el proceso no se limitd a discutir
solamente aquel proyecto; también se ocupd de co-
nocer y acopiar algunos de los problemas y de las pro-

puestas de soluciéon a la gestion ambiental en el pais.

Ahora bien, el ejercicio no pretendid agotar todos los pro-
blemas ni consultar todos los sectores, por lo cual se hizo
una seleccién de instituciones y regiones a manera de
muestreo. También vale la pena aclarar que no todos los
sectores, gremios ni autoridades ambientales a las que se
les propuso la redlizacién de un didlogo ambiental, aco-
gieron la propuesta o pudieron participar. Se convocd a
200 representantes de instituciones y actores de diferentes
sectores de la sociedad colombiana e internacional, de
los cuales participaron un total de 159. Con ello se expli-

can posibles vacios temdticos y regionales.

El didlogo se desarrollé sobre todo a base de conver-
satorios temdticos y con énfasis focalizados. Antes de
cada evento se concertaron los temas de interés de
acuerdo a criterios académicos, regionales y de ac-
fividades productivas, o de acuerdo al papel desem-
penado por las instituciones en el marco general de la

gestion ambiental o el SINA.

Participantes y temas de los didlogos ambientales por evento

Evento Temas focalizados Participantes

¢ Ordenamiento territorial.

¢ Concertacién del ordenamiento territorial.

¢ Capacidades municipales para la gestion
ambiental y del riesgo.

Alcaldes y alcaldias de Rioblanco,
Fredonia, Tdmesis, Palocabildo, San
Benito Abad, Sotard, Copacabana,
Risaralda y Alvarado.

Entfrevista directa con alcaldes en
el marco del Congreso Nacional
de Alcaldes

Mesa de la Gran Mineria de La
ANDI, Anglogold Ashanti.

¢ Licenciamiento del sector minero,
¢ Participacion de las comunidades en los
proyectos mineros.

Conversatorio con la Mesa de la
Gran Mineria

A Konrad
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Evento

Didlogo con representantes de las
mesas ambientales municipales
(grupo seleccionado) del
Departamento de Antioquia

sector ambiental.

Encuesta a representantes de las
ONG ambientales y a las mesas

ambientales ambiental.

e Competencias de las CAR.

¢ Financiacién de competencias.

e Gestion de ecosistemas estratégicos.

* Proyectos mineros: competencia de las CAR

Conversatorio con enfidades
territoriales y ambientales
centro del pais convocados por

Cortolima y participacioén.

e Ordenamiento territorial.

Conversatorio con la academia
convocado por la Universidad

Externado de Colombia ambiental.

Didlogo con expertos ¢ Agenda abierta.

* Medio ambiente urbano
¢ Ecologia, consumo y defensa del

Didlogo metropolitano ambiental
con las autoridades del Area
Metropolitana del valle de Aburrd

consumidor.

urbanos.

Caso especial de participacion
ciudadana

Dada la importancia de la participacién ciudadana en
procesos de construccién y validacion social de politi-
ca publica, se recogieron insumos en esta temdtica por
aparte. Metodoldégicamente se optd por la elaboracién
de una encuesta que abordd los mecanismos y valo-

raciones acerca de la participacion ciudadana. Dicha

Temas focalizados

¢ La participacién y su incidencia real en el

e Conocimiento, utilidad y utilizacién de los
mecanismos de participacién en la gestion

e Principios de la gestion ambiental aplicados.
e Consultas obligatorias en la gestién

* Manejo del medio ambiente urbano.
* Estructura ecoldgica principal en centros

Participantes

Representantes voceros de las
organizaciones ambientales y civiles
de las ocho subregiones en las

que estd dividida la jurisdiccion de
Corantioquia.

Entrevista representantes de 63
mesas ambientales de los municipios
de Antioquia.

Cortolima, Gobernacién del Tolima,
alcaldias de Ibagué y Alvarado,
distrito de riego Uso-Coello,
Universidad de Ibagué, Universidad
Cooperativa, comunidad de
Payandé, Contraloria General de la
Republica, prensa regional.

Ministerio de Ambiente, ANLA,
cinco docentes e investigadores del
Departamento de Derecho de la
universidad.

Andrés Meneses (doctorante en
medio ambiente de la Universidad
Complutense de Madrid) y José
Didier Zapata S. asesor del Ministerio
de Ambiente (Direccién de
Ordenamiento Ambiental Territorial).

Area Metropolitana del valle

de Aburrd, Corantioquia, Jardin
Botdnico de Medellin, Gobernaciéon
de Antioquia, Empresas PUblicas de
Medellin y Universidad Nacional.

encuesta fue aplicada durante el Encuentro de las Me-
sas Ambientales de los municipios de la jurisdiccién de
Corantioquia, llevado a cabo en mayo de 2013. La en-
cuesta pretendia medir el conocimiento, la utilidad y la
utilizacién efectiva de los mecanismos de participaciéon
desde las regiones. Se omitfieron las instancias naciona-
les de participacion tales como el Consejo Nacional de
Planeacion o el Consejo Nacional para la Gestién del

Riesgo.
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Los mecanismos de participacion en la gestion am-
biental del pais, pueden ser divididos en dos grandes
modalidades. Los primeros apuntan a las instancias de
participacién en organismos del SINA. Y para el caso
de este documento fueron escogidos los tres conside-
rados de mayor representatividad regional: (i) conse-
jos directivos de las CAR; (i) comités municipales de
planeacién; vy (iii) comités municipales para la gestion
del riesgo. Los segundos apuntan a los mecanismos
que estdn a disposicidon del ciudadano para contribuir
a la proteccidn ambiental o para estar enterado de
la gestion publica de este sector. Para efectos de la
construccion de este documento (y debido a que el
nUmero de mecanismos, si se toma la via de la inter-
pretacion legal, podria ser extenso), se acudié al lis-
tado adoptado por Cortolima e integrado por once
mecanismos: accién popular, accidén de cumplimien-
to, accion de tutela, audiencia publica ambiental,
accién de nulidad, consulta previa, cabildo abierto,
consulta popular, derecho de peticidén, iniciativa legis-
lativa'y normativa y la veeduria ciudadana o las juntas

de vigilancia.

En Colombia hay dos modos de participacién
en gestiéon ambiental: en instancias de orga-
nismos del SINA y a través de mecanismos me-
diante los que la ciudadania puede participar
en la proteccién del medio ambiente y ente-

rarse de la gestion publica en ese sector.

Un didlogo con representantes de las mesas ambien-
tales y las instancias de participacion de la jurisdicciéon
de Corantioquia complementé la metodologia para el
acopio de insumos sobre participacién ciudadana que

este documento pretende.
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2. Antecedentes del sector y la
legislacion medioambiental

El medio ambiente: un sector
descentralizado

Colombia es un Estado descentralizado. Es casi un “fe-
deralismo que no se afreve a decir su nombre” como lo
afirmara en los anos ochenta el presidente Belisario Be-
tancur. El nivel local (municipios para el caso) es respon-
sable directo o delegado de gran parte de los servicios
que focan la vida cotidiana de los ciudadanos. La ope-
racién del aseguramiento en salud, el funcionamiento
de la educacién, la provisién de servicios publicos domi-
ciliarios, la asistencia social, la tfranquilidad ciudadana,
la recreacién publica, entre otras, son competencias del

resorte directo de todos los gobiernos locales por igual.

Generalmente los servicios del Estado se prestan a tra-
vés de una administracion subdividida en tres niveles:
Nacién, departamentos y municipios. Asi acontece con
las vias, la educacioén, la sanidad publica, el asegura-
miento en salud, los servicios publicos domiciliarios y
demds. En esa estructura de tres niveles, cada uno de
ellos asume competencias que obedecen al concepto
bdsico de: (i) el nivel central es disefador de politicas
publicas nacionales por sectores; (ii) el nivel intermedio
en esencia es competente de la planeaciéon regional,
ejecutor de algunas competencias, autoridad de vigi-
lancia y asistente técnico de los municipios; v (i) el nivel
local, que es practicamente ejecutor de competencias

y prestador de servicios.

La Ley 99 estructurd un sistema de manejo del sector,
denominado Sistema Nacional Ambiental, SINA, el cual
estd constituido por las normas, las fuentes de financia-
cioén, los recursos, las actividades, los instrumentos de

planeacion y gestion, y por las instituciones y figuras de
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participacion comunitaria. Dentro de las instituciones
creadas por la Ley 99 se destacan el Ministerio de Medio
Ambiente (hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible) y las corporaciones autdnomas regionales, CAR.
Estas Ultimas son autoridades de vigilancia y de gestién

en regiones especificas.

En consecuencia, el sector ambiental es ampliamente
descentralizado, pero la gestion ambiental no opera se-
gun el esquema piramidal descrito. Esto significa que no
se ejecuta por el esquema piramidal vertical de Nacioén,
departamentos, municipios. Una autoridad de naturo-
leza regional (las CAR y las autoridades de los grandes
centros urbanos) es protagonista de la gestion, la pro-
mocién vy la vigilancia ambiental. Por demds, debido a
su naturaleza juridica, las CAR son entidades del nivel
nacional pero su jurisdiccién es regional. Un consejo di-
rectivo de mayoria regional es su mdéxima autoridad. En
él tienen asiento representantes del Gobierno nacional
(minoria), los alcaldes y gobernadores de la respectiva
jurisdiccién, la sociedad civil, los grupos étnicos y los gre-

mios de la produccion.

La financiacion bdsica de esas enfidades, y por tanto
del sector ambiental, es la fransferencia de un recurso
municipal (sobretasa al impuesto predial)®. Es el Unico
caso de fransferencia vertical de recursos de abajo ho-
cia arriba (de los municipios a la Nacién) en la financia-
cion de competencias del Estado colombiano. De otfra
parte, la jurisdiccién territorial de las CAR no obedece
necesariamente a la divisién politica del pais (ni en de-
partamentos ni en municipios). Asi, una CAR puede te-
ner jurisdicciéon en un departamento completo, en mds
de un departamento, en una regién que es parte de un
departamento, o en apenas una parte del ferritorio de

algunos municipios (el caso de los territorios rurales, de

! Las CAR se financian también con las transferencias del sector
eléctrico y con recursos propios derivados de tasas y multas.

las ciudades o centros urbanos que han constituido su

propia autoridad ambiental).

Con lo hasta aqui expresado se evidencia que la gestidon
ambiental ‘desbarata’ el esquema de division territorial
piramidal (Nacién, departamentos, municipios) para el
ejercicio de competencias. Y por demds, desarticula
también el esquema de financiaciéon de competencias
en virtud del cual cada nivel territorial, con sus propios
recursos o los de transferencia, ejecuta competencias
en su ferritorio municipal o departamental. La estructu-
ra y operacion de la gestion ambiental colombiana son
consideradas por los académicos como un caso Unico
en el continente. También, por lo dicho, se constituye
el sector ambiental como aquel que es gestionado con

mayor autonomia regional y mayor descentralizacion.

Por tanto, la estructura, operacién y financiacién de la
gestion ambiental en el territorio es diversa y, de la mis-
ma manera, confrovertida y cuestionada. Justo por ello
estd con frecuencia en el ojo del huracdn, de las cri-
ficas y en las tempestades institucionales, en los meros
arrebatos y también en los intentos serios de reforma de
la administracién publica. De ello nos ocuparemos en

detalle en el acdpite siguiente.

Vale también anotar que la normatividad ambiental, de
acuerdo con los académicos, no ha contado con sufi-
ciente capacidad de implementacion. El conjunto nor-
mativo ha superado la capacidad de aplicacién, vigi-

lancia e implementacién por parte del aparato estatal.

La gestion ambiental, en lo que toca al ejerci-
cio de competencias, no opera en el esque-
ma Nacién-departamentos-municipios. Ade-
mdas, la normatividad existente ha superado
las capacidades del Estado para aplicarla,

implementarla y hacer vigilancia.

A Konrad
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Cuestionamientos al SINA

El cuestionamiento gubernamental mds antiguo a la
operacion del Sistema Nacional Ambiental, SINA, y
en concreto al funcionamiento de las CAR, estd en
la constitucidon de su consejo directivo. En los medios
académicos y politicos se ha cuestionado largamente
la presunta manipulacion de los politicos regionales a
la composicién de esos consejos, pues para obtener
alli la mayoria decisoria, bastaria alinear a los repre-
sentantes de la regién. Con ello las corporaciones se
convertirian en fortines del poder politico regional.
Adicionalmente, esa vulnerabilidad administrativa, se-
gun los criticos, haria a esas CAR susceptibles de co-

rrupcion.

La Ley 99 cred? directamente las CAR con jurisdicciones
temitoriales definidas. La demarcacion de tales territorios
obedecid, para algunos casos, a criterios ecosistémicos
(una cuenca grande o un ecosistema para una CAR). Es
el caso de Corpoguavio, Corpomojana, Corpurabd. Para
otfros casos, cred o conservd algunas CAR cuya jurisdiccion
territorial equivale a la de un departamento y por tanto
no obedecid a criterios ecosistémicos o de cuenca. Es el
caso de la CARDER (Risaralda), de CRQ (Quindio) y de
CRC (Cauca). Esas jurisdicciones territoriales de naturaleza
ambiental y que no corresponden a ecosistemas definidos
o cuencas, han sido también objeto de criticas. Se prefiere
el modelo de ofras legislaciones, como la francesa, que
organizan la administracién ambiental por ecosistemas y

no segun la jurisdicciéon de las entidades territoriales.

¢En qué consisten los cuestionamientos?

Las CAR son empleadas
como fortines de
los politicos
regionales

y conservaron su denominacion, jurisdiccion y sede.

A Konrad
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La administracion
ambiental debe ser

por ecosistemas y no
por division politica del
territorio

Algunas corporaciones de desarrollo regional existentes antes de la vigencia de la Ley 99, fueron fransformadas en auforidades ambientales (CAR)
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La ola invernal de 2010y 2011 desatd la mds grande emer-
gencia humanitaria, en infraestructura, en comunicacio-
nes y en atencién en salud, de que se tenga cuenta en
las Ultimas décadas en el pais. Las pérdidas econdmicas
se estimaron en 11 billones de pesos; alrededor de 3.5 mi-
llones de desplazados y mds 2.500 muertos. Colapsd el sis-
tema vial, se derrumbaron miles de viviendas, muchos po-
blados fueron anegados, se rompid el muro de contencion
del Canal del Dique, estuvo en emergencia la red hospi-
talaria, fueron inundadas enormes extensiones cultivadas
y dedicadas a la ganaderia. La situacién de emergencia
despertd al tiempo una competencia por las inculpacio-
nes. Cada nivel el gobierno inculpaba a ofros, superiores
o inferiores por falta de prevision. La situacion develd las
debilidades y las confusiones en materia de competencias
en aspectos ambientales fundamentales, en ordenamien-
to territorial y en gestion del riesgo. El Gobierno nacional
respondié con un paquete legislativo que incluyd reformas
alas CAR, y algunos agjustes a los recursos de financiaciéon

del SINA que fueron destinados a atender la emergencia.

Las inculpaciones entre niveles de gobierno y entidades
del propio SINA, ademds de la debilidad operativa de tal
sistema, se evidencid también en las dos sequias de 2014.
La primera en marzo en la alta cordillera Oriental y en los
departamentos de Casanare y Arauca. La segunda, a me-
diados de ano, con repercusiones graves para la agricultu-
ra y la ganaderia en siete departamentos y con especial
rigor en La Guaijira y Magdalena. La consecuencial muerte
de chigUiros y reses, pérdidas en la agricultura y escasez
de agua potable suscitd similar carrusel de inculpaciones
entre autoridades con competencias ambientales, de or-

denamiento territorial y de gestion de riesgo®.

3 Cfr. El Espectador, 21 de marzo de 2014, “No se tomaron las medidas
a fiempo”: Gobernacion sobre sequia en el Casanare. Consultado
el 5 de junio de 2014 en: http://www.elespectador.com/noticias/
medio-ambiente/no-se-tomaron-medidas-tiempo-gobernacion-
sobre-sequia-e-articulo-482182.

La ola invernal 2010-2011 vy la sequia de 2014
pusieron al descubierto las debilidades y con-
fusiones de competencias en aspectos am-
bientales fundamentales, en ordenamiento

territorial y en gestion del riesgo.

Gestion del riesgo y ordenamiento
territorial en el sector ambiental

En los tiempos de expedicion de la Ley 99 (1993) existian
menos desarrollos conceptuales y legislativos en materia
de gestion del riesgo. El pais contaba con una institu-
cionalidad encargada de la “atencién y prevencién de
desastres”. A finales de los noventa y durante la primera
década del nuevo milenio, con especial impulso de los
japoneses, gand terreno en la administracion publica un
concepto mds amplio frente al desastre que se adelan-

taba para poner énfasis en la prevencion del mismo.

Asi, la Ley 99 en su articulo 1, numeral 9, acoge el princi-
pio de prevencion de desastres como asunto de interés
colectivo y de obligatorio cumplimiento. O sea, que a
pesar de los precarios desarrollos conceptuales, ya la
prevencion y gestién del riesgo estaban visibles como

parte de la gestion ambiental.

Del ordenamiento territorial puede hacerse similar afir-
macion. En los tiempos de expedicién de la Ley 99, los
desarrollos conceptuales en Colombia eran precarios.
No obstante, la vinculacién del ordenamiento ambien-
tal del territorio a la gestion ambiental es ampliamente
visible en la norma. Los articulos 2, 5y 7, especialmente,
atribuyen a las instituciones del SINA competencias en
materia de ordenamiento ambiental del territorio y el

uso de los recursos naturales renovables.
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La Ley 99 incluye el principio de atencion de
desastres como de interés colectivo y obliga-
torio cumplimiento. Asi mismo, vincula el orde-

namiento territorial a la gestion ambiental.

Con la evolucién y madurez legislativa y conceptual en
materia de ordenamiento territorial, y con los cada vez
mds relevantes asuntos ambientales dentro del ordena-
miento, el concepto gand protagonismo con la expe-
dicién de la Ley 388 (1997). Del mismo modo, la expe-
dicién de la Ley 1523 (2012) sobre gestién de riesgo, de
alguna manera fusiond la gestion del riesgo con la ges-
fion ambiental. Y se afirma asi porque los grandes riesgos
alos que se avoca el pais estdn vinculados con factores
ambientales y climdticos: deslizamientos en masa, ero-
sién, crecientes de rios, inundaciones, escasez de lluvias,
disponibilidad de agua, desplazamiento de especies,

etcétera.

Asi las cosas, la gestion del riesgo y el ordenamiento
territorial han ganado enorme terreno al interior de la
gestion ambiental. Justo el paquete legislativo de 40
decretos expedidos por el Gobierno nacional durante
la ola invernal 2010-2011 apuntaba mayoritariaomente a
intentar soluciones desde la gestion ambiental, incluida

la movilizacién de recursos del sector.

Intentos recientes de reforma del
sector

Al principio de la presidencia de Juan Manuel San-
tos, se elabord por parte del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial una propuesta de re-

forma integral que circuld en el pais para concepto
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de las CAR y de algunos sectores académicos. Esa
propuesta pretendia, entre otras, reducir el nUmero
de las CAR y de las autoridades ambientales urbanas
del pais. Se constituian, segun el proyecto de reforma,
autoridades ambientales Unicas por grandes cuen-
cas hidrogrdficas del pais: rio Cauca, rio Magdalena,
cuenca Caribe, rio Orinoco, rio Atrato, etcétera. Los
alcaldes desaparecian como integrantes de los con-
sejos directivos de esas nuevas autoridades y el Go-
bierno central aumentaba su presencia en ellos. Las
organizaciones civiles desaparecian del organismo
directivo al igual que los gremios productivos o del
sector privado. El proyecto en la versidon citada no fue

llevado al Congreso.

El paquete legislativo expedido ante la ola invernal 2010-
2011 con fundamento en la declaratoria de desastre na-
cional (Decreto 4579 del 7 de diciembre de 2010), en lo
que ad la gestion ambiental se refiere (que incluy6 desde
enfonces la gestidon del riesgo), dispuso facilidades y agi-
lizacion de trédmites para adquisicidn y expropiacion de
predios que se destinarian a la localizacién de viviendas
afectadas por el desastre. De ofra parte, ese paquete
fusiond cinco CAR de la regién Caribe que quedarian
convertidas en dos. Asi mismo, modific la composicién
de los consejos directivos de todas las CAR del pais en
el mismo sentido en el que el Ministerio de Ambiente ya
habia insistido: suprimir los asientos de los gremios de
la produccion (sector privado) y las ONG y aumentar
la presencia del Gobierno nacional (facilitando la ma-
yoria). También dispuso la destinacién de recursos de
transferencia del sector eléctrico para construir obras de
mitigacion o prevencién del desastre en las respectivas

jurisdicciones de las CAR.

En enero de 2013, el Gobierno nacional insistié de nuevo
en la reforma a las CAR. En esencia y de acuerdo con

las afirmaciones del entonces ministro de Ambiente,
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Juan Gabiriel Uribe, con la reforma a esas 33 corpora-
ciones "se buscard que su gestién se concentre en la
defensa de las cuencas hidrogrdficas, y que su frabajo
se pueda articular con el Sistema Nacional Ambien-
tal. Se busca una mayor participacion del Gobierno
Central” [en los consejos directivos y en el poder de
decision]“. Por tanto, la intencién de reforma apuntaba

a debilitar el poder de decisién desde las regiones en

el sector ambiental y a reducir el nUmero de CAR para
constituir autoridades de (grandes) cuencas hidrogrd-
ficas. Esta propuesta se convirtié finalmente en insumo
del texto que desde finales de 2013 fue sometido al
proceso de consulta obligatoria con las comunidades
indigenas y con los afrodescendientes. Mds adelante
este escrito se ocupard en detalle de los contenidos de

tal proyecto de reforma.

Caracteristicas de los intentos de reforma a la legislacion ambiental

Reducir nUmero de CARy
circunscribir su jurisdiccién
territorial a ecosistemas o
cuencas

Casi todo pretende
cambiar las CAR

Modificar composicion de
consejos directivos de las CAR
para que mayoria decisoria se

facilite al Gobierno nacional

Ajustar la financiacién del SINA,
en especial los recursos de las
CAR

4 Cfr., El Pais, 16 de enero de 2013, Reforma a las Corporaciones Auténomas Regionales se discutird en marzo. Consultado el 8 de junio de 2014 en:
http://www.elpais.com.co/elpais/colombia/noticias/reforma-corporaciones-autonomas-regionales-discutira-marzo.
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La reforma propuesiuysomeiidu a general la gestidn ambiental para ser sometido a

consulta obligqioriq consulta  obligatoria  ante  comunidades indigenas

y afrodescendientes. La reforma propuesta no es
Como ya vimos, desde agosto de 2013 estd definido trascendental; frata mucho mds de gjustes menores que

por el Ministerio el texto para reformar la Ley 99 y en de cambios sustanciales.

Resumen del contenido de la reforma propuesta por el Gobierno

Area de reforma

Consejo directivo de las CAR

Fusidn y ‘absorcion’ de CAR y
autoridades ambientales

Autoridades ambientales urbanas:

Financiamiento SINA

Coordinacion

Gestion ambiental urbana

Mejorar las relaciones con
las comunidades indigenas y
afrodescendientes

Konrad
Adenauer
Stiftung

Contenidos

Aumenta participacion del Gobierno nacional.
Pierden asiento las ONG y los gremios de la produccién.

CSB + Carsucre + Corpomojana = Cormomposing.

Corpochivor absorbida por Corpoboyacd.

Corpoguavio absorbida por CAR Cundinamarca.

Autoridades ambientales de los distritos del Caribe (Santa Marta,
Barranquilla y Cartagena) son absorbidas por las respectivas CAR
departamentales.

Requisito poblacional para su creacion: dos y medio millones de
habitantes.

Define limites forzosos de inversidon de recursos de las CAR.
Aumenta la sobretasa ambiental.
Destina 8% del impuesto de vehiculos a las CAR.

¢ Coordinacién del SINA por parte del Consejo Interinstitucional
Ambiental.

¢ Comisiones conjuntas para manejo de ecosistemas estratégicos en
jurisdiccion de mds de una CAR.

Para las grandes dreas urbanas se crea el Consejo Asesor de Gestidon
Ambiental.

Centros urbanos adquieren jurisdiccidon de manejo sobre cuerpos de
agua tributarios de los que cruzan su perimetro urbano.

¢ Las CAR adoptan planes de gestion urbana para los centros poblados
de mds de cien mil habitantes.

¢ Hace precisiones sobre |a tfitularidad de la interlocucion de los grupos
étnicos.

¢ Incoder certificard la titulacion de los territorios de las comunidades
étnicas.

Fuente: Elaboracién propia




Alcance de la propuesta
gubernamental

Si se toman las siete grandes propuestas del proyecto
gubernamental y se confrontan con las deficiencias y
criticas que han sido formuladas a toda la gestion am-
biental colombiana desde la implementacion del SINA
en 1993 con los infentos de reformas anteriores al mismo
Sistema brevemente referidos atrds, con las tendencias
mundiales de la gestion ambiental moderna, y con las
inconformidades y los problemas que adelante apare-
cen en este documento y que fueran recogidos en el
proceso del didlogo ambiental, se puede afirmar que la

reforma pretendida es muy timida.

En efecto, esta iniciativa concentra esfuerzos en la de-
nominada reforma a las CAR cambiando la composi-
cion del consejo directivo, convirtiéndolo en un ente
colegiado casi integrado por el Gobierno nacional
(cinco de los once miembros de tales consejos, son
del alto gobierno). Es menos presentable si se tiene en
cuenta la naturaleza constitucional de la autonomia
de las CAR.

El proyecto conserva un asiento para las comunidades
indigenas y las afrodescendientes. Esa nueva composi-
cién de los consejos directivos no blinda a las corpora-
ciones de los vicios que presuntamente se pretendieron
corregir. Las componendas y los arreglos burocrdticos si-
guen siendo posibles. Quizd lo que se posibilita ahora es
que los arreglos se centralicen como antes. Esto es, des-
de el alto Gobierno también se pueden conceder favo-
res a jefes politicos regionales o a alcaldes, asegurdndo-
les mayorias o decisiones favorables en las votaciones
de los consejos directivos a través de los representantes
del Gobierno nacional. O también se pueden condi-
cionar los apoyos de éste a los proyectos municipales
a cambio de decisiones de los alcaldes en uno u ofro

sentido a la hora de conformar los consejos directivos.

En la reforma propuesta por el Gobierno, la
nueva composicién de los consejos directivos
de las CAR no evita los vicios que se preten-
den corregir. Las componendas burocrdticas

siguen siendo posibles.

Los mecanismos de coordinacién interinstitucional del
SINA y el manejo concertado de ecosistemas estraté-
gicos en jurisdiccién de varias autoridades ambientales
pueden aportar en las tareas de planeacion, pero nada
propone la reforma en cuanto a recursos para el mane-

jo de tales ecosistemas y fuentes hidricas.

La fusion de las CAR y autoridades ambientales ur-
banas de la zona Caribe no resuelve, al menos en la
depresion Momposina y La Mojana, el problema insti-
tucional y financiero de gestion ambiental. Esta es una
de las mds sensibles dreas del pais en sentido ambien-
tal y de riesgo, por lo que su manejo requiere esfuer-
zos nacionales mds que regionales. Los recursos para
el funcionamiento de cualquier CAR en esa region son
esencialmente los de la sobretasa ambiental, pero la
gestién ambiental serd inviable, teniendo en cuenta
los nuevos limites al gasto impuestos por la pretendida
reforma, adicionados a la bajisima tributacién de esa

region inundable.

Por su parte, la incorporacion de las autoridades am-
bientales de los tres distritos del Caribe a las CAR de
jurisdiccion departamental® puede contribuir a un alivio
financiero, dadas las desigualdades en capacidad de

recursos. Los tres distritos reciben sobretasa ambiental

5 Cardique tiene jurisdiccion solamente en la zona norte del departa-
mento de Bolivar.
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al impuesto predial urbano y con tales recursos atien-

den sus perimetros urbanos. Por el conftrario, las tres
CAR con jurisdiccién departamental reciben solo las
sobretasas de los impuestos prediales rurales y de los
pueblos, y con ellos deben atender territorios mucho

mds extensos y con complejas situaciones ambientales.

En materia de financiamiento del SINA (nuevos recursos
para las CAR), tienen si relevancia dos de las propuestas
del proyecto gubernamental. La primera es lo que en la
realidad se constifuye en un aumento de una fercera
parte a la sobretasa ambiental transferida por los muni-
cipios a la respectiva CAR. Los recursos pueden llegar a
ser significativos pero la medida no serd de buen recibo
para las alcaldias que son las que ‘ponen la cara’ a la
hora del recaudo de tal porcentaje de transferencia,
pues el ciudadano comun y corriente entiende que le
han aumentado los impuestos desde la alcaldia (im-
puesto predial y consecuente sobretasa ambiental) y

no desde la respectiva CAR.

También en materia de financiamiento es significati-
vo el 8% de transferencia (automdtico y obligatorio)
del impuesto a los vehiculos automotores que deben
hacer las entidades territoriales recaudadoras. Es por
demds un concepto moderno de tributacién ‘am-
biental’, toda vez que la tendencia mundial apunta a
financiar competencias de proteccidn ambiental con
impuestos a los combustibles y a los vehiculos auto-

motores.

La reforma incluye un concepto moderno de
tributaciéon ambiental: la transferencia de 8%
del impuesto a vehiculos automotores que

deberian hacer los municipios a las CAR.
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Se presentan en este numeral, y pretendiendo agrupar-
los de manera temdtica, los resultados de los didlogos y
conversatorios sostenidos en el proceso de elaboracién
del presente documento. Se busca presentar la proble-
mdatica tal como fue recogida en los distinfos eventos.
Esto es, se procura no editar ni filtrar los contenidos so-
metiéndolos a andlisis o controversia para calificarlos de
acertados o no, o si coinciden con la apreciacién de los

autores del documento.

Funciones y competencias SINA

Poca claridad en delimitacion de algunas
competencias

Algunas de las funciones del Sistema estdn poco preci-
sas. La ‘confusion’ es mayor en cuanto a competencias
de las CAR se refiere, debido a la proliferacion de nor-

mas que les asignan o precisan competencias.

De otra parte, la ola invernal de 2010-2011 congestiond y
confundié las competencias regionales respecto a gestion
de riesgo, ordenamiento teritorial y gestion ambiental.
Pareceria que las competencias se precisan o definen se-
gun la capacidad de inculpaciéon entre entidades. La ola
invernal y las sequias de 2014 desnudaron la problemdtica
de carencia de precisibn en competencias ambientales,
de gestion del riesgo y hasta de gestidon del recurso hidrico.
Ofras emergencias recientes han puesto en escena simi-
lares disputas por competencias o por inculpaciones y al
respecto merecerian ser citadas a manera de ejemplo: (i)
los vertimientos de quimicos colorantes en el rio Medellin;
(i) las medidas de mitigacién de efectos por las voladuras
de oleoductos o el vertimiento forzado de crudo en el
Putumayo, hechas porlas FARC y el ELN, y el consecuente

derrame de crudo en ecosistemas sensibles han puesto en
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aprietos al SINA para clarificar competencias; (iii) instala-
cién de altoparlantes a gran volumen, con consecuente
contaminacién acuUstica, despiertan discusidon  entre
autoridades por establecer si se trata de un problema de

contaminacion o de uso del espacio publico.

Nuevas funciones de las CAR sin aumento
de las fuentes de financiacion

La Ley 99 establecid un listado de funciones (competencias)
para las CAR (y en general para las autoridades ambienta-
les). Asi quedd plasmado en el articulo 31. Los recursos para
el cumplimiento de tales competencias estarian estimados
en las fuentes de financiacién inicialmente previstas para
ellas. Pero el franscurso de los anos las ha atiborrado de fun-
ciones nuevas que No pocas veces demandan altos costos
de ejecucién, sin que la norma sefale las fuentes de donde

provienen los recursos de las nuevas competencias.

Un listado rdpido de las mds relevantes funciones incorpora-
das alas CAR, con posterioridad a la expedicion de la Ley

99, da cuenta del peso del argumento por ellas esgrimido:

*  Vigilancia forestal y de movilizacién de maderas

*  Ordenamiento territorial (Ley 388)

e Gestion delriesgo (Ley 1523)

*  Funciones de investigacion (Ley 489)

*  Vigilancia, regulacion e inspeccion de zoocriaderos
(Ley 611)

*  Restitucion de playones enrios y en general en cuer-

pos de agua (articulo 37 de la Ley 1152)

Deficiente capacidad técnica y de
investigacion como soporte de decisiones

La toma de decisiones en materia de ordenamiento
ambiental, defensa del consumidor, gestion del riesgo,
conceptos técnicos para restituciones de playones y

zonas riberanas, vigilancia y regulacion de zoocriaderos,

vigilancia forestal, medidas de adaptacién y mitiga-
cion del cambio climdtico, demandan una enorme
capacidad técnica o de investigacidon. Por tanto
todas las entidades del SINA, y en especial las CAR,
deben contar con tal apoyo técnico, tfecnoldgico o
investigativo. Sin embargo no sucede asi. Cada orga-
nismo del SINA es responsable del soporte técnico de
sus decisiones, programas y politicas. Existe solo un so-
porte técnico para todo el Sistema constituido por los
institutos técnicos y de investigacion: Von Humboldt,
Ideam, Sinchi, Invemar y del Pacifico. Ellos asumen in-
vestigacion en biodiversidad (Von Humboldt), ecosis-
temas marinos (Invemar) y de asuntos de ecosistemas
en general (el Sinchi se ocupa de la Amazonia vy el
Instituto del Pacifico de la costa occidental). El Ideam
es responsable de la construccién de la informacion

hidroldgica y meteorolégica.

Si se miran las competencias y capacidades y la voca-
cién de los institutos técnicos se advierte que su especia-
lidad investigativa estd orientada hacia la biodiversidad.
Por tanto, otras dreas de gestibn ambiental moderna

quedan huérfanas de capacidad investigativa.

Las CAR con baja capacidad para el
ordenamiento territorial

La deficiente capacidad técnica de las CAR las inhabi-
lita, por lo general, para expedir auténticos determinan-
tes ambientales. Su funcién primordial dentro del pro-
ceso de ordenamiento territorial es la concertacién de
los asuntos ambientales en los planes de ordenamiento
territorial de los municipios. Para cumplir esa tarea no
existen directrices o regulacion especifica. Cada corpo-

racion aplica una metodologia segun criterio propio.

Los determinantes ambientales aplicables al ordena-
miento territorial en jurisdiccion de cada CAR estdn

llamados a ser la vision regional de la proteccién del
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medio ambiente y los usos permitidos del suelo. Con ello
se supera la perspectiva puramente municipal del orde-
namiento y la proteccidén ambiental. No obstante, cumplir
esa tarea demanda aquello de lo que justamente care-
cen las corporaciones: capacidad técnica y financiera
para establecer directrices o determinantes de uso del
suelo y proteccidon ambiental en una regién. Por lo tanto
se afirma que las CAR, en materia de ordenamiento terri-
torial, cumplen apenas tareas de hacerrecomendaciones

y sugerir estudios.

Durante los didlogos ambientales se identificd
que en lo referente al ordenamiento ferrito-
rial, las CAR se limitan a hacer recomendacio-

nes y sugerir estudios.

Desgaste de las CAR en apoyo a la
administracion de justicia

Con amplia frecuencia los juzgados y tribunales acuden
(ordenan) alas CAR emitir conceptos o realizar estudios
técnicos express para soportar la toma de sus decisiones
judiciales. Esta prdctica distrae a las CAR de sus funcio-
nes de autoridad ambiental, vigilancia y control. Por de-
mds implica inversion de recursos en funciones que las
leyes expresamente no les habian asignado y por tanto

su financiacién no estaba prevista.

Caso dramdtico, que por lo significativo merece ser ci-
tado a manera de ejemplo, se encontrd durante el pro-
ceso de constfruccién de este documento en el didlogo
ambiental convocado por Cortolima. En efecto, a la ofi-
cina regional del Sumapaz con frecuencia sorprendente

llegan comisiones de la Fiscalia y de los juzgados para
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realizar estudios o para emitir conceptos técnicos que
implican destinacion de recursos humanos, financieros y
técnicos. Esta actividad estd por fuera del giro ordinario
y de la capacidad técnica, tecnoldgica y financiera de
una oficina regional de una CAR. Estas funciones que
sUbitamente deben ser asumidas y cumplidas, perjudi-
can la ejecucién de los planes de gestién, pues son de
obligatorio cumplimiento. Un concepto técnico exigido
por la Fiscalia o por la rama judicial, puede —segun afir-
maciones desde Cortolima- implicar la contratacion de
un estudio a mayor velocidad de lo que los términos de
la legislacion contractual permite. Adicionalmente, ten-
drian que destinarse recursos inicialmente previstos para
actividades o programas contemplados en los Planes

de Gestion de las respectivas CAR.

Municipios: competencias escasas y costo
politico

Los municipios (segun los alcaldes entrevistados) se la-
mentan de tener funciones poco claras en materia am-
biental y de estar sometidos solamente a elaborar infor-
mes constantes, caprichosos y repetitivos para el resto

del aparataje estatal y los organismos de control.

Los municipios en el aparataje del SINA se estarian con-
virtiendo solamente en la institucién sobre la que todas
las culpabilidades recaen por fratarse de la parte débil

del Sistema.

Los municipios son la parte débil del SINA y
sobre ellos recaen todas las culpabilidades
cuando se presentan desastres o situaciones

criticas.
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La concertacién del ordenamiento territorial con las CAR
estaria dejando a los municipios sometidos, no pocas ve-
ces, a caprichos o decisiones sin soporte técnico de aque-
llas entidades. Adicionalmente, y por el mismo camino de
la denominada concertaciéon de los aspectos ambientales
del ordenamiento teritorial con las CAR, se estaria viendo
frenado el desarrollo y el propio ordenamiento territorial,
puesto que la concertaciéon se convierte, en la realidad,

en una imposicion de las CAR ante los municipios.

Asi mismo los alcaldes se lamentan de que los municipios
tengan que asumir el costo politico (desprestigio) de la
financiacién de las CAR a través de la fransferencia de la
denominada sobretasa ambiental. En efecto, la facturo-
ciony elrecaudo debe hacerlos cada municipio. Debido
a la escasa cultura fributaria, el ciudadano o confribu-
yente no diferencia el fraccionamiento del monto total
de la factura ni los destinatarios de aquel. Atribuye todo
el pago y cualquier aumento a una accién de la alcaldia
de su municipalidad y en contra de sus intereses. Esto se
fraduce, para las administraciones municipales, en des-

prestigio ante sus ciudadanos.

Licenciamiento ambiental

Diferenciacién de proyectos y tipo de
autorizacion

Desde la expedicion de la Ley 99 han sido infroducidas
multiples variaciones a la reglamentacion del licencia-
miento ambiental en sus diferentes rangos. Se ha hecho
(via decreto) la categorizacién de los proyectos o inter-
venciones que pueden tener repercusiones ambientales,
y de acuerdo con el nivel de esas repercusiones se hace
mds o menos exigente el tipo de trdmite y la autorizacién
que debe expedir una autoridad para dar via libre al
proyecto o intervencion. Segun esto, se requiere enton-

ces (i) una simple declaracién de impacto ambiental; (i)

permiso ambiental; o (i) licencia ambiental. Asi mismo y
dependiendo de la complejidad descrita se define la au-
foridad competente: la CAR respectiva o el Ministerio de
Ambiente (que ahora actia para tales casos a fravés de
la ANLA).

Ahora bien, la descripcidn de los proyectos o interven-
ciones no cuenta con la claridad suficiente y ha produci-
do confusiones y discusiones que no pocas veces llegan
al absurdo. Se cita como ejemplo entre las instituciones
del SINA y el sector privado, que hasta una resolucidon de
la Comisién de Regalias intenta reglamentar, a través de
un acto administrativo de menor rango al de una ley o
un decreto, cudles de los proyectos que son sometidos a
su conocimiento requeririan licencia ambiental, permiso

o simple declaracién de impacto.

Los muchos desarrollos normativos han ocao-
sionado poca claridad en la definicién de
proyectos e intervenciones, asi que en el otor-
gamiento de licencias ambientales no pocas
veces las confusiones y discusiones llegan al

absurdo.

La falta de precisiéon ha conducido también a que pro-
yectos o intervenciones idénticas requieran una simple
declaracién de impacto ante una CAR, pero necesiten

licencia ambiental ante otra.

Multiplicidad de autorizaciones para la
actividad minera

La actividad minera requiere licencias y permisos mul-
tiples de autoridades diversas. Asi, un proyecto de esta

indole necesita el aval de muchas autoridades para la
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fase inicial (exploracién). La multiplicidad de permisos
se exftiende a cada actividad propia de un proceso
de exploracién. Desde los vertimientos en cada que-
brada o arrollo, el aprovechamiento de cada drbol, la
construccion de un camino rustico para el fransito de
un taladro, la instalacién de un campamento, la cons-
trucciéon de instalaciones sanitarias provisionales, hasta

la conduccidn transitoria de redes eléctricas, etcétera.

Esa cantidad de permisos no garantiza que finalmente
el bosque, la biodiversidad, el paisaje, la calidad del
aire, la tranquilidad acuUstica o los cuerpos de agua, no
tengan una afectacion severa. Estos permisos se ob-
tienen ante autoridades que podrian ser distintas para
cada caso y que incluso podrian emitir decisiones con-
tradictorias para territorios bajo jurisdiccién de varias
que pertenezcan al mismo ecosistema o al drea del
mismo proyecto minero o energético. Asi, una CAR po-
dria autorizar el aprovechamiento de unos robles para
estructuras rusticas propias de la actividad de explora-
cion, pero la corporacioén vecina podria negar idéntico
aprovechamiento en el bosque que estd del otro lado

del rio en el mismo ecosistema.

Las actividades mineras y energéticas requie-
ren de varios permisos y autorizaciones am-
bientales. Sin embargo, esas medidas no go-
rantizan que el medio ambiente no se afecte
severamente con el desarrollo de los proyec-

tos en esos sectores.

Mds adelante, la fase siguiente del proyecto minero o
energético demanda no ya permisos, sino licencia am-

biental que es un trdmite de mayor complejidad. Y para

el mismo son competentes una o varias autoridades que
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en nada intervinieron en todos los permisos de la fase de
exploracién (por ejemplo, la ANLA). Se pierde entonces
la continuidad de conocimiento del proyecto y susimpli-

caciones ambientales.

Capacidades del SINA: financiera, técnica
y tecnolégica

En general, hay acuerdo en afirmar que en todo el SINA
existe deficiente capacidad financiera, técnica y tec-
noldgica para cumplir su funcion de licenciamiento am-
biental. Otorgar una licencia o permiso a una actividad
o proyecto complejo, requiere inversidon de recursos, co-
nocimientos, capacidades técnicas y acceso a tecnolo-
gias que no siempre estdn disponibles en las autoridades
del Sistema. El andlisis de un proyecto de alta ingenieria
o el cumplimiento de tareas de ordenamiento ferritorial,
de promocién ambiental o de gestion del riesgo, la me-
dicion de la calidad del agua vy la posible presencia de
contaminantes, son tareas que podrian requerir carto-
grafia, estudios hidroldgicos, imagenes satelitales, andli-
sis de laboratorio, simulaciones, conocimientos especia-
lizados y demds, que dificimente estdn disponibles en
recursos y en capacidad en ninguna autoridad regional

del SINA. A lo sumo en la recién creada ANLA.

Las capacidades técnicas adecuadas en el recurso hu-
mano y también su disponibilidad, son una queja de las
instituciones. Esto se evidencié en la pasada ola invernal
de 2010-2011. Cada intervencién ante una amenaza o
emergencia suscitfada por movimientos de fierra, inun-
daciones y similares, demandaba concepto técnico de
gedlogos e hidrodlogos. Estos profesionales escasearon
para entonces y escasean aun. Afirman las instituciones
que por el mercado mismo tales profesionales se vol-
vieron inaccesibles a ellas, puesto que las condiciones
salariales del sector publico no son competitivas frente
a las del sector privado (minero energético). Los hono-

rarios o condiciones salariales del sector privado para
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profesionales triplican no pocas veces las ofrecidas por

el sector publico y las instituciones SINA.

La reciente normatividad sobre gestion del riesgo exige,
a las autoridades ambientales y en general a las insti-
tuciones regionales del SINA, la emision de conceptos
o redlizacién de estudios hidrolégicos y geoldgicos de
enorme costo, superando asi de lejos su capacidad fi-
nanciera y la capacidad de los técnicos que estdn en su

planta de personal (o los que puede pagar).

La creacion reciente de la ANLA pretende ser una solu-
cion a la capacidad técnica del lado del Estado para
administrar, vigilar y confrolar el licenciamiento ambien-
tal, pero esa entidad asume solo las competencias de
licenciamiento que estaban en cabeza del Ministerio de
Ambientfe. En consecuencia, las capacidades del resto
del Sistema (sobre todo de las CAR, los departamentos y

los municipios) siguen mostrando debilidad enorme.

Financiamiento del SINA

Sobretasa ambiental al impuesto predial

La fuerza de la descentralizacién y autonomia en el SINA
se concreta en el régimen de las CAR a través de su
autogestion y su financiacién, asegurada a través de tri-
butos de destinaciéon especifica: la sobretasa ambiental
y las transferencias del sector eléctrico. Entre los secto-
res que cuentan con recursos de alguna importancia,
asegurados por destinacién de impuestos o ingresos del
Estado, se cuentan la salud (impuestos de destinacion
especifica: juegos de azar, vinos, licores y cigarrillos) y
parcialmente la cultura y el deporte con recursos de la
telefonia celular. La asistencia social a la ninez cuenta
con los recursos parafiscales. No obstante, en propor-
cion, el sector con mayor cantidad de recursos prove-

nientes de destinacion especifica es el ambiental.

En principio, ambos gravdmenes transferidos son ingre-
sos ‘coémodos’ y suficientes para el funcionamiento de
gran parte de las CAR en el pais. La inequidad radica en
la proporcion de recursos que reciben las corporaciones
que cuentan con centros urbanos grandes dentro de su
jurisdiccion, frente a las que carecen de ellos. Los cen-
fros urbanos cuentan con superior densidad edificada y
con inmuebles que por su mayor valor tributan mds a la
respectiva CAR. A su vez, esas CAR o autoridades am-
bientales, que si bien enfrentan problemas ambientales
propios de los centros urbanos, fienen mucho menos te-
rriforio rural para ser atendido con actividades de vigi-

lancia, control y promocién.

A pesar de que el sector ambiental cuenta
con recursos de destinacién especifica, estos
son inequitativos ya que las corporaciones
cercanas a grandes centros urbanos reciben
mds recursos y tienen mucho menos territorio
rural para confrolar, proteger vy vigilar, frente a
aquellas que estando alejadas de las ciuda-
des enfrentan desafios mayores en estos as-

pectos y reciben menores presupuestos.

De ofra parte, las CAR con grandes extensiones rurales
reciben transferencias menores por la densidad baja
de la construcciéon y por el menor valor catastral de los
predios rurales. En cambio, estas autoridades fienen un
territorio mucho mds extenso para ser atendido y deben
hacerlo con menos recursos proporcionados a su exten-
sidbn. Aqui se consolida pues una inequidad enorme en
cuanto a recursos para atender competencias ambien-

tales.

Durante los didlogos ambientales se encontrd también
una queja de las CAR en el sentido de que el incremento

en la sobretasa ambiental (al impuesto predial) fransferida
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por los municipios, no depende de su propia gestion sino
de una tercera autoridad que es la encargada de la ges-

tion catastral del pais: el Instituto Agustin Codazz®.

Las transferencias del sector eléctrico

La generacién eléctrica a fravés de procesos térmicos
e hidrdulicos estd gravada y su destinacion es la finan-
ciacion del sector ambiental (las CAR y los municipios).
Estos recursos constituyen solo para algunas corporacio-
nes y municipios una muy buena fuente de financiacién.
No obstante se han convertido en un factor de desigual-
dad e inequidad. Solo unas pocas regiones (y por tanto
CAR) cuentan en sus jurisdicciones con grandes centra-
les eléctricas (hidro o termo) y son beneficiarias por tan-
to de cantidades grandes de recursos. Esta condicion
las habilita para un funcionamiento cémodo e inversidon
amplia. No sucede lo mismo con las CAR que carecen
de tales generadoras en su jurisdiccion y/o que por el
contrario, deben administrar grandes territorios rurales
con poco recaudo de impuesto predial, pobreza y pro-

blemas ambientales agrandados.

Pocas regiones y, por ende, un nUmero redu-
cido de corporaciones autbnomas regionales
tienen en su drea de jurisdiccién grandes cen-
trales hidro o termoeléctricas, lo cual hace
que sélo algunas sean beneficiarias de recur-
sos significativos que provengan del sector

eléctrico.

¢ El IGAC administra el catastro de todo el pais con excepcion del
departamento de Antioquia, la Alcaldia de Caliy la Alcaldia de Me-

dellin.
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El gravamen ambiental al sector hidroeléctrico se cons-
tituye, a la luz de la teoria econémica ambiental, en un
buen mecanismo de pago indirecto por servicios am-
bientales. Por la utilizacién del agua de una cuenca, la
empresa generadora retribuye una parte de sus ventas
para conservar el recurso hidrico de esa misma cuen-
ca y promover la proteccion ambiental. Cuando de
termoeléctricas se trata, la justificacién conceptual del
gravamen apunta mds a un pago por el vertimiento o
emisiones gaseosas al aire de la region, situacién que
amerita inversiones para la mitigacién de los efectos de

esta actividad.

Al igual que para el caso de la sobretasa al impuesto
predial, que se constituiria en un factor de inequidad
entre centros urbanos con edificaciones de alto costo y
zonas rurales extensas de bajo valor comercial, asi mis-
mo a las contribuciones del sector eléctrico se les hace
similar reparo: se constituyen en un factor de desigualad
e inequidad entre regiones; unas privilegiadas y ofras
desprotegidas. Se menciona por demds que la situaciéon
se asemeja al anterior régimen de regalias en virtud del
cual ellas se invertian solo en regiones productoras en
detfrimento de conceptos de equilibrio del desarrollo en-

fre regiones.

Ecosistemas estratégicos sin recursos
adicionales

Las zonas de alto interés debido a los servicios ecosis-
témicos que prestan, en especial las de pdramos, las
productoras de agua o las que desempenan un papel
relevante en la conservacion de la biodiversidad, como
los manglares o los humedales, no son a su vez fuente de
recursos para ninguna entidad del SINA (ni municipios, ni
las CAR). Suelen ser zonas que no pagan impuesto pre-
dial y por tanto no generan una sobretasa ambiental.

Pero al mismo tiempo son zonas que demandan de las
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entidades del SINA (ofra vez las CAR y los municipios)
inversiones cuantiosas de recursos para su promocion,

vigilancia y conservacion.

Esto se tfraduce pues en que a mayor cantidad o exten-
sién de zonas de interés ambiental estratégico que es-
tén a cargo de una CAR, la entidad dispone de menos
recursos para el cumplimiento de sus competencias de
proteccién vy vigilancia. Vedmoslo a manera de ejem-
plo: por las zonas de pdramo del centro del pais que a su
vez demandan inversiones grandes para su proteccion,
nadie transfiere alas respectivas CAR ninglun recurso (en
este caso Cortolima o Corpocaldas). Otros casos dignos
de ser mencionados son las extensas lagunas de La Mo-
janay la depresion Momposina: por ellas no se paga im-
puesto predial, y por lo tanto no generan transferencias
a las respectivas corporaciones autbnomas; pero son,
por el confrario, ecosistemas que demandan grandes
recursos para su adecuada conservacién y proteccion.
Es mucho mds costoso proteger un kildmetro cuadrado
de ciénaga en la depresion Momposina que en la saba-
na de Bogotd. Por el primero, la CAR del sur de Bolivar
no recibe ningun recurso, en cambio, por el segundo la
CAR Cundinamarca recibe transferencias proporciona-

les a los altos avaltos de la tierra de la sabana central.

Las zonas de alto interés ecosistémico (como
los pdramos, manglares y humedales) son
grandes pero en ellas se generan pocos recur-
sos econdmicos ya que allino se paga impues-
to predial. Por eso, entre mds drea de interés
ambiental estratégico esté a cargo de una

CAR, la entidad cuenta con menos recursos.

Asi entonces, aparece ofro factor de inequidad en la

financiacién de competencias para la proteccion, esta

vez de zonas de importancia estratégica ambiental,
analizada desde la prestacion de los servicios ecosisté-

micos a partir de ellas.

Pago por servicios ambientales

La préctica cotidiana y la legislaciéon colombianas mues-
fran poco desarrollo en mecanismos de compensacio-
nes ambientales y de pagos por servicios ecosistémicos.
Se han intfroducido apenas, y desde 1989, algunos bene-
ficios tributarios’ de contenido ambiental, pero que no
alcanzan la categoria de compensaciones o de pago
por servicios ecosistémicos. Las prdcticas mds avanza-
das no obedecen al desarrollo legislativo sino a iniciati-
vas regionales. Asi, algunos municipios han excluido del
pago de impuesto predial a las dreas rurales voluntaria-
mente dedicadas a zona de conservaciéon. Otro ejem-
plo y que empieza a frascender en el pais es el BancO2
de Cornare: una estrategia de pago por servicios am-
bientales, que permite alas empresas, instituciones y ciu-
dadania, a través del Portal Web, calcular y compensar
su huella de carbono, promoviendo la conservacién de
los bosques naturales de la regidon y mejorando la cali-

dad de vida de los campesinos que alli viven.

Los mecanismos de compensacidén-sancion por perjui-
cios o danos ambientales (de mayor o menor entidad)
tampoco tfienen desarrollo legislativo. Las prdcticas
mds usuales en el mundo son las compensaciones por
la puesta en el mercado de envases pldsticos. Con ello
se pretende desmotivar la produccién de tales envases
o0 compensar a las municipalidades que deben asumir-
los luego como basura que tiene que ser adecuada-
mente dispuesta. Justo de la carga que se impone a los

municipios, a través de la disposicion adecuada de los

7 Ver pdginas 197 y siguientes en: Acquatela, J. y Barcena, A. (Eds.).
(2005). Politica fiscal y medio ambiente. Bases para una agenda co-
mun. Santiago: CEPAL.
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envases pldsticos, se quejaron los alcaldes entrevista-

dos en el proceso de construccion de este documento.

Participacion ciudadana

Instancias de participacion

Para las fres instancias de participacion ciudadana se-
leccionadas por su relevancia regional, se consultd a
los encuestados sobre la utilidad que estiman ellos tiene
la presencia de la sociedad civil en los fres organismos:
consejos directivos de las CAR, comités municipales de

planeacion y comités municipales de gestion del riesgo.

Apreciaciones

* Ninguna de las fres instancias tiene un considerable
nivel de aceptacion. Esto es, los ciudadanos no dan
mayor importancia a los mismos por no considerar-
los lo suficientemente Utiles. Los consejos directivos
de las CAR y los consejos municipales de gestidon de
riesgo alcanzan apenas poco mds de 50% de califi-
cacién en el rango de "muy Utiles”.

¢ Los comités municipales de planeaciéon muestran
la menor credibilidad entre los encuestados. En los
rangos de poco Util y (apenas) Util se contabiliza
60%.

Utilidad de las instancias de participacion

Consejos directivos de las

CAR

Poco Ufil 16%
Util 31%
Muy Util 53%

Conocimiento de los mecanismos de
participacion

Para los once mecanismos de participacion selecciona-
dos se midieron fres variables: (i) el nivel de conocimien-
to que se tiene de tales mecanismos; (ii) su utilidad; y (iii)

la efectiva utilizacién que de ellos se hace.

Apreciaciones

*  Elbajo nivel de conocimiento que tienen los ciudada-

nos de cada uno de los mecanismos de participacion
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Consejos municipales de

Instancias

Consejos municipales de

planeacion gestion del riego
40% 21%
20% 27%
40% 52%

es una constante. Apenas dos mecanismos (accion
de futela y derecho de peticién) superan niveles de
conocimiento buenos (sumando grados bien y muy
bien) superiores a 60%.

* Los mecanismos de natfuraleza reivindicativa o de
defensa de derechos, tales como la accidn popu-
lar, la accién de tutela o el derecho de peticién,
muestran ser mucho mejor conocidos que los que
tienen naturaleza aportante o de compromiso civi-
co del ciudadano, tales como el cabildo abierto, la

veeduria ciudadana o la audiencia publica.
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Nivel de conocimiento de los mecanismos de participaciéon

47% “ Muy mal “Mal Regular i Bien “ Muy bien No responde
44% 4%

45%

Accién popular Accién de Accién de tutela Audiencia publica  Accién de nulidad Consulta previa Cabildo abierto Consulta popular  Derecho de peticién  Iniciativa popular Veeduria ciudadana o
cumplimiento ambiental (indigenas y afros) legislativa y juntas de vigilancia
normativa

Utilidad de los mecanismos de participacion

Respecto de los mecanismos de participacion seleccionados se pretendid medir el nivel de utilidad que se asigna a

cada uno de ellos. La escala de medicidon comprendid los niveles: (i) poco Util, (i) Util y (iii) muy Util.

Apreciaciones

Igual que para los casos anteriores, los mecanismos de contenido reivindicativo tienen la mds alta valoracién en
cuanto a su utilidad: la accién popular, la accion de tutela y el derecho de peticién.

Otros mecanismos como la audiencia publica, el cabildo abierto y las veedurias ciudadanas, aungque no muestran

ser bien conocidos, paraddjicamente tienen buena valoracion respecto de su utilidad.

Valoracién de la utilidad de los mecanismos de participacién

W Poco util = Util Muy & No responde

atil
52%
8%
2% “ 2%
39%
35% 37% 35% 4%

31% 31% 31% 2% oo

3
27% 27% 27%
26% 26% 5 - 26% 26% 5

21% 3% 21% 1% 2%
18% 8% 19% 199
3

Accion popular  Accién de Accidn de Audiencia Accionde  Consulta previa Cabildo abierto  Consulta Derecho de Iniciativa Veeduria
cumplimiento tutela publica nulidad (indigenas y popular peticion popular ciudadana o
ambiental afros) legislativa y juntas de
normativa vigilancia
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Utilizacion de los mecanismos de participacion

A los encuestados se les preguntd si habian o no utilizado los mecanismos de participacion en ejercicio de su gestion

como representantes de comunidades.

Apreciaciones

El derecho de peticién, la accidn de tutela y la veeduria ciudadana resultan ser los mecanismos mds utilizados.

Los mecanismos de alta complejidad juridica son, por el contrario, los menos utilizados por los ciudadanos: accién de

cumplimiento, accién de nulidad, consulta popular e iniciativa legislativa y normativa.

Utilizacién de los mecanismos de participacién

W Silos ha utilizado = No los ha utilizado No responde
66%
63% 63%
61%
60%
53% 53%
48% 48% 48%
47%
34% 34%
32%
31% 31% 31%
29% 29%
27%
26%
24% 24%
23% 23%
21%
19%
18%
11%
10%
6%
3% 3%

Accion popular  Acciénde  Accion de tutela  Audiencia Acciénde  Consulta previa Cabildo abierto Consulta Derecho de Iniciativa Veeduria

cumplimiento publica nulidad (indigenas y popular peticién popular ciudadana o

ambiental afros) legislativa y juntas de

normativa vigilancia
Grupos étnicos Y participacién consejo directivo de todas las CAR del pais. En cuanto a
los mecanismos, se activa el de consulta previa cuando
La participacion de los grupos étnicos en la gestion am- en el drea de influencia de una obra o proyecto hay
biental se concreta en las instancias y en los mecanis-  asentamientos de comunidades indigenas o afrodes-
mos. Respecto de las instancias y segun la Ley 99, los in- cendientes, y en el caso de reformas institucionales que

digenas y los afrodescendientes tienen un asiento en el pudiesen afectar sus infereses.
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Se advierte que la participacién de los grupos indigenas
y afrodescendientes en los consejos directivos no obe-
dece a probadas razones de conservacion de su cultura
y de su vinculacién al territorio. En cambio, si estd claro
en los casos de consulta previa puesto que para con-
vocar a este mecanismo es requisito la certificacion de
presencia de grupos étnicos en el territorio de influencia

del proyecto.

En los medios académicos se cuestiond la voceria de los
grupos étnicos que no siempre es asumida por quienes
representan su cultura y su vinculacion con el territorio,
sino por organismos de representacion; no es bien vis-
to gue la interlocucién se haga exclusivamente con las
instituciones y se dejen de lado manifestaciones de la
cultura organizacional indigena como los mamas o los

ancianos.

Durante los didlogos ambientales, de parte
del sector académico hubo cuestionamientos
respecto a los voceros de los grupos étnicos,
quienes por lo general son instituciones y no
siempre representan la cultura de indigenas y
afrodescendientes y su vinculacién con el te-

rritorio.

Otras dareas de gestion

Proteccion del consumidor y consumo
responsable

La gestion ambiental se ha centrado en Colombia, des-
de los anos setenta, en la protecciéon de la naturaleza:
aguas, reforestacion, flora y fauna. Es el contenido de
la gestion ambiental primaria. Con el paso de los afos y

la evolucidn de los problemas ambientales, otras dreas

empezaron a ser parte de la proteccion ambiental es-
pecialmente las conectadas con la produccién vy el
consumo. Hoy reviste interés desde el punto de vista
ambiental, por ejemplo, el nivel de emisiones electro-
magnéticas de un teléfono celular y sus posibles con-
secuencias sobre el cerebro y el sistema nervioso; asi
mismo los confenidos de los alimentos concentrados
suministrados a las vacas, que podrian contener las pe-
ligrosas dioxinas neurotdxicas que finalmente se pue-
den transmitir a los consumidores a través de la leche
y toda la cadena alimenticia. Con no poca frecuen-
cia, los procesos de produccidén establecen una estre-
cha relaciéon entre la salud publica y lo medioambien-
tal. Asi, los colorantes utilizados en la fabricacién de un
juguete, ademds de dejar residuos en el agua, en el
aire o en los suelos, pueden afectar el sistema neuronal
de los ninos. En muchas regiones del mundo, los aditi-
vos de los alimentos estdn en el centro de las disputas
de consumidores y ecologistas con las empresas pro-

ductoras o procesadoras.

Durante los didlogos ambientales se encontrd siempre
la carencia de capacidades financieras, técnicas y tec-
noldgicas para que las entidades del SINA realicen una
efectiva gestion de consumo responsable y defensa del
consumidor como parte de su gestibn ambiental. Por
demds, se advierte que con los principios de la Decla-
racién de Rio, ya incorporados a la legislacién colom-
biana, habria una herramienta juridica suficiente para
implementar tales conceptos a través de regulaciones
a productos y procesos que podrian afectar el medio

ambiente y a los consumidores®.

8 El Principio Nro. 8 de la Declaracién de Rio dispone: "Para alcanzar
el desarrollo sostenible y una mejor calidad de vida para todas las
personas, los Estados deberian reducir y eliminar las modalidades de
produccién y consumo insostenibles y fomentar politicas demogrdfi-
cas apropiadas”.

A Konrad
Adenauer
/ Stiftung




KASPaper

Los principios de la Declaracion de Rio ya es-
tédn incorporados en la legislaciéon colombia-
nay con ellos habria una herramienta juridica
suficiente para implementar conceptos mo-
dernos de proteccién al consumidor y consu-

mo responsable.

Medio ambiente urbano

Como se dijo en el literal anterior, la orientacion central de la
gestion ambiental colombiana es y ha sido de protecciéon de
la naturaleza. Los nuevos problemas ambientales que mds
afectan el equilibrio mundial, entre ellos el cambio climdé-
fico, la preservacién de océanos vy la salud publica, tienen
origen esenciamente en actividades y conductas urbanas.
Asi, la mayor amenaza para los océanos del mundo, segin
el informe de la Comisién Mundiial de Océanos a finales de
la pasada década, estd constituida por los pldsticos que
desde todos los rincones del mundo terminan en el mar. El
calentamiento climdtico es atribuible en 52% a las emisiones
de vehiculos automotores. En las ciudades crecen casi ex-
ponencialmente la morbilidad y la mortalidad atribuibles ala

contaminacion del aire.

Otras modalidades de contaminacién que han incursio-
nado en la discusién ambiental de las Ultimas décadas
también son esencialmente urbanas: la contaminacién
por trepidacién, la contaminacién visual, la contamina-

cion acustica y la contaminacion luminica.

La estructura ecoldgica principal, segun el Decreto 3600
de 2007, es definida como el conjunto de elementos bid-
ticos y abidticos que dan sustento a los procesos eco-
I6gicos principales del territorio y soportan el desarrollo

socioecondmico de las poblaciones.
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Muy pocas autoridades regionales ambientales o auto-
ridades urbanas, han expedido las correspondientes es-
tructuras ecoldgicas principales, debido a que la mayoria
posee una deficiente capacidad técnica y financiera. Sin
embargo, las ya expedidas tienen orientacion bidtica y
descuidan el componente aire. La dimension de tal defi-
ciencia se hace evidente si se tienen en cuenta cdiculos
como los hechos por los académicos del drea metropo-
litana del valle de Aburrd, segun los cuales se requeriria
un drea de bosque equivalente a 70 veces la extensidon

de ese ferritorio para absorber el CO, que alli se genera.

A la mayoria de autoridades regionales am-
bientales o urbanas les aqueja su poca capao-
cidad técnica y financiera. De ahi que pocas
de ellas hayan expedido las correspondientes
estructuras ecoldgicas principales. No obstan-
te, las expedidas descuidan el componente

aire.

La orientaciéon que se pretende dar a las estructuras
ecolégicas principales de las ciudades, a juzgar por los
contenidos de los foros y documentos preparatorios,
apuntan a considerar tales ambientes metfropolitanos
como si fueren solamente urbanos. En Copacabana
(édrea metropolitana del valle de Aburrd) residen y labo-
ran campesinos y la agricultura periurbana es importan-

te para la seguridad alimentaria.

Las regulaciones ambientales y de uso del suelo infro-
ducidas por la Ley 388 también son objeto de criticas.
Las compensaciones en territorio que se derivan de la
construccién de nuevos proyectos solo pueden cumplir-
se en suelos también urbanos, pero las tierras urbanas
escasean e imposibilitan en la préctica el cumplimiento

de tales compensaciones o encarecen la construccién.
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4. Recomendaciones y
conclusiones

Se presentan en este numeral y de manera sintética las
recomendaciones y conclusiones producto de los didlo-
gos ambientales y de las que se espera sean insumo de
discusiéon para la reforma de le Ley Bdsica Ambiental y la

legislacion complementaria.

Una de las repetidas afirmaciones encontradas durante
el proceso de construccidn de este documento apunta
a que la reforma legal propuesta por el Gobierno nacio-
nal no es necesaria y que su alcance es reducido, por
tanto, los objetivos que ella persigue se lograrian con la
aplicacion de la legislacion existente. En consecuencia,
el esfuerzo del sector ambiental debe estar mds dirigido
a la aplicacién y al desarrollo de postulados legales y
constitucionales no aplicados o no desarrollados aun,
como es evidente en varias de las recomendaciones y

conclusiones que se plantean a continuacion.

La principal conclusion de los didlogos am-
bientales es que la reforma legal propuesta
por el Gobierno no es necesaria y tiene alcan-
ce reducido. Entonces, lo que deberia hacer-

se es aplicar la legislacién existente.

Conflictos de competencias con
entidades territoriales

Como se expresd anteriormente, la reforma ambiental
pretendida por el Gobierno nacional fundamentalmente

busca cambiar la composicién de los consejos directivos

de las CAR. Las restantes pretensiones de la reforma po-
drian lograrse con la aplicacion de la legislacion existente,
excepto la destinacion de parte delimpuesto de vehiculos

para el sector ambiental.

En la vida prdctica, los conflictos de la gestién ambiental
surgen en materia de competencias sobre todo cuando
las entidades territoriales entran en accién. Pues bien,
afirma la academia consultada durante los didlogos
ambientales que con la simple aplicacion de los princi-
pios normativos consagrados en el articulo 63 de la Ley
99, se resuelven tales conflictos de competencias. Apli-
car los principios de armonia regional, gradacién nor-
mativa y rigor subsidiario, mantiene la jerarquia normati-
vay de ejecucién de competencias en el territorio entre

Nacion, Ministerio, CAR, departamentos y municipios.

El asunto adquiere importancia y aplicacion sobre todo
en los anos recientes, cuando algunos proyectos de alta
sensibilidad social y territorial suscitaron actos juridicos
de departamentos y municipios, esgrimiendo argumen-
tos ambientales frente a proyectos de infraestructura

vial, generacién eléctrica, turismo y mineria.

Licenciamiento ambiental

Ordenamiento ambiental del territorio

Los mecanismos de ordenamiento ambiental del terri-
torio han tenido poco desarrollo. Se advirtid aqui, por
ejemplo, sobre la estructura ecoldgica principal o sobre
la ordenacion de las zonas forestales del pais y demds.
Por tanto, no existe para los inversionistas, ni para el pro-
pio Estado o para el pequeno empresario, la certeza
juridica de las actividades de uso del suelo o explota-
cidn de recursos que pueden ser adelantadas en el te-
rritorio de casi el pais entero. Esto es, el ordenamiento
territorial riguroso es la excepciodn, se limita a las zonas

urbanas y algunas rurales ordenadas por los planes de
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ordenamiento territorial de los municipios. Por tanto, el
esfuerzo del Estado y en especial del SINA, debe dirigir-
se al ordenamiento ambiental del territorio total (seria
lo deseable), de manera tal que queden claros, y por
fiempo largo, los usos posibles para el suelo en todo el

territorio nacional.

Con ello se minimizarian los conflictos que se han esca-
lado en anos recientes sobre titulacidon minera, o auto-
rizacién para construccién de infraestructuras hoteleras,
viales, energéticas y similares, en zonas con vocacion
ambiental de conservacion, lo que no habia sido defini-

do por ningun instrumento del ordenamiento territorial.

Para disminuir los conflictos originados en el uso
real o pretendido del suelo, es menester que un
instrumento de ordenamiento territorial defina

los usos del suelo para todo el pais.

Si'los usos del suelo estan definidos claramente en todo el
pais por algun instrumento del ordenamiento tenitorial, el in-
versionista, la sociedad civil, las comunidades étnicas, vy el
propio Estado, saben a qué atenerse. Con ello se disminuye

la conflictividad por el uso real o pretendido del suelo.

Es evidente que las CAR muestran debilidad en la formu-
lacién de determinantes ambientales. A cambio de eso,
en el proceso de concertacién del ordenamiento territo-
rial con los municipios, lo que hacen es recomendar es-
tudios y la ejecucidn de unas acciones que no alcanzan
el cardcter de determinante ambiental. Asi se pierde la
vision de regidon que sobrepasa los limites municipales. Si

las CAR redoblan esfuerzos (con recursos previomente
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asignados) y los municipios reciben mejor asistencia téc-
nica de parte de éstas y desde los departamentos, los

usos del suelo quedardn claros para todos.

Mds que con esfuerzos de reforma legislativa, ese orde-
namiento ambiental del territorio nacional se logra con

decision politica.

Licenciamiento minero Unico

Como bien lo abordamos en pdginas anteriores, los pro-
yectos de exploracion minera no requieren del frdmite
de licencia ambiental pero si el de permisos multiples.
Se ha propuesto entonces desde los didlogos ambien-
tales el trdmite de una sola licencia ambiental global y
que sea vdlida para todas las cuatro fases del respec-
tivo proyecto minero: exploracion, explotacion, retiro y
cierre. Siempre con participacién comunitaria activa y
capacitada para opinar y decidir. Por demds, deberdn
ser confemplados mecanismos de vigilancia y control
permanentes por parte de las autoridades y con partici-

pacién eficaz de las comunidades.

Debido a las caracteristicas, sensibilidad y dimensiones de
los proyectos mineros, la entidad competente para tales

licenciamientos Unicos aqui propuestos debe ser la ANLA.

La ANLA es la autoridad competente para
expedir los licenciamientos Unicos, por las ca-
racteristicas, dimensiones y sensibilidad de los

proyectos mineros.

La participacion comunitaria en materia de acompana-
miento, control ciudadano a proyectos energéticos y mi-
neros debe ser un asunto manejado desde el gobierno
local. Se propone entonces que las alcaldias coordinen

todo lo relacionado con participaciéon en tales casos.
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Ajustes y precisiones al tipo de
autorizacion ambiental requerida

Ahora bien, tal como quedd planteado antes, es evi-
dente la falta de claridad sobre el tipo de autorizacion
que requeririan muchos proyectos o intervenciones. En
consecuencia se hacen exigencias contradictorias en-
fre una u ofra autoridad (ambiental o no). Un mecanis-
mo que permitiria superar el problema, y que es acogi-
do en ofras legislaciones, es la definicion genérica de la
naturaleza de los proyectos, sus eventuales implicacio-
nes ambientales y por tanto, el tipo de autorizacion de
contenido ambiental que es requerida: permiso, decla-

racion de impacto ambiental o licencia ambiental.

La normatividad marco debe permitir espacio de ac-
tualizacién segun el estado de avance de la técnica
o la investigacién. Asi por ejemplo, la norma marco es-
tablece que la instalacidon de un establo para mds de
doscientas reses requiere licencia, pero los requisitos
técnicos, bioldégicos, de ambiente, de caracteristicas de
la construccién, de tratamiento de aguas, etcétera, son
definidos por normas de menor jerarquia (resoluciones)
que se ajustan con el avance de la tecnologia que va
apareciendo en el mercado para la ganaderia de esta-
blo, o con el resultado de investigaciones sobre las pro-
piedades fertilizantes de las heces bovinas o su posible
capacidad de saturacién del suelo. La competencia re-
guladora marco para tales casos debe ser asumida por
el Ministerio de Ambiente, y la reglamentacion y aplica-
cion a zonas especificas puede ser regulada mediante

resoluciones por las CAR y hasta por los departamentos.

La regulaciéon marco para los tipos de autori-
zaciones ambientales debe ser competencia
del MinAmbiente, mientras la reglamentacion y
aplicacién en zonas puntuales debe recaer en

las CAR y los departamentos.

Financiacion del sector ambiental

Asignacion simultdnea de competencias y
recursos

Las nuevas competencias asignadas a las entidades del
SINA, en especial a las CAR, deben definir los recursos
con los cuales se ejecutardn. El rango que merece esta
prdctica, para reducir conflictividad en la definicién de
competencias a las instituciones del SINA, es de “prin-
cipio de toda la gestién ambiental”. Se resolveria con
la introduccién de apenas un articulo en la Ley 99, indi-
cando gue toda asignacién de competencias nuevas a
cualquier entidad del SINA debe definir la fuente de re-
cursos con los que se financiard. Asi puede cambiarse la
destinacién de un recurso preexistente en la respectiva
entidad o el Estado estaria obligado a hacer asignaciéon

de recursos adicionales.

Mecanismos de equidad regional

El Fondo de Compensacion Ambiental, que opera con
recursos concursables, ofrece apenas una alternativa
para la ejecucién de proyectos, pero no es suficiente
para el cumplimiento de ofras funciones y competen-
cias, aun cotidianas y de funcionamiento por parte de

las CAR. Un claro ejemplo es el caso de Corpomojana.

Las inequidades entre regiones o entre autoridades con
centros urbanos o infraestructuras de generacion eléc-
frica con alta capacidad conftributiva, no siempre son
atribuibles a la buena o a la mala gestién del organismo
SINA (generalmente las CAR). Por tfanto, debe estable-
cerse un mecanismo de compensacion financiera que
busque equidad regional. Quizds como ejemplo po-
drian servir los mecanismos ya ajustados en el pais para
el Sistema General de Regalias. En virtud de aquel siste-
ma, los recursos captados por el Estado por concepto

de regalias, van a un fondo nacional desde donde se
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hacen distribuciones segun criterios de equidad regio-
nal y prioridades de gobierno. Asi podria ser destinado
un porcentaje considerable (20% quizds) de todas las
sobretasas ambientales del pais y las transferencias am-
bientales del sector eléctrico, a un fondo concursable
para la ejecucion de proyectos ambientales regionales
por parte de las CAR y de todas las entidades del SINA.
El fondo puede ser manejado por el Ministerio de Am-
biente de la misma manera que se hace con el Fondo

Nacional Ambiental’.

Actividades de alta rentabilidad y altos
costos de control ambiental

El crecimiento exponencial de las actividades mineras,
petroliferas y energéticas en el pais, durante los Ultimos
diez anos, ha multiplicado los ingresos de la Nacién por
tales conceptos a través del sistema de regalias. Pero asi
mismo ha multiplicado los costos de control y vigilancia
a esas mismas actividades por parte de las enfidades
SINA, en especial de las CAR. Enfonces, los ingresos son
para la Naciéon y los costos para las CAR. Se propone
desde uno de los didlogos ambientales en la regidon, que
el Sistema de Regalias contemple también recursos de
inversion para que las CAR cumplan sus tareas de vigi-
lancia y control a las actividades mineras, energéticas y

petroleras.

Valoracion econémica de los servicios
ambientales'®

Se imponen con rapidez en el mundo entero los mecao-
nismos de valoracién, compensacién y pago por servi-

cios de los ecosistemas como un componente bdsico

?  Reglamentado por el Decreto 4317 de 2004.

10 Cfr.:Integracion de los servicios ecosistémicos en la planificacién del
desarrollo. Quito: GIzZ, 2012.
Se utiliza en este documento la denominacién “Valoracién econémi-
ca de servicios ambientales” en su sentido mdas amplio y para enten-
der con ella también los mecanismos de compensacién ambiental.
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de la financiacion a la gestion ambiental. El proyecto
gubernamental de reforma a la Ley 99 no los incluye.
Quizd timidamente tiene un pequeno ingrediente de
este concepto la pretendida fransferencia automdtica

a las CAR del 8% del impuesto a los vehiculos.

La propuesta es incorporar a la Ley 99 un prin-
cipio de valoracién, compensacién y pago
por servicios de los ecosistemas, el cual permi-

ta desarrollos reglamentarios posteriores.

La discusion nacional sobre el tema es apenas incipien-
te. Se propone entonces incorporar un principio o linea-
miento en la reforma a la Ley 99 que permita desarrollos

reglamentarios posteriores tales como:

* Compensaciones por sumideros de CO2: la vegeta-
cion de los pequenos municipios presta servicios de
sumidero de CO?2, frente a las emisiones de los auto-
motores o las industrias urbanas. Opera ya la expe-
riencia del BancO2 de Cornare. A nivel internacional,
algunas legislaciones permiten a las empresas bene-
ficios fributarios por inversiones en conservaciéon de
bosques nativos, con vinculacion de pobladores.

- Transferencias por conservacion del agua: el servi-
cio ambiental mds frecuente de cualquier ecosiste-
ma es el suministro de agua. Se sugiere el impulso
a pagos y fransferencias adecuadas desde las ciu-
dades por la conservacion de los ecosistemas que
suministran el agua. Incluir en la factura de acue-
ducto un rubro separado y especifico como pago
por la conservacién del ecosistema que suministra el
agua, se constituye ademds en medida de educa-

cion ambiental.
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*  Valoracién de los servicios de polinizacién de los
insectos'’: Uno de los servicios ecosistémicos menos
valorado es el de polinizacion. La presidon de urba-
nizacion y la monocultura han desplazado a los po-
linizadores. El valor de su servicio ha sido objeto de
reflexiones mds que de estudios. Y toda vez que no
existen cifras ciertas ni investigacién numérica, se
sugiere el impulso de prdcticas voluntarias y/o con-
certadas, entre productores agricolas y propietarios
de predios circundantes que conservan los polini-
zadores. Por tanto, mds que modificacién de ley se
lograria esa valoracion a través de prdcticas de res-
ponsabilidad ambiental empresarial.

¢ Conservacion del paisaje: Desde la politica publi-
ca, tal vez la primera expresion que implementd el
pago o la compensacién por servicios ambienta-
les fue el reconocimiento de ‘subsidios’ estatales a
los campesinos suizos que conservaban sus predios
con caracteristicas y paisaje rurales. La medida se
denomind “Cuidadores del paisaje” (Landschafts-
pflédger). La aplicacién de una medida similar en
nuestro medio seria vdlida para la justificacién de
inversiones sociales y de productividad fradicional
que conserven la ruralidad a veces atropellada por
la expansién urbana, o el cambio de vocacion eco-
némica de los suelos. Asi con tal medida podrian
conservarse enfornos rurales fradicionales en las in-
mediaciones de los centros urbanos. La agricultura
periurbana que suele no ser rentable por razones de
costos del suelo, podria encontrar alivio a través de
medidas de compensacion por conservacion del

paisaje.

Como se advierte, la aplicacién de tales medidas

no demandaria reformas legales.

" Insfituto Alexander von Humboldt. (2014). Polinizadores en Territorio
Colombiano. Bogotd.

Impuestos verdes

La financiacion ambiental moderna se hace también
con lo que los técnicos llaman “los impuestos verdes”.
Esos impuestos pretenden un cobro anticipado por
eventuales danos ambientales de la actividad genera-
dora. Las practicas mds frecuentes en el mundo gravan
con tales impuestos a los combustibles y la circulacidn
de los vehiculos automotores. Otfra de las modalidades
frecuentes es el gravamen a algunos embalajes como

latas y pldsticos.

La propia Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econdmicos, OCDE, ha hecho reparos a la timida
implementacion de los impuestos verdes en el pais y pro-
pone incrementar la tributaciéon a la gasolina, al ACPM y
a la mineria, incorporando asi el concepto de impuestos

verdes'?.

La propuesta gubernamental de reforma contempla la
transferencia de 8% del impuesto de vehiculos automo-
tores a las respectivas CAR. No se trata de un impuesto
verde ‘nuevo’. Los deparfamentos y municipios que re-
caudan el impuesto, verdn disminuidos sus recursos con
tal fransferencia. Y si de impuestos verdes se trata, mejor
se podria aumentar el actual impuesto a los vehiculos
en ese mismo porcentaje y destinar el incremento a la

gestion ambiental de las CAR respectivas.

Como se dijo en la parte diagndstica del escrito pre-
senfe, los alcaldes se quejaron de que los municipios
tengan que asumir los altos costos de disposicion, entre
otros, de las botellas de pldstico y las latas. Pues bien,
justo esos dos tipos de embalajes han sido gravados con

frecuencia en oftras legislaciones con impuestos verdes.

2 LaRepublica, 11 de abril de 2014, OCDE propone mds impuestos para
gasolina, petréleo y mineria. Consultado el 1 de junio de 2014 en:
http://www.larepublica.co/ocde-propone-m%C3%A1s-impuestos-
verdes-para-gasolina-petr%sC3%B3leo-y-miner%C3%ADa_110161.
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Su implementacion desestimula la produccion de los
mismos y confribuye al uso adecuado de materiales.
Nuestro vecino Ecuador muestra grandes avances en el
impuesto verde a botellas pldsticas y latas para bebidas.
Se requiere pues la infroduccién en Colombia de dichos

gravdmenes.

Los impuestos verdes son un cobro anticipado
por eventuales danos ambientales que oca-
sionan actividades como el fransporte auto-
motor, el uso de combustibles, y el embalaje y

envasado en pldstico.

Participacion ciudadana

De acuerdo con los resultados de la encuesta apli-
cada y otfros aportes recibidos durante los didlogos
ambientales, las instancias y los mecanismos de par-
ticipacion son poco conocidos, utilizados y valorados
en su justa medida. Su viabilidad pues, demanda

ajustes:

* Incrementar la pedagogia sobre la participacion
ciudadana en el sector ambiental, lo que fortale-
cerd al mismo tiempo la ilustracién técnica de la
comunidad para que esté habilitada para decisio-
nes y opiniones ilustradas mds que moldeadas por
intereses y apasionamientos. Es esta una funcién
elemental que debe ser impulsada por las alcal-
dias.

*  Simplificar los mecanismos de participaciéon ciuda-
dana y reducir su nUmero.

*  Definir por parte del Ministerio del Interior, en un pro-

ceso construido con participacion comunitaria, las
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caracteristicas de lo indigena y lo afrodescendiente,
a fin de que los procesos de Consulta Obligatoria en
materia ambiental se circunscriban a los aspectos
vinculados con proteccion ambiental y territorial en
comunidades genuinamente indigenas y afrodes-

cendientes.

Composicion de los consejos directivos
de las CAR

*  Mantener la mayoria regional en la composicion de
los consejos directivos de las CAR: el proyecto de
reforma estd orientado a aumentar el nimero de
miembros del Gobierno nacional en defrimento de
la representacion regional. Proceder en contrario,
heriria hondamente el cardcter regional, descentra-
lizado y auténomo de las CAR y se constituiria en un
paso mds hacia la recentralizacion.

*  Mantener participacién de las ONG y los gremios de
la produccion: No reside en ellos la politizaciéon ni la
corrupcion en las CAR, como pretende hacerlo ver

el proyecto del Gobierno nacional.

El debilitamiento de la participacion regional en los con-
sejos directivos de las CAR a través de la reducciéon del
nUmero de alcaldes, eliminacién de las ONG y de los
gremios de la produccidn, no asegura la eliminacién de
posibles prdcticas corruptas o de clientelismo politico
en tales organismos. A manera de réplica se argumen-
ta que los representantes del Gobierno nacional (cinco
asientos) también tendrian capacidad de manipulacién
con alcaldes y/o con gobernadores a fravés de desti-
nacién de recursos publicos o favores indebidos. De la
misma manera se podria constituir una mayoria en los
consejos, que por el solo hecho de ser mayoria alinea-
da con el Gobierno central no la hace impoluta, inco-
rruptible y perfecta. Esa mayoria del Gobierno nacional
también puede degenerar en corrupcion, clientelismo y

favores politicos.
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Capacidad investigativa en el SINA

Se recuerda que las competencias de los institutos técnicos
ambientales estdn concentradas en la biodiversidad. Por
estarazdn, otras dreas y temas técnicos de la gestion moder-
na ambiental, tales como la proteccidén del consumidor (dlio-
xinas en los alimentos de origen vegetal o animal, calidades
sanitarias de los huevos, trazas téxicas en la leche, materiales
de construccién que son cancerigenos, etcétera) o como
la prevencién ante riesgos del medio ambiente urbano (ro-
diacién ultravioleta, ozono superficial, ruido, contaminaciéon
electromagnética), no tienen un soporte técnico para la
toma de decisiones por parte de las autoridades. Esas tareas
son asumidas en ofras legislaciones por enfidades guber-
namentales con algun grado de autonomia y enorme co-
pacidad técnica. En el caso alemdn, las asume la Agencia
Federal Ambiental (Umweltbundesamt). Sus estudios son el
soporte para la toma de decisiones sobre politica ambiental
en todo el aparataje estatal, que para el caso colombiano
seria el SINA. No existe pues una institucion o sistema especia-
lizado en investigacién y soporte de decisiones de conteni-
do técnico para la gestion y la toma cotidiana de decisiones

de las entidades del SINA ni en el sistema judicial.

Se propone entonces la creacién de un instituto (o fun-
ciones asignadas a uno de los ya existentes) especio-
lizado en investigaciéon ambiental técnica y moderna,
en especial vinculado a la proteccién del consumidor, a
los asuntos de riesgo y a dar soporte a las decisiones del
SINA y de la rama judicial. Con ello, ademdas, se elimina
la distraccidén de las autoridades ambientales cuando se

convierten en auxiliares de la justicia.

Un instituto especializado en investigaciéon
ambiental técnica y moderno aportaria a la
proteccién del consumidor, a la gestion del
riesgo y a las decisiones de las autoridades
ambientales y judiciales.

Medio ambiente urbano

*  Medio ambiente urbano: incorporar ala legislacién
componentes de medio ambiente urbano que por
demds estdn estrechamente vinculados a la ges-
tion del riesgo y a la ordenacion ambiental del te-
rritorio urbano y periurbano. De cierta manera, son
conceptos que se aplican en algunos medios pero
por iniciativa propia. No hacen parte del cumpli-
miento de legislacién o directrices nacionales.

e Permitir las dreas de compensacién en zonas rura-
les. Se requiere regulacion de la Ley 388 para no
perder de vista el objetivo legal de oxigenar las
dreas urbanas y no saturarlas con construcciones.

* Conftratos de ‘custodia del territorio’ que pueden
resultar mds baratos que comprar. Asi se respeta
la vida rural en zonas metropolitanas y puede ser

aplicado también a zonas de proteccion.

Otras dreas de gestion ambiental

Proteccion del consumidor

La proteccién al consumidor colombiano estd centrada
en la calidad del producto y en el precio'®. El Estatuto
del Consumidor, expedido en 2011, contempla algunos
conceptos que equivaldrian a la proteccién del consu-
midor desde el punto de vista de la salud y el medio
ambiente, pero son insuficientes para considerarlos
como implementacién del concepto de proteccion del
consumidor que busca salvaguardar la salud y el medio

ambiente.

Con el desarrollo de la normatividad vigente podrian in-

froducirse las medidas mds aplicadas en el mundo:

13 El Estatuto del Consumidor estd contenido en la Ley 1480 de 2011.

A Konrad
Adenauer
/ Stiftung




KASPaper

Informacién eficaz al consumidor sobre los ingre-
dientes de los alimentos en caracteres destacados.
Se hace énfasis en aditivos para alimentos respecto
de los cuales no existe certeza cientifica sobre sus
repercusiones en la salud, pero que son combatidos
por los ambientalistas del mundo. Ejemplo los co-
lorantes para alimentos. De la misma manera, esa
informacién eficaz al consumidor incluye los produc-
tos de higiene y cosmética respecto de los cuales
existe poca investigacién sobre implicaciones a la
salud.

Informacién sobre el origen de los productos: las
prdcticas productivas agricolas e industriales tienen
caracteristicas regionales determinadas por la apli-
cacioén de insumos agricolas, por la calidad de los
suelos o por los procesos industriales contaminan-
tes. Cuando el consumidor es informado sobre los
origenes de los productos que pretende consumir,
puede decidir si con su compra confribuye o no a
la contaminacién previa ocasionada en el proceso
industrial o en las practicas agropecuarias. O con tal
conocimiento deducird si su compra causa posibles
danos ambientales posteriores o afecta su salud.
Retoma obligatoria de algunos elementos que pue-
den fener repercusiones graves sobre el medio am-
biente. Para el caso colombiano se han desarrollado
unas medidas obligatorias, otras pedagdgicas y otras
voluntarias para la retfoma de celulares, pilas, bate-
rias, insecticidas y similares. La proteccién del medio
ambiente no aconseja que las medidas de retoma

sean voluntarias, como el caso de los celulares en
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Colombia. Por tanto, la propuesta apunta a que se
amplie la lista de los desechos sometidos a retoma
obligatoria por cuenta de los propios productores y a

que las medidas sean mds rigurosas.

Consumo responsable

La implementacién de prdcticas obligatorias de consu-
mo responsable se puede sustentar en el Principio 8 de
la Declaracion de Rio (1992). Todos los principios de esa
Declaraciéon fueron incorporados expresamente a la le-

gislaciéon colombiana a fravés de la Ley 99 (Art. 1°).

Entre las prdcticas de consumo responsable regulado
que son mds reiteradas y aplicables en nuestro medio,

se contarian:

* Reftoma obligatoria de empaques por parte de los
productores. Los envases de pldstico en todas sus
modalidades (para bebidas y para productos de
limpieza y de higiene).

*  Regulacién de la cantidad de materias primas es-
casas o de alto impacto ambiental, que pueden ser
utilizados en algunos productos. Se podrian regular
por este conducto los empaques de tetrapack o la
utilizacién de aluminio para envases que no son in-
dispensables.

e Prohibicidén de uso de algunos materiales o proce-
sos. Se cuentan como aplicados ya en ofras legis-
laciones: vaijilla desechable en algunos medios, o

asbesto o cemento blando en las construcciones.
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Resumen problemas-soluciones detectados en los didlogos ambientales

Aspecto

Funciones y competencias
del SINA

Licenciamiento ambiental

Diagnéstico

Falta claridad en delimitacion de
competencias.

CAR con nuevas funciones pero sin
recursos para cumplir con ellas.

Deficiente capacidad técnica y de
investigacién para soportar decisiones.

Baja capacidad de las CAR para
ordenamiento territorial.

Desgaste de las CAR en apoyo a la
justicia.

Municipios tienen escasas competencias
y corren con el costo politico de los
impuestos.

Los tipos de autorizaciones no son
uniformes en todo el pdis, ni siquiera a
nivel de ecosistemas o cuencas.

Mdltiples autorizaciones a la mineria,
por diferentes autoridades y no hay
seguimiento a las implicaciones
ambientales de los proyectos mineros.

Capacidades insuficientes del SINA:
financieras, técnicas y tecnoldgicas. Sélo
la ANLA fiene esas capacidades.

Propuestas

Aplicar principios normativos de Ley 99 para dirimir
conflictos de competencias.

Asignacion simultdnea de competencias y
recursos: agregar a la Ley 99 un articulo para
garantizar la asignacién de recursos.

Crear un instituto especializado en investigacion
ambiental que incluya en su especialidad

los asuntos de proteccion del consumidor,
ordenamiento territorial y gestién de riesgo, o
asignarle esas funciones a una institucion ya
existente.

Definir los usos del suelo en todo el pais.
Asignar recursos a las CAR para que puedan dar
asistencia técnica a los municipios.

Crear instituto especializado en investigacion
ambiental o asignarle esas funciones a uno ya
existente.

Restabalecer competencias anteriores de los
municipios y centralizar en el poder local todos
los procesos de participacion para la proteccion
ambiental.

Dar educacion al contribuyente.

Ajustes y precisiones al tipo de autorizacién
ambiental requerida: tipificar genéricamente los
proyectos y sus implicaciones para definir los tipos
de auotrizaciones.

Normatividad marco debe actualizarse segin
avances técnicos e investigativos.

Competencia reguladora marco para
MinAmbiente.

Reglamentacién y aplicacién en zonas especificas
regulada por las CAR.

Licenciamiento minero Unico para todas las fases,
expedido por ANLA.

Participacién comunitaria activa, capacitada
para decidir y coordinada por alcaldias locales.
Mecanismos de vigilancia y control permanente
de autoridades.

Que el Sistema General de Regalias contemple
recursos para que las CAR puedan vigilar y
controlar las actividades mineras, energéticas y
petroleras.

Fortalecimiento de los recursos de las entidades
regionales del SINA.

A Konrad
Adenauer
/ Stiftung




Financiamiento del SINA

Participacién civdadana

Aspecto

Grupos étnicos y
participacion

Oftras dreas de gestion

AN
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Diagnéstico

Sobretasa ambiental al impuesto predial:
inequidad entre las CAR urbanas que
reciben mucho y las CAR rurales que
reciben poco.

Transferencias del sector eléctrico:
inequidad entre las CAR que quedan en
zonas de termo e hidroeléctricas y las
demds.

Ecosistemas estratégicos sin recursos
adicionales porque en esos territorios no
se paga predial, pero se necesita dinero
para conservarlos y protegerlos.

Pago por servicios ambientales estd poco
desarrollado en el pais.

Instancias de participacion: los
ciudadanos no las perciben como Utiles ni
les creen.

Conocimiento de mecanismos de
participaciéon es bajo: se conocen sobre
todo los que defienden y reivindican
derechos, mientras los que implican
compromiso y aporte de la ciudadania
son Menos conocidos.

Utilidad de mecanismos de participacion:
se cree que son mds Utiles los que

defienden y reivindican derechos, aunque

los que implican compromiso y aporte de
los ciudadanos son bien valorados.

Utilizacion de mecanismos de
participacion: se utilizan mds los mds
conocidos y los menos utilizados son
aquellos de alta complejidad juridica.

Inapropiada voceria de las comunidades
indigenas y afrodescencientes en

los érganos y en los mecanismos de
participacion.

Consumo responsable y proteccion
del consumidor: entidades SINA sin
capacidad para gestionar estos asuntos.

Medio ambiente urbano: las ciudades
son las que mds contaminan y se tratan
como “ambientes urbanos”, pero deben
abordarse como partes de ecosistemas.

Propuestas

Mecanismos de equidad regional: un porcentaje
de todas las sobretasas ambientales y
transferencias del sector eléctrico recaudadas
en el pais destinado a un fondo nacional desde
donde se distribuye el dinero con criterios de
equidad regionales y prioridades de gobierno
(similar al Sistema General de Regalias).

Impuestos verdes que pretenden un cobro
anticipado por eventuales danos ambientales de
la actividad generadora (por ejemplo, vehiculos y
combustibles).

Valoracién econémica de los servicios
ambientales: incluirla en la reforma a la Ley 99
para hacer desarrollos reglamentarios posteriores.

Capacitar a la ciudadania.
Simplificar de los mecanismos de participacion en
el sector ambiental.

Desde MinGobierno definir qué es
afrodescendiente y qué es indigena para que
las consultas se hagan con comunidades que
verdaderamente lo sean.

Desarrollar la normatividad vigente para que el
consumidor esté bien informado sobre origen,
procesos e ingredienfes de lo que compra.
Desarrollar la normatividad vigente para retfoma
obligatoria de elementos que pueden repercutir
sobre el medio ambiente.

Desarrollar la normatividad para aplicar los
principios de la Declaracion de Rio que estdn
incorporados en la Ley 99.

Incorporar directrices al respecto en la legislacion.
Ajustes a los sistemas de compensacién de dreas
por construccion.

Proteccién a la agricultura periurbana.
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