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Siglas

Sigla Significado

BPIN Banco de Programas y Proyectos de Inversién Nacional

CAR Corporacion Autbnoma Regional

CDB Convenio sobre la Diversidad Biolégica

CIDER Centro Interdisciplinario de Investigacion sobre Desarrollo

CITES Convencidon Internacional para el Comercio de Especies
Amenazadas

CNA Consejo Nacional Ambiental

CNP Consejo Nacional de Planeacién

CONPES Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

CONFIS Consejo Superior de Politica Econémica y Fiscal.

CP Constitucion Politica

CvC Corporacion Autbnoma Regional del Valle del Cauca

DNP Departamento Nacional de Planeacién

IAVH Instituto de Investigacion de Recursos Biolégicos Alexander von
Humboldt

ICA Instituto Colombiano Agropecuario

IDEAM Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales de
Colombia

INDERENA | Instituto Nacional para el Desarrollo de Recursos Naturales
Renovables

MAVDT Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial

MMA Ministerio de Medio Ambiente

ONG Organizacion No Gubernamental

PANBD Plan de Accion Nacional En Biodiversidad

PGN Presupuesto General de la Nacion

PND Plan Nacional de Desarrollo

PNBD Politica Nacional de Biodiversidad

SIIF Sistema Integrado de Informacién Financiera

SINA Sistema Nacional Ambiental




1. Introduccion

Uno de los aspectos mas interesantes de la nueva ruralidad radica en el vinculo
claro que propone entre medio ambiente y desarrollo rural. Este vinculo se origina
a partir de los cambios que se vienen dando en las politicas y modelos productivos
de estos tiempos, muchos de los cuales pretenden resolver los desequilibrios
ambientales que la sociedad debe subsanar, en algunos casos, por medio de
mecanismos que vinculan el desarrollo rural sostenible con el cuidado y

aprovechamiento del medio ambiente (CIDER 2000).

El desarrollo rural sostenible materializado en la construccion de una Nueva
Ruralidad demanda la formulacién de alternativas innovadoras de desarrollo y de
cooperacién internacional que favorezcan las actividades productivas y
comerciales en el medio rural, suficientes para financiar sin endeudamiento, el
desarrollo nacional y local y a la vez conciliar ese derecho al desarrollo con la
conservacion y restauracion de los recursos naturales, la biodiversidad y el medio
ambiente. Entonces, reconociendo el papel fundamental que tiene el manejo de la
biodiversidad en diferentes aspectos del desarrollo econémico y social del pais, es
de gran importancia conocer como se ha abordado este tema en el desarrollo de

las politicas publicas nacionales.

Una revisidon de las politicas ambientales recientes, en torno al manejo y la
conservacion de la biodiversidad (Vision Colombia Il Centenario:2019; Plan
Nacional de Desarrollo (PND) del Gobierno de Uribe para su segundo periodo
2002-2006) dan cuenta de la importancia que estan adquiriendo las propuestas
formuladas en la Politica Nacional de Biodiversidad (PNBD) para el manejo de los

temas que se refieren a su conocimiento, uso y conservacion.

La visién de Colombia para el aino 2019 segun estos documentos es la siguiente:

“‘En 2019 la biodiversidad y los recursos naturales seran considerados parte
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integral y fundamental del patrimonio de Colombia y fuentes generadoras de
riqueza y bienestar, presentes y futuros, para la nacién. La gestién ambiental
debera garantizar el manejo eficiente y eficaz del medio ambiente, los recursos
naturales y la biodiversidad, y permitir y promover la participacién de todos los
segmentos de la sociedad en la toma de decisiones ambientales, en sus costos y
en sus beneficios.” (DNP 2006).

Esta vision ha sido construida con el objetivo de trazar el camino para orientar
entre otros, la gestion ambiental del pais de los afios venideros incluyendo
aquellos contenidos en el nuevo PND (2006 — 2010). Uno de los aspectos mas
relevantes de la vision, es el reconocimiento explicito que se hace a la necesidad
de desarrollar la PNBD, como mecanismo adecuado para aprovechar
sosteniblemente su potencial, y que Colombia logre transformar las ventajas
comparativas que tiene, en razén de su biodiversidad, en ventajas competitivas.
La Visidbn menciona que el reto esta en lograr que los aspectos mencionados en la
PNBD - conocer, conservar, utilizar sosteniblemente la biodiversidad y garantizar
la distribucion justa y equitativa de los beneficios derivados de su uso - sean
incorporados conjuntamente en las estrategias de desarrollo del pais y a través del
compromiso de actores publicos y privados y de la existencia de politicas de

Estado que logren darle prioridad a estos temas.

Sin embargo actualmente se desconoce cual ha sido -desde la publicacién de la
politica nacional de biodiversidad (1995) a la fecha- el desarrollo y la
implementacion de los tres ejes de la PNBD en las politicas de gobierno y su
relacion con los programas de inversion nacional. Lo anterior es importante dado
que la politica nacional de biodiversidad es una politica publica que actualmente
esta siendo utilizada en los diferentes instrumentos de planificacion del gobierno y
por esto, es necesario establecer cual ha sido su desarrollo para proponer ajustes

y recomendaciones.



Este trabajo pretende abordar el analisis de la implementacion de una politica
publica (la Politica Nacional de Biodiversidad) desde tres aspectos: por un lado la
voluntad expresa de los gobiernos a través de los contenidos de los diferentes
PND, en promover en cada periodo el desarrollo de las estrategias que se han
propuesto en la politica; en segundo lugar, por medio de los lineamientos de
politica formulados durante los diferentes periodos a través de dos instituciones
investidas de poder como son el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES) y el Consejo Nacional Ambiental (CNA) y en tercer lugar, por el
presupuesto de inversion que el gobierno nacional ha asignado a su plan de
gobierno y que directa o indirectamente contribuye en la implementacion de las

estrategias que forman parte de la PNBD.

Estas tres herramientas son de gran importancia porque expresan finalmente la
voluntad de un gobierno en desarrollar las estrategias que se consideren de mayor
importancia para su gestion. A su vez, las tres herramientas estan completamente
interconectadas porque el PND brinda los lineamientos de politica de cada
gobierno y el presupuesto general de la nacion es uno de los medios mas
importantes que tiene el gobierno para materializar sus metas, de manera que si
hay coherencia entre los dos instrumentos, se debe esperar que la inversién
atienda las metas propuestas en el PND (para esta investigacion, aquellas que
hacen parte de la PNBD). Finalmente, las politicas aprobadas (ya sea por Consejo
de Politica Econdémica y Social (CONPES) o por el Consejo Nacional Ambiental
(CNA)) las cuales, sefalan la orientacion que se le debe ir dando a la politica con

una vision mas de Estado que de gobierno.



2. Objetivos

2.1 Objetivo general

Aportar insumos para analizar la implementacién de la politica nacional de
biodiversidad de Colombia durante el periodo 1998 — 2007.

2.2 Objetivos especificos

- Evaluar el desarrollo de la Politica Nacional de Biodiversidad de acuerdo con los
propuestas de politica ocurridas durante el periodo 1998 — 2007.

- Analizar como ha sido la implementacion de la Politica Nacional de Biodiversidad
por medio de la asignacién del presupuestal del gobierno para el sector de

Ambiente, y sus entidades adscritas durante el periodo 1998 a 2007.



3. Metodologia

3.1 Enfoque metodolégico

El disefio de esta investigacion reveld la necesidad de articular diferentes
instrumentos de recoleccion de informacion, provenientes de métodos cualitativos
y cuantitativos. Los cualitativos se tuvieron especialmente en cuenta para el
analisis de los PND, y demas documentos de politica relacionados, asi como para
el analisis del contexto nacional e internacional que en medio ambiente dio lugar a
la PNBD. Por su parte, los enfoques cuantitativos fueron indispensables para el
analisis de las asignaciones presupuestales para cada propuesta de politica en los
diferentes periodos de gobierno. Segun Bonilla y Rodriguez (1997), “en la practica
los investigadores acercan e incluso articulan sus métodos, buscando refinar sus
capacidades para captar, analizar e interpretar la problematica social. Este
préstamo de técnicas se presenta de manera creciente como una propuesta
pragmatica que trata de superar las limitaciones inherentes a la cualificacién

estricta de lo social.”

Por medio del método de triangulacién’ de la informacién se compararon los
resultados cualitativos y cuantitativos y se contrasté la informacion proveniente de
las diferentes fuentes investigadas; lo anterior, en esta investigacion, fue muy
importante para poder establecer como aquello que es posible interpretar por
medio del analisis de los documentos, tenia una verificacion en la avaluacion
cuantitativa de las asignaciones presupuestales y poder determinar asi, el grado
de coherencia que existe entre las propuestas de politica elaboradas por los
gobiernos para el tema de interés de esta investigacion, y la voluntad del mismo

en asignarle presupuesto para la materializacién de las metas.

"La triangulacion es la evaluacion de la consistencia de los hallazgos (Bonilla y Rodriguez 1997).



3.2 Estrategia de investigaciéon

Esta investigacion utiliza como principal estrategia el analisis documental®; segin
Pifieros (2002), se suele llamar asi, “al conjunto de procedimientos interpretativos
de productos comunicativos (mensajes, textos o discursos) que proceden de
procesos singulares de comunicacion previamente registrados, y que, basados en
técnicas de medida, a veces cuantitativas (estadisticas basadas en el recuento de
unidades), a veces cualitativas (I6gicas basadas en la combinacién de categorias)
tienen por objeto elaborar y procesar datos relevantes sobre las condiciones
mismas en que se han producido aquellos textos, o sobre las condiciones que

puedan darse para su empleo posterior. “

Por su parte, Velez y Galeano (2000), una de las principales fortalezas de esta
estrategia de investigacion es que se basa en la revisién cuidadosa y sistematica
de diferentes fuentes documentales, con la idea de contextualizar el tema y de
brindar diferentes herramientas de analisis para tratar de entender mejor el

problema de estudio.

En la presente investigacion, la lectura de los documentos se desarrollé teniendo
como referencia unas preguntas concretas y unos lineamientos de politica que se
espera identificar en cada uno de los documentos. Lo anterior, como lo afirman
Velez y Galeano (2000), hace parte de las posibilidades que ofrece esta estrategia
de investigacion, al permitir hacer al los textos que se tienen en cuenta,
“entrevistas y observaciones” con la misma intensidad con la que se observa un

evento social.

2 Un documento, segun Earlanson, D.A., et al. Citado por Velez y Galeano (2000), hace referencia
a la “amplia gama de registros escritos y simbdélicos, asi como a cualquier material y datos

disponibles. Los documentos incluyen practicamente cualquier cosa...”
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3.3 Fases del desarrollo del trabajo

3.3.1 Clasificacion de las propuestas de politica contenidas en la PNBD

Para lograr el objetivo general de esta investigacién se tuvo como base el
contenido de la PNBD. Estad politica se divide en tres ejes generales:
Conservaciéon, Conocimiento y Utilizaciéon sostenible de la biodiversidad y en 11
subtemas. Por lo tanto, es muy importante tener presente que las definiciones
adoptadas en esta investigacion para los tres ejes, se ajustan a lo que la PNBD
contiene. A partir del analisis del contenido de cada eje general y de cada
subtema, se identificaron 113 propuestas de trabajo (anexo 1), que para esta
investigacion, fueron agrupadas segun el tema principal de que trataran (anexo2).
La agrupacion se hizo identificando temas principales a los que mas de una

propuesta respondiera, y agrupandolas de acuerdo a ese tema principal.

La politica a su vez define cada uno de los ejes principales de la siguiente manera:

* Conocer “abarca la caracterizacion de componentes de la biodiversidad en
los niveles ecosistémico, de poblaciones, especies y el nivel genético; y la

recuperacion del conocimiento y las practicas tradicionales”.

* Conservar incluye “las medidas de conservacion in-situ a través del sistema
de areas protegidas, la reduccion de los procesos y actividades que causan
pérdida o deterioro de la biodiversidad, y la recuperacion de ecosistemas

degradados y especies amenazadas”.

* Utilizar “busca promover el uso de sistemas sostenibles de manejo, apoyar
y promover el establecimiento de bancos de germoplasma y programas de
biotecnologia, diseiar e implementar sistemas de valoracién multicriterio de
la biodiversidad, y mecanismos para la distribucion equitativa de beneficios
derivados de su uso. También, incluye medidas para procurar el desarrollo

sostenible del potencial econdmico de la biodiversidad”.
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Finalmente en este punto se elaboré un analisis de las propuestas de la
politica a la luz del marco conceptual: teoria de redes, biologia de la

conservacion y enfoque ecosistémico.

3.3.2 Clasificacion PND 1998-2007 de acuerdo con la PNBD

Teniendo lo anterior como referencia, se clasificaron las diferentes propuestas de
gobierno contenidas en los planes nacionales de desarrollo (PND) desde 1998
(primer PND adoptado después de la formulacion de la PNBD) hasta el formulado
para el segundo mandato de Uribe (2007 — 2010) de acuerdo a los contenidos de
la PNBD.

Para conocer el desarrollo de propuestas de politica en cada uno de estos
periodos, se analizaron también los documentos de politica producidos vy
aprobados por el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES) y

por el Consejo Nacional Ambiental (CNA) durante el periodo de estudio.

A partir de las anteriores revisiones, se realizé un analisis sobre los lineamientos
de la politica, (de la PNBD), que han sido implementados hasta ahora, y los que
aun no se han implementado. Igualmente, se logré establecer cuales fueron los
temas mas relevantes, en términos de la cantidad de propuestas incluidas en los
planes de desarrollo asi como los afos de mayor produccion de documentos de

politica, relacionados con los temas de interés de esta investigacion.

3.3.3 Clasificacion de las asignaciones presupuestales de los PND segun la PNBD

Por otro lado, para establecer cual ha sido la implementacion de las propuestas de
politica contenidas en los PND en los temas de conocimiento, uso y conservacion

de biodiversidad a través de las asignaciones presupuestales de la nacion, para el
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sector ambiental del MAVDT? se analizaron los planes nacionales de inversiones
publicas contenidos en los planes de desarrollo respectivos desde el 1998 hasta el
2007. En vista de que el plan de inversiones del PND (2002 — 2006) del presidente
Uribe no se desagregd por temas, no fue posible conocer de esta manera cual era
la inversidn para los temas de la PNBD; por lo tanto para este periodo se analiz6
la informacion de los proyectos de inversion del sector ambiental, presentados
durante ese periodo ante el Banco de Proyectos de Inversion (BPIN)*. Los
proyectos se clasificaron de acuerdo a las propuestas de cada eje de la PNBD
(conocimiento, uso y conservacion). En este caso, se establecié cual ha sido la
asignacion de recursos del Presupuesto General de la Nacion (PGN) para los
proyectos de inversion utilizando el Sistema Integrado de Informacion Financiera
(SIIF), y se evalud la implementacién de la PNBD por medio del analisis de estas
asignaciones presupuestales. Es importante aclarar que no fue posible tener la
base de datos del BPIN para el periodo del presidente Pastrana, por lo cual para
ese periodo no se hizo ese mismo analisis. En la tabla 1 se presenta un analisis

del proceso metodoldégico.

3 Esta investigacion se basa en las entidades que ejecutan presupuesto general de la nacion del
sector ambiental (MAVDT, corporaciones autéonomas regionales y de desarrollo sostenible,
institutos de investigacion adscritos al MAVDT y UAESPNN).

4 “El Banco de Programas y Proyectos de Inversién Nacional, Bpin, es un sistema de informacion
sobre programas y proyectos de inversion publica, viables técnica, financiera, econdmica, social,
institucional y ambientalmente, susceptibles de ser financiados o cofinanciados con recursos del
Presupuesto General de la Nacién. El Bpin apoya los procesos de planeacion, presupuesto.
seguimiento, control y evaluacion de resultados de la inversion publica colombiana financiada o
cofinanciada con recursos del Presupuesto General de la Nacién promoviendo la asignacion de
recursos a proyectos y programas viables, prioritarios y elegibles que busquen mejorar los niveles
de calidad de vida y apoya los procesos de crecimiento y desarrollo, fomentando el cumplimiento
de objetivos y logro de resultados con eficiencia, eficacia, efectividad, equidad, sostenibilidad y

sustentabilidad.” www.dnp.gov.co.
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Es importante, en esta parte, tener en cuenta las formas diferentes en que se
encuentran escritos los planes. Cuando el plan contiene el desagregado del
presupuesto de inversion, el analisis se puede hacer basandose uUnicamente en
los contenidos del plan; cuando por el contrario, esta informacién se encuentra
agregada, es necesario acudir a los datos del gasto de inversién en las entidades
publicas. Esta es una informacion de caracter publico, que se presenta en
matrices de excel y que esta disponible para las personas que la requieran. De
todas formas, es importante tener en cuenta que un analisis por medio de los
proyectos del BPIN es mucho mas fino y detallado que aquel que se hace por
medio del plan de inversiones. Sin embargo, la informacion del BPIN, a la fecha,
solo se encuentra disponible en matrices de datos organizadas por proyectos y

sectores, a partir del afio 2002.

La metodologia utilizada en esta investigacién (mezcla entre enfoques cualitativo y
cuantitativo; y analisis documental), resulté ser un insumo muy util no sélo para la
evaluacion de la implementacion de la PNBD sino para la evaluacion de cualquier
otra politica. Sin embargo tiene algunas limitaciones que tienen que ver por un
lado con el hecho de que se basa principalmente en un enfoque cuantitativo (lo
cual limita la interpretacion de los resultados); por otra parte que solo se evalua la
implementacion por medio de diferentes acciones del gobierno central y esto da
una idea sesgada del desarrollo de la politica, dado que en la mayoria de los
casos las politicas requieren para su implementacién de acciones regionales y de
los diferentes sectores, por ejemplo del sector privado y las ONG, y no sélo del
gobierno central. De todas formas es importante reconocer que contar con toda la
informacion completa es un trabajo largo y complicado, por lo cual, tener por lo
menos la informacion relativamente completa de uno de las partes encargadas de

implementar la politica, es un aporte importante para un trabajo como este.
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Tabla 1. Resumen del proceso metodoldgico

Objetivo general Objetivos especificos Actividades Técnicas e
instrumentos
Revisar y analizar las
propuestas contenidas
en los planes
nacionales de
desarrollo de los
periodos
Evaluar el desarrollo de la presidenciales
politica nacional de Pastrana, Uribe | y
biodiversidad de acuerdo Uribe Il, en cuanto a
con las propuestas de las propuestas de la Analisis
politica ocurridas durante el | PNBD. cualitativo y
periodo 1998 hasta 2007 cuantitativo de
informacion
secundaria:
Planes
Revisar y analizar nacionales de
politicas aprobadas por | desarrollo,
CONPES y CNA CONPES, CNA.
relacionadas con la
PNBD durante los
Aportar insumos para periodos
analizar la presidenciales
implementacion de la Pastrana, Uribe | y
politica nacional de Uribe I
biodiversidad de Revisién y analisis de
Colombia durante el los planes de inversién | Revision de
periodo 1998 — 2007. contenidos en los fuentes
planes nacionales de secundarias

Analizar cémo ha sido la
implementacion de la
Politica Nacional de
Biodiversidad por medio de
la asignacién del
presupuestal del gobierno
para el sector de Ambiente,
y sus entidades adscritas
durante el periodo 1998 a
2007

desarrollo de Pastrana
y Uribe (2002 — 2006).

Clasificacion de los
proyectos de inversion
presentados ante el
Banco de Proyectos de
Inversion (BPIN) de
acuerdo con la PNBD
durante el periodo
2002 - 2006 y
definicidn de las
asignaciones
presupuestales.

(PND) y analisis
cuantitativo de la
informacion.

Revision de
fuentes
secundarias
(bases de datos
del BPIN) y
analisis
cuantitativo de la
informacion
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4. Marco conceptual

En el presente capitulo se describe el marco conceptual utilizado para el analisis
de la PNBD. Este marco conceptual incluye teorias para el analisis de las politicas
publicas, elementos por medio de los cuales se manifiestan esas politicas publicas
(planes nacionales de desarrollo, el consejo nacional de politica econémica vy
social — CONPES, y el consejo nacional ambiental — CNA), la descripcion del
sistema presupuestal del gobierno en Colombia y algunos enfoques ambientales
tedricos en los que se enmarca la conservacion, manejo y planificacion de la

biodiversidad.
4.1 Teorias sobre politica publica

4.1.1 Enfoques de analisis de politicas publicas

La lengua corriente hace uso del término politicas en un sentido amplio para
referirse a la politica social o politica exterior, a una decisién gubernamental, a un
programa de accién y a los resultados obtenidos de un determinado programa o
ley (Hogwood y Gunn 1991). A su vez, los enfoques sobre el disefio y analisis de
la politica publica son muy variados. Algunos piensan que las politicas publicas
deben ser construidas con base en las necesidades de la sociedad y de manera
concertada con la misma (Bardach 2001), o que las politicas publicas son
estrategias y lineas de accién determinadas por el interés comun, que buscan
guiar, articular y promover, a través de la concertacion, las acciones desarrolladas
por diversos actores: el Estado, las empresas privadas y las organizaciones

civiles, en determinados campos de la vida social (CERLAC 2002).

Otros en cambio piensan que el anterior planteamiento forma parte de un ideal
tedrico, pero que en la realidad la elaboracion de las politicas refleja mas los
intereses de quienes toman las decisiones publicas que el beneficio de aquellos a
nombre de los cuales se toman esas decisiones (Wiesner, 1997). En este sentido
una politica publica se puede entender como el resultado de la actividad de una

autoridad investida de poder publico y de legitimidad gubernamental... es decir, de
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los actos de una autoridad publica frente a un problema o a un sector relevante de
su competencia” (Meny y Thoenig1992 en: Vargas Velasquez 2001). Otras
opiniones buscan explicar la politica publica dentro de un marco que abarque las
dos corrientes, donde la politica publica consiste en la toma de decisiones
comunes para un grupo por medio del uso del poder, ya sea como una busqueda
cooperativa de una respuesta a problemas comunes o como un acto por el cual
algunos miembros de un grupo imponen su voluntad sobre otros miembros del
grupo (Shively 1997).

Las anteriores posiciones reflejan algunos aspectos del desarrollo tedrico del
analisis de la politica publica. Este desarrollo se traduce en tres grandes corrientes
segun Roth (2006): por un lado estan las teorias centradas en la sociedad donde
se presenta al Estado como una variable dependiente de la sociedad, donde las
relaciones de fuerzas entre los diferentes grupos sociales son las que determinan
la eleccién de las politicas que hace la institucion estatal. Por otra parte, estan las
teorias centradas en el Estado, en las cuales el Estado es un ente independiente
de la sociedad y donde la accién publica es un resultado de las elecciones
realizadas por quienes toman las decisiones politicas y por los altos funcionarios
publicos. Y finalmente estan las teorias mixtas que tratan de ubicarse en una

posicion intermedia entre las dos anteriores.

Segun Roth (2006) el enfoque propuesto por las teorias mixtas permite analizar y
formular politicas a partir de posiciones mas abiertas porque, a diferencia del
enfoque centrado en la sociedad o en el Estado, este nuevo enfoque permite
sopesar los diferentes elementos que inciden en la construccién y desarrollo de
una politica publica sin prejuicios sobre su origen. Es posible que la conclusién
sea que una politica ha tenido un origen desde el Estado o desde la sociedad pero

esto es el resultado de la investigacidn y no la premisa con la cual se parte.

Las teorias mixtas tratan de entender la politica publica como un entramado de

redes, donde no hay un unico causante de las politicas sino que estas son o
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deben ser el producto de las interacciones horizontales entre la sociedad y el
Estado. En este enfoque se encuentra el neocorporativismo, el

neoinstitucionalismo y la teoria de redes, entre otras.

La teoria de redes es muy util para el andlisis de politica publica al basarse en la
idea del concepto de red, como un conjunto de relaciones de un tipo especifico
(colaboracion, apoyo, control o influencia) entre un conjunto de actores (Lazega
1994) y por contemplar que entre los actores hay una serie de puentes o canales

de comunicacion que influencian en algun sentido las politicas.

De otra parte, el modelo de coaliciones de apoyo (Sabatier 1988) propone la
existencia de “comunidades de politica” que compiten entre si por el dominio
conceptual y material sobre los diferentes temas de las politicas. Estas
comunidades estan conformadas por el conjunto de actores, personas de varias
organizaciones que comparten una serie de valores o creencias sobre un tema y

que se coordinan con el fin de lograr un objetivo.

Por su parte el enfoque neocorporativista define la existencia de unas relaciones
privilegiadas entre un numero relativamente reducido de gremios y el Estado. Es el
ejemplo clasico que permite explicar los regimenes totalitaristas y autoritarios.
Este enfoque define las politicas publicas ya no como un modelo de competencia
pluralista, sino mas bien como el fruto de una negociacién entre el Estado y los

representantes de los grupos sectoriales involucrados (Roth 2006).

Finalmente esta el enfoque neoinstitucional el cual se centra en el estudio del
papel de las instituciones formales y no formales en la definicion de los
comportamientos individuales, la accion colectiva y las politicas publicas (Roth
2006). La definicion de las instituciones también incluye las creencias, los
paradigmas, la cultura, tecnologias y saberes entre otras caracteristicas. El
neoinstitucionalismo ha sido clasificado como neoinstitucionalismo histérico, de

eleccion racional, econdmico y sociolégico. Aunque todas las corrientes son

18



diferentes, en todas se destaca el papel de las instituciones no formales como el

factor que le da sentido a las acciones que los actores realizan a diario.

Por su parte Ostrom (2000) hace un analisis sobre el papel de las instituciones no
formales en el manejo de los recursos naturales y concluye que el
aprovechamiento de los recursos y la administracién de los mismos por parte de
las autoridades gubernamentales han conducido a calamidades ambientales.
Concluye que la clave para lograr el uso de los recursos naturales y su
conservacion radica en la capacidad de las instituciones que regulan el uso para
llegar a acuerdos adecuados con los participantes en pro de una explotaciéon
sustentable y que el éxito dependera de la elaboracion de nuevas reglas y
acuerdos, del compromiso mutuo y de la supervision del cumplimiento de estas
reglas entre los distintos participantes. Esta aproximacion tedrica y empirica a la
autogestién de los recursos naturales, brinda herramientas de discusién muy
importantes para el andlisis de como se estan haciendo las politicas publicas y

porque funcionan o no funcionan en la realidad

Para efectos de esta investigacién y teniendo en cuenta las anteriores definiciones
se debera entender por politica publica aquella que tiene por objetivo resolver un
problema social, que es el resultado de la actividad de una autoridad investida de
poder y de legitimidad y que puede o no, ser el resultado de un proceso
concertado con la sociedad. La anterior definicion se aproxima al enfoque
propuesto por la teoria de redes, entendida como se mencioné anteriormente
como un conjunto de relaciones de un tipo especifico (colaboracion, apoyo, control

o influencia) entre un conjunto de actores.

4.1.2 Las politicas en el analisis de la Politica Nacional de Biodiversidad (PNBD)

Como ya se menciond, Este trabajo pretende abordar el analisis de la
implementacion la Politica Nacional de Biodiversidad por medio de tres
instrumentos: en primer lugar a través de los contenidos de los diferentes PND; en

segundo lugar, por medio de los lineamientos de politica formulados durante los
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diferentes periodos a través del CONPES y el CNA y en tercer lugar, por medio

del analisis del presupuesto de inversién del gobierno nacional.

- Plan Nacional de Desarrollo (PND)
La formulacion del PND aparece como un mandato contenido en el capitulo 2 de
la Constitucién Politica (CP) de 1991. La carta constitucional a su vez sehnala la
obligacion de incluir los temas ambientales como uno de los tres ejes del plan. En
ese capitulo la CP, define que el PND estara conformado por una parte general,
en donde se expresan los lineamientos de politica, las metas y los objetivos que
tiene el pais para sus diferentes sectores durante un periodo presidencial y que en
esta parte general deberan sefalarse las estrategias y orientaciones de la politica
econdmica, social y ambiental que seran adoptadas por el gobierno. Este plan
también contendra un plan de inversiones publicas con la proyeccion de los
presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversiéon
publica nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos para su

ejecucion.

Lo anterior tiene dos importantes implicaciones, por una lado que existe un
mandato constitucional para posicionar el tema ambiental como eje articulador de
uno de los instrumentos mas importantes de planificacién del pais, como es el
PND, y por otro lado que se deben contemplar los recursos financieros necesarios

para la ejecucion de las estrategias y metas propuestas.

De otra parte, la CP ordena la creacién de un Consejo Nacional de Planeacién
(CNP), integrado por representantes de diferentes sectores de la sociedad civil,
que tendran la labor de evaluar y sugerir recomendaciones a los contenidos del
PND; este CNP cuenta, entre otros, con un representante de “entidades y sectores
ecoldgicos” encargados de mirar con mayor detalle, los lineamientos de politica
del PND. Uno de los aspectos mas valiosos de esta instancia, es que por este
medio se abre la participacion para la formulacion de las politicas del gobierno, a

la sociedad civil. Finalmente se retoman los comentarios del CNP que el gobierno
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considere pertinentes, se ajustan las bases del plan y éste se presenta al

Congreso de la Republica para su aprobacion.

- Instancias de toma de decisiones politicas: Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (CONPES) y Consejo Nacional Ambiental (CNA).

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social — CONPES — fue creado por
la Ley 19 de 1958. Esta es la maxima autoridad nacional de planeacién y se
desempefia como organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos
relacionados con el desarrollo econdmico y social del pais. Para lograrlo, coordina
y orienta a los organismos encargados de la direccién econdmica y social en el
Gobierno, a través del estudio y aprobacién de documentos sobre el desarrollo de

politicas generales que son presentados en sesion de CONPES.

El CONPES actua bajo la direccién del Presidente de la Republica y lo componen
los ministros de Relaciones Exteriores, Hacienda, Agricultura, Desarrollo, Trabajo,
Transporte, Comercio Exterior, Medio Ambiente y Cultura, el Director del DNP, los
gerentes del Banco de la Republica y de la Federacién Nacional de Cafeteros, asi
como el representante del Ministerio del Interior y de Justicia. EI Departamento
Nacional de Planeacion desempefia las funciones de Secretaria Ejecutiva del
CONPES, y por lo tanto es la entidad encargada de coordinar y presentar todos

los documentos para discutir en sesion.

Otra instancia muy importante para la aprobacion de politicas ambientales es el
Consejo Nacional Ambiental — CNA -, que al igual que el CONPES, es un ente
supra-ministerial que cuenta ademas con la participacion de la sociedad civil y el

sector privado (Ver grafica 1).
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Figura 1.Consejo Nacional Ambiental (CNA) y Consejo

Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES).

Estado: Ministros,
MAVDT (preside) y
director del DNP.

Entidades
territoriales:
Confederacion de
gobernadores y
federacion colombiana
de municipios.

CARy DDS:
Presidente
ASOCARS

Presidente de la
Republica

Ministros

Director DNP

Secretaria
Ejecutiva

Sociedad civil:
Academia, ONG,
comunidades, consejo
gremial nacional

Gerente del Banco de la
Republica

Presidente de la
Federacién Nacional de
Cafeteros
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El CNA no esta en cabeza del Presidente de la Republica. Las funciones
principales del CNA otorgadas en la Ley 99/93 son: i) recomendar medidas para
armonizar las consideraciones ambientales necesarias con las actividades
productivas; ii) recomendar medidas para armonizar las consideraciones
ambientales en todas las actividades de las diferentes entidades publicas vy
privadas que puedan afectar el medio ambiente; iii) formular recomendaciones
para el adecuado uso del territorio y para los proyectos de infraestructura, de
forma tal que se haga un apropiado uso sostenible del medio ambiente; iv)
recomendar directrices para coordinar las actividades del sector productivo con las
del SINA; v) designar los comités técnicos intersectoriales en los que participen
funcionarios técnicos de las diferentes entidades con el fin de adelantar tareas de

coordinacion y seguimiento; y vi) elaborar su propia reglamentacion.

El CNA por lo tanto actua como una instancia paralela al CONPES en término de
disefio y aprobacion de politicas ambientales, tiene la funcién de articular a los
sectores con el objetivo de incorporar las consideraciones ambientales en las

politicas sectoriales.

- Sistema presupuestal

Aparte del PND, CONPES y CNA, un instrumento muy importante para
comprender la ejecucidn de las politicas ambientales es el sistema presupuestal
del pais; la Ley 111 de 1996 establece que el Sistema Presupuestal (que regula lo
correspondiente a la programacién, aprobacién, modificacion, ejecucién de los
presupuestos de la nacién, de las entidades territoriales y de los entes
descentralizados de cualquier nivel administrativo), esta constituido por un plan
financiero, por un Plan Operativo Anual de Inversiones y por el Presupuesto

General de la Nacién.

El plan financiero es un instrumento de planificaciéon y gestién financiera del sector

publico, que tiene como base las operaciones efectivas de las entidades cuyo
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efecto cambiario, monetario y fiscal sea de tal magnitud que amerite incluirlas en
el plan. Tomara consideracién de las previsiones de ingresos, gastos y déficit

compatibles con las politicas cambiarias y monetarias.

El plan operativo anual de inversiones sefala los proyectos de inversidn
clasificados por sectores, dérganos y programas. Contiene los presupuestos
plurianuales de los principales programas y proyectos de inversion publica
nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos para su

ejecucion.

Por su parte, el Presupuesto General de la Nacion (PGN) es “una herramienta de
planificacién que refleja la politica socioecondmica del gobierno nacional y permite
implementar la misma al canalizar los recursos a los diferentes planes o
programas, en cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo (PND)” (DNP 2002).
De esta forma el PGN define los ingresos y gastos del Gobierno Nacional para un

afo determinado con el fin de lograr los objetivos trazados.

El sistema presupuestal segun el Estatuto Organico de Presupuesto (Ley 111 de
1996) regula sobre dos ambitos: por un lado el de las entidades que ejecutan el
presupuesto nacional y por otro lado, sobre el presupuesto de los establecimientos
publicos del orden nacional. Este sistema presupuestal tiene dos propésitos: fijar
las metas financieras del sector publico y distribuir los excedentes de las
empresas del Estado y de las sociedades de economia mixta que estén dentro del
ambito sobre el cual regula. Por estas razones comprender como funciona el
sistema presupuestal es de gran importancia para entender la ejecucién de la

politica publica de los diferentes sectores econémicos, sociales y ambientales.

4.2 Teorias sobre manejo y conservacion de biodiversidad

La elaboracion y evaluacion de una politica publica no solo debe enmarcarse en el
contexto de lo publico, del gobierno, de las instituciones y de las teorias y

herramientas que existen en politica publica, sino que también deben
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contextualizarse de acuerdo al campo de accion sobre el cual desean ejercer;
para este caso el ambiental y mas especificamente el relacionado con el manejo
de la biodiversidad. Es por esto que en esta seccion del documento se hace
referencia a dos de las principales corrientes de estudio sobre el tema del manejo
de la biodiversidad: la disciplina de la biologia de la conservacién y el enfoque
ecosistémico. Ambas tienen en cuenta puntos de vista multidisciplinarios donde
las interacciones antrépicas son reconocidas como una variable mas para
entender los procesos de degradacion ambiental, asi como para proponer

soluciones.

Segun Carew et al (1994) la planificacién nacional de la biodiversidad debera
promover el mejoramiento del bienestar de las personas, de la productividad y de
la diversidad ecosistémica; contribuir a un objetivo mas amplio de desarrollo
sostenible; tomar en cuenta los acuerdos internacionales pactados; ser flexible y
adaptable a los procesos; articularse a otros procesos de planificaciéon y de
negociacion; e integrar la planificacion de la biodiversidad dentro del sistema de
toma de decisiones de cada pais. A su vez como lo mencionan Miller y Lanou
(1995), la planificacion de la biodiversidad es un tema sectorial; de la misma forma
como puede ser util preparar informes separados sobre la biodiversidad, puede
ser también valioso asociar los procesos de la biodiversidad con otros esfuerzos

de planificacion nacionales y sectoriales ya existentes.

La PNBD fue el producto de una negociacion internacional, que nace con la firma
del CDB y que es acogida posteriormente por el pais y ratificada mediante la Ley
165 de 1994. El proceso de elaboracion de esta politica consistié en elaborar
primero el marco de politica y posterior a esto como parte de su ejecucién, hacer
los informes de estado de la biodiversidad (hasta el momento solo se ha
presentado uno en 1998) y la elaboracién del plan de acciéon nacional. La
elaboracién de la politica tuvo una amplia participacion de instituciones formales

como el Ministerio de Ambiente, el Departamento Nacional de Planeacion, y el
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Instituto Humboldt. La PNBD es el producto de la consulta con mas de cien

personas y con varias entidades del sector publico y privado (PNBD 1995).

En 1998, el pais generd una Propuesta Técnica para la Formulacion de un Plan de
Accion Nacional en Biodiversidad, la cual constituye una guia para la
implementacion de la Politica Nacional en el corto, mediano y largo plazo; por
diferentes consideraciones, esta propuesta finalmente no fue adoptada. A pesar
de ello, algunas regiones estan adelantando, bajo este marco, la formulacién de
Planes de Accion Regionales en Biodiversidad, que constituyen desarrollos
posteriores de la PNBD y que reconocen que la gestion de la biodiversidad debe

responder a las realidades y necesidades regionales y locales.

La Politica Nacional En Biodiversidad (PNBD) de Colombia y mas aun, el su plan
de accion, tuvieron el objetivo de ser el medio por el cual Colombia comunicara
como pensaba orientar a largo plazo las estrategias nacionales sobre el tema de

la biodiversidad y quienes serian los encargados de su ejecucion.

4.2.1 La biologia de la conservacioén en la PNBD

La biologia de la conservacion ha sido definida (Soulé 1985) como una disciplina
en crisis que pretende entender las dinamicas y los problemas ambientales y
cuyo objetivo principal es la conservacion de la diversidad biolégica. Para lograr el
anterior objetivo, esta disciplina menciona la urgencia de desarrollar diferentes
acciones y de tomar decisiones sin tener un pleno conocimiento de los hechos lo
cual requiere una gran dosis de intuicion asi como de informacion. En este trabajo,
se adopta la anterior definicién y se le da especial relevancia al hecho de que la

conservacion es una disciplina en crisis.

El desarrollo de la biologia de la conservacion ha generado las bases técnicas
para la formulacién de convenios y politicas relacionadas con biodiversidad a nivel
nacional e internacional. Ejemplos de esto son el Convenio de Diversidad
Biologica (en el ambito internacional) y la PNBD (en el ambito nacional). A su vez,

la disciplina de la biologia de la conservacion ha sido reconocida mundialmente
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por medio de varios instrumentos de politica que los paises han generado con el
fin de acoger sus principios y contribuir al objetivo general de conservacion de la

biodiversidad.

Uno de los principales aportes de la biologia de la conservacion es el
reconocimiento de que las causas de la degradacion ambiental provienen de
multiples factores y que la mayoria estan ligadas a las actividades antropicas. En
este sentido Primack et al (2001) proponen que la biologia de la conservacion
surja como una respuesta a esta crisis y que enmarque su trabajo en dos objetivos
principales: el primero, investigar los efectos humanos sobre los demas seres
vivos, comunidades y ecosistemas con un enfoque multidisciplinario. Y el
segundo, desarrollar aproximaciones practicas para prevenir la degradacion del
habitat con su consecuente extincién de especies, promoviendo la restauracion de
ecosistemas, reintroduciendo poblaciones y estableciendo relaciones sustentables
entre las comunidades humanas y los ecosistemas. De esta forma, la biologia de
la conservacion plantea un manejo de la biodiversidad que incluye tanto su

proteccidon como su uso racional.

Un rapido recorrido histérico sobre los origenes de la conservacion permite
establecer que los movimientos conservacionistas surgen en Europa en los siglos
XVl y XIX, originados por la marcada expansiéon de las fronteras agricolas y de
las practicas de caza; de esta forma se iniciaron los primeros movimientos
conservacionistas en Gran Bretafia (Commons Open Spaces and Food
Preservation Society en 1865, el National Trust 1865 y la Royal Society for the
protection of Birds en 1899). Bajo el argumento de que la proteccion de los
bosques implicaba a su vez la proteccion del agua, la disminucion de la erosion, el
suministro continuo de madera y la disminucién de las hambrunas, los bidlogos
naturalistas lograron las primeras ordenanzas de conservacién (Primack et al
2001).
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Segun Soulé (1985) y Wilson (1989), la preocupacion de los cientificos y la
sociedad por la extincion masiva se fundamenta en tres hechos principales: 1) la
alta tasa de extincion de especies en un periodo tan corto, 2) la correlaciéon fuerte
entre la pérdida de diversidad y el crecimiento de la poblacién y sus respectivas
tasas de consumo que implican tasas crecientes de extraccidon de recursos
naturales y destruccion de habitat, 3) la mayor comprension de los efectos

negativos que tiene la pérdida de diversidad biolégica para la poblacién humana.

Estas causas han abierto el camino para que los conservacionistas y los politicos
elaboren estrategias con miras a atenuarlas y lograr contribuir en la conservacion
de la biodiversidad. Es asi como tanto el Convenio de Diversidad Biolégica como
la PNBD mencionan que para conservar la biodiversidad hay tres estrategias

fundamentales: conocerla, conservarla y utilizarla sosteniblemente.

Los principios que rigen la PNBD y que son compatibles con los postulados de la
biologia de la conservacion mencionan que la biodiversidad: i) es patrimonio de la
Nacién y tiene valor para el desarrollo presente y futro del pais; ii) tiene
componentes tangibles como genes, especies, poblaciones, paisajes; iii) la
biodiversidad tiene componentes intangibles como conocimientos, innovaciones y
practicas culturales; iv) es dinamica por lo tanto se deben conservar tanto sus
componentes como sus procesos y V) los usos derivados de la biodiversidad
deben ser distribuidos justa y equitativamente de manera concertada con la

comunidad.

4.2.2 El enfoque ecosistémico en la PNBD

Por su parte, el enfoque ecosistémico, es otra herramienta muy util para la
elaboracién y el andlisis de la politica publica relacionada con temas de manejo y
conservacion de biodiversidad. Lo anterior se debe a que al igual que la biologia
de la conservacion, se enmarca en un contexto amplio, donde se entienden los

sistemas no solo por medio de sus caracteristicas puramente fisicas o biolégicas
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sino también porque se considera al ser humano y sus interacciones como un
elemento importante que hace parte de los ecosistemas. Este enfoque reconoce
que la diversidad biolégica cumple funciones muy importantes en términos de
bienes y servicios de importancia econdmica y social, que aunque es necesario
acelerar los esfuerzos para obtener nuevos conocimientos sobre ésta, los

ecosistemas deben gestionarse incluso cuando falta tal conocimiento.

Segun el CDB, el enfoque por ecosistemas es por lo tanto adaptable, es una
estrategia para la gestion integrada de tierras, extensiones de aguas y recursos
vivos por la que se promueve la conservacion y utilizacion sostenible de modo
equitativo. El enfoque por ecosistemas exige una gestion adaptable para tratar con
la indole compleja y dinamica de los ecosistemas y con la ausencia de un

conocimiento o comprension completa de su funcionamiento.

Sumado a lo anterior, dentro de este enfoque se reconoce que los procesos de los
ecosistemas son frecuentemente no lineares y que los resultados de tales
procesos presentan frecuentemente lagunas temporales, como resultado de ello
existen discontinuidades que provocan sorpresas e incertidumbre. La gestion debe
ser adaptable para poder dar una respuesta a tales incertidumbres e incluir
elementos de "aprendizaje en la practica" o de informacién derivada de

investigaciones.

Reconociendo la importancia que cumplen las funciones ecosistémicas para el
mantenimiento del equilibrio ambiental y por lo tanto para los seres humanos, el
enfoque por ecosistemas incorporado en la elaboracion de politicas tendra el
objetivo de mantener o restablecer los beneficios derivados de esas funciones. En
particular, segun el CDB, “estas funciones deben beneficiar a los interesados
directos de su produccion y gestion. Esto requiere, entre otras cosas: creacion de
capacidad, particularmente a nivel de las comunidades locales que administran la
diversidad biolégica en los ecosistemas; la valoracion adecuada de bienes y
servicios de los ecosistemas, la eliminacion de incentivos perjudiciales que restan

valor a los bienes y servicios de los ecosistemas y en consonancia con las
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disposiciones del Convenio, su sustitucion, cuando proceda, por otros incentivos

locales orientados a lograr buenas practicas de gestion.”

Un ecosistema es una unidad que puede funcionar a cualquier escala, segun el
problema o la cuestién de que se trate. Segun La Organizacion para la Bioética®
“este hecho deberia servir para definir el nivel apropiado a que deben adoptarse
las decisiones y las medidas de gestion”. Frecuentemente, este enfoque
promocionara la descentralizacion a nivel de las comunidades locales. Una
descentralizacion eficaz requiere una delegacién adecuada de la autoridad, lo cual
implica que los interesados directos gozan tanto de la oportunidad de asumir la

responsabilidad como de la capacidad para aplicar las medidas apropiadas.

Segun esta organizacion, cuando se trata de recursos de propiedad comun, la
escala mas adecuada para las decisiones y medidas en materia de gestion
necesariamente deberia ser suficientemente amplia para abarcar los efectos de
las costumbres procedentes de todos los interesados pertinentes. Se requeririan
instituciones apropiadas para tal toma de decisiones y en caso necesario para la
solucion de conflictos. En algunos problemas y asuntos puede que sea necesario
adoptar medidas a niveles todavia superiores, mediante, por ejemplo, la

cooperacion transfronteriza e incluso la cooperacion a nivel mundial.

Segun el CDB, el enfoque por ecosistemas se basa en 12 principios:

Principio 1: La eleccién de los objetivos de la gestion de los recursos de tierras,

hidricos y vivos debe quedar en manos de la sociedad.

Principio 2: La gestion debe estar descentralizada al nivel apropiado mas bajo

® Iniciada en 1996. Tiene como fin brindar materiales y Utiles validos para la construcciéon de una
sociedad verdaderamente universal, justa y respetuosa de la diversidad humana.

http://www.bioetica.org/
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Principio 3: Los administradores de ecosistemas deben tener en cuenta los
efectos (reales o posibles) de sus actividades en los ecosistemas adyacentes y en

otros ecosistemas.

Principio 4: Dados los posibles beneficios derivados de su gestion, es necesario
comprender y gestionar el ecosistema en un contexto econémico. Este tipo de

programa de gestion de ecosistemas deberia:

a) Disminuir las distorsiones del mercado que repercuten negativamente en la

diversidad bioldgica;

b) Orientar los incentivos para promover la conservacion y la utilizacion sostenible

de la diversidad bioldgica;

c¢) Procurar, en la medida de lo posible, incorporar los costos y los beneficios en el

ecosistema de que se trate.

Principio 5: A los fines de mantener los servicios de los ecosistemas, la
conservacion de la estructura y el funcionamiento de los ecosistemas deberia ser

un objetivo prioritario del enfoque por ecosistemas.

Principio 6: Los ecosistemas se deben gestionar dentro de los limites de su

funcionamiento.

Principio 7: El enfoque por ecosistemas debe aplicarse a las escalas especiales y

temporales apropiadas.

Principio 8: Habida cuenta de las diversas escalas temporales y los efectos
retardados que caracterizan a los procesos de los ecosistemas, se deberian

establecer objetivos a largo plazo en la gestion de los ecosistemas.

Principio 9: En la gestion debe reconocerse que el cambio es inevitable.
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Principio 10: En el enfoque por ecosistemas se debe procurar el equilibrio
apropiado entre la conservacion y la utilizaciéon de la diversidad bioldgica, y su

integracion.

Principio 11: En el enfoque por ecosistemas deberian tenerse en cuenta todas las
formas de informacion pertinente, incluidos los conocimientos, las innovaciones y

las practicas de las comunidades cientificas, indigenas y locales.

Principio 12: En el enfoque por ecosistemas deben intervenir todos los sectores de

la sociedad y las disciplinas cientificas pertinentes.

De acuerdo con los anteriores principios propuestos en el marco del CDB, la
formulaciéon de politicas publicas ambientales, que contemplen el enfoque
ecosistémico, deberan tener en cuenta, en sus lineamientos, que del correcto
funcionamiento de los multiples componentes de la diversidad bioldgica dentro de
los ecosistemas depende la resistencia frente a importantes perturbaciones; que
es necesario un conocimiento profundo sobre i) las funciones de los ecosistemas y
las funciones que desempenan los componentes de la diversidad biolégica para
comprender por una parte la capacidad de adaptacion del ecosistema y los
efectos de la pérdida de la diversidad bioldgica; ii) las causas que determinan la
pérdida de diversidad bioldgica vy iii) los determinantes de la diversidad biolégica
local para ser tenidos en cuenta en las decisiones relativas a la gestion a ese

nivel.
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5. Contextualizacién de la Politica Nacional de Biodiversidad (PNBD)

5.1 Contexto nacional en medio ambiente

La historia ambiental de Colombia se remonta a varios siglos atras. Asi como el
resto del mundo, la biodiversidad en Colombia también ha sido apreciada segun
los valores imperantes en cada época. Durante la América amerindia, el manejo
de los recursos por parte de las primeras comunidades indigenas respondia a una
concepcion de la naturaleza como parte de su propia vida. Para las primeras
comunidades la naturaleza se valoraba por representar lugares sagrados, flora y
animales sagrados y por ser una fuente de alimento y vivienda. Posteriormente, en
el tiempo de la colonia espanola se utiliz6 como botin para extraer minerales
preciosos y como medio para construir sus ciudades. En el siglo XX en la época
de la industrializacién la naturaleza fue vista como una fuente inagotable de
recursos, y ahora esta siendo vista como la oportunidad de supervivencia y banco

potencial de informacion genética para el futuro (MAVDT y CVC 2002).

La historia de la devastacion ambiental es muy corta y dramatica; en menos de 50
afos de proceso de industrializacion y urbanizacion iniciado en el siglo XX con el
modelo de desarrollo econdmico importado de los paises delnorte, se generd el
90% de los dafios de un patrimonio ambiental que se habia mantenido “muy sano”
por casi 1500 afnos de ocupacion de las culturas precolombinas. Este patrimonio
inicia su proceso de destruccién con los 400 afios de ocupacién espafiola y la

formacion de la republica (Rodriguez 1994).

A pesar de esto, en el proceso de conquista y colonia, los espafioles demostraron
algun un interés por el conocimiento de la biodiversidad del nuevo mundo, interés
que se vio reflejado en las expediciones cientificas adelantadas en ese entonces.
Ejemplos de esto son, en la época de la colonia, la expedicion botanica S XVIII; en
la época de la republica, S XIX, la Comision Corografica; y en la época moderna,
S XX, la Expedicion Humana. Estas tres expediciones muestran también el interés
que han tenido en el conocimiento de nuestra biodiversidad, sectores tan

diferentes como el gobierno colonial (con el reinado del rey Carlos Il y su virrey el
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arzobispo Antonio Caballero y Géngora), el gobierno nacional (Tomas Cipriano de
Mosquera y José Hilario Gomez) y la academia (Universidad Javeriana) quienes
se encargaron respectivamente de las tres expediciones cientificas nombradas

anteriormente (Gémez 1998).

Hay que recordar que en el pais hubo otras expediciones muy importantes aunque
menos conocidas: La Expedicion Fidalgo que forma parte de las Expediciones
Hidrograficas de la Armada Real, que tuvo sus bases en Cartagena entre 1794 y
1810 y cuyo obijetivo era delinear las costas e islas de esta porcién del caribe. Otra
importante expedicion, poco conocida, es la Expedicion Helvética ocurrida a
comienzos del siglo XX, cuyo objetivo fue describir botanica y zoolégicamente las
regiones de Santa Marta, Rio Magdalena, Antioquia, Tolima y Sabana de Bogota.
Finalmente esta la Expedicion de la Vacuna, cuyo fin fue importar de Europa la

vacuna contra la viruela (Gémez 1998).

Nieto (2000) afirma que “durante el siglo XVIII los viajes de exploracion se
convirtieron en el centro de intereses publicos, politicos y comerciales de las élites
europeas... la historia natural constituiria una forma de apropiacién y jugaria un
papel central en las politicas de Estado; el trabajo del naturalista clasificando y
nombrando objetos naturales facilitaria el control no solo de la naturaleza sino de
otras culturas”. El objetivo de las expediciones del siglo XVIII no era el conocer por
conocer, sino la investigacion de los posibles usos medicinales y comerciales de la
vegetacion tropical. Estas expediciones fueron un marco importante adoptado por
Bolivar al legislar sobre “las medidas de conservacion y buen uso de las aguas” y
sobre “la proteccion y mejor aprovechamiento de la riqueza forestal de la nacion”,

legislaciones expedidas entre 1825 y 1829.

La historia del manejo ambiental hasta las primeras décadas del siglo XX esta
dominada principalmente por las decisiones que al respecto tomara Espafa.
Aunque cientificos tan importantes como José Celestino Mutis o el sabio Caldas

tuvieran en su cabeza la curiosidad propia del naturalista, sus investigaciones se
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vieron determinadas por el objetivo del pais conquistador que era finalmente
expandir sus fronteras y dominar el nuevo mundo, y todas sus decisiones estarian
encaminadas a lograr este objetivo. La naturaleza aparece entonces como un
medio para lograr tal expansion y tal dominacion, la interrelacion entre ella y la
especie humana era meramente utilitarista. Las nociones de equilibrio que se
manejaban en la América amerindia fueron abolidas y reemplazadas por el nuevo
pensamiento espafiol. Aunque utilitarista, en este pensamiento se refleja la
existencia de una fuerte relacién entre la ciencia natural y el desarrollo del ser

humano.

5.1.1 El contexto nacional desde mediados del siglo XX hasta 1990

La Division de Recursos Naturales del Ministerio de Agricultura se crea en 1952
como una recomendacion de la mision de administracion publica dirigida por
Lauchin Currie. El objetivo de la division era “velar por el desarrollo de los recursos

naturales con miras a su conservacion” (MMA y CVC 2002).

Segun ese documento, con la misién de Currie se logra el reconocimiento del
estado de deterioro y erosion de gran parte de los suelos del pais. La expedicion
de la primera normatividad tendiente a proteger el recurso natural y a regular su
explotacion. La definicion de las siete primeras zonas de proteccién de suelos,
agua y vida silvestre. Desde 1959 data la caracterizacion como reserva forestal de
la Sierra Nevada de Santa Marta, la Amazonia y la Macarena. Desde esa época el
Estado colombiano siempre asigno funciones de administracion y conservacion de
recursos a alguna dependencia del Ministerio de Agricultura reflejando el valor
extractivista que se le daba a la naturaleza, vista desde entonces como un recurso

para ser utilizado.

Desde entonces el Estado habia delegado una serie de funciones sobre medio
ambiente a una cantidad de institutos adscritos a varios ministerios; algunos
ejemplos son el Departamento de Tierras Baldias y Bosques Nacionales adscritos
al Ministerio de Obras Publicas, Departamento de Tierras Aguas e Irrigacion

dependiente del Ministerio de Economia Nacional entre otros. Paralelo a esto la
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comunidad cientifica del pais se abria paso por trochas y senderos para conocer
la geografia y el patrimonio natural de Colombia. Estaban en proceso la creacién
del Instituto de Ciencias de la Universidad Nacional y el Jardin Botanico entre

otros.

Como se ve, en los anos 50°s la Mision Currie aborda el tema ambiental del pais
reconociendo las causas que llevaron al estado de deterioro de los recursos. Esta
Mision por lo tanto juega un papel importante en la historia porque desde
entonces, se reconoce la necesidad de tener una normatividad mas clara que
abarque el tema en particular. Sin embargo, todo lo que tiene que ver con el tema
ambiental se trata de resolver por medio de los diferentes ministerios y de las
diferentes dependencias gubernamentales. No existe un ente gubernamental
especifico encargado del tema ambiental. Con esto es posible interpretar que para
el pais siempre ha sido claro el caracter transversal del tema ambiental y que se a
manejado de dos formas diferentes, primero tratando de vincular el aspecto
ambiental en varios entes gubernamentales y luego tratando de centralizar el tema
en un solo ente gubernamental que es el encargado de trabajar coordinadamente
con los demas sectores. La evolucién de las corporaciones autbnomas regionales
es un ejemplo claro del desarrollo institucional que el pais ha tenido respecto al

tema.

- Las corporaciones autonomas regionales (CAR)

Estas instituciones tuvieron, en su origen, la mision de promover el desarrollo
regional. Actualmente son la maxima autoridad ambiental en su jurisdiccion. Sin
embargo la llegada a un sistema descentralizado de manejo ambiental en

Colombia, tiene una historia larga.
A mediados del Siglo XX se cre6 la CVC (Corporacion Autdbnoma Regional del

Valle del Cauca) como una agencia de desarrollo; esta corporacion fue la

institucion pionera del actual Sistema Nacional Ambiental. A su vez esta
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corporacion se crea como una iniciativa vallecaucana en pro del desarrollo
regional que se veia amenazado por los desbordamientos del rio Cauca, pérdida
de suelos potencialmente agricolas y la escasa disponibilidad de energia eléctrica.
De esta forma surge la CVC como una alternativa de solucion a estos problemas
propuesta por un experto internacional norteamericano, David Lilienthal, quien
dirigia una entidad en Estados Unidos que habia afrontado un problema parecido.
La CVC fue la primera entidad de desarrollo regional de América Latina que
funcioné oficialmente desde 1954 y que tenia entre sus funciones Ila

administracién de los recursos naturales (Rodriguez 1998).

Las funciones de la CVC como agencia de desarrollo fueron las de garantizar la
provision de infraestructura energética regional y el aprovechamiento de tierras
inundables. Desde entonces las CAR tuvieron un amplio rango de funciones
desde proyectos de generacion y transmision de energia, hasta infraestructura

vial, control de erosién y control de telecomunicaciones entre otras.

Todas las corporaciones nacen con el objetivo de promover el desarrollo regional
y el adecuado uso de los recursos naturales en su jurisdiccion. La mayoria da
prioridad a los proyectos de infraestructura y desarrollo agropecuario. Las CAR
pertenecieron en principio al ministerio de desarrollo (1954 —1968), a partir de
1968 y hasta 1976 pasaron a manos del ministerio de agricultura y luego al DNP.
Al pasar a manos del DNP, se le confié a esta institucion la elaboracion de
politicas generales, planes y programas de las CAR, asi como su armonizacién

con las politicas generales de desarrollo.

Tuvieron que pasar aproximadamente 40 afos para que se redefinieran en 1993
las funciones de las CAR asi como sus jurisdicciones. El principal cambio radica
en que dejaron de ser entidades de desarrollo para especializarse en funciones
ambientales y convertirse en las nuevas autoridades regionales encargadas de

promover criterios de sostenibilidad.
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Segun Rodriguez (1998), el origen de algunas corporaciones se debe al interés de
reconstruir areas afectadas por desastres naturales y aquellas que se ubican en
zonas fronterizas tuvieron como mision promover el desarrollo integral de las
fronteras. En 1987 el presidente Barco, expide el decreto 77 mediante el cual se
reducen las funciones de las CAR y se transfieren algunas a entidades
especializadas en infraestructura vial, telecomunicaciones y servicios publicos y

saneamiento ambiental.

En un momento las CAR tuvieron la funcion de promover el desarrollo asi como de
vigilar el impacto de las obras. La Corporacion Autbnoma Regional de los Valles
del Magdalena y Sinu, tuvo como objetivo contrarrestar los problemas que podria
traer la construccion del ferrocarril del Atlantico y aunque no pudo controlar la
deforestacion fue gracias a esta corporacidén que se sentaron las primeras bases
para la creacidén de los primeros parques nacionales y las primeras grandes siete

zonas de reserva.

En 1969 bajo el gobierno de Carlos Lleras Restrepo se cre6 una entidad
especializada en el manejo de los recursos naturales renovables, el INDERENA
(Instituto Nacional para el Desarrollo de Recursos Naturales Renovables). En
1976 cambié su nombre al de Instituto Nacional de Recursos Naturales
Renovables y de Medio Ambiente. EI cambio obedece a la incorporacion del
concepto y filosofia ambiental contenido en el Cédigo de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente expedido en 1974. Este fue el
instrumento mas importante con que contaria el pais para el manejo ambiental
antes de la Ley 99/93.

El Inderena se mantuvo adscrito al Ministerio de Agricultura, su objetivo era
proteger los recursos que el mismo Ministerio veia como materia prima para el
modelo de desarrollo agropecuario y que tenia un alto impacto ambiental (MAVDT
y CVC 2002). El Inderena trajo consigo la necesidad de implementar politicas

ambientales “coherentes”; se expide el Estatuto Forestal en 1969, el Estatuto de
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Flora en 1973, la elaboracién de una politica pesquera en 1974 y el Sistema

Nacional de Parques Nacionales en 1977.

Por su parte, el Cédigo Nacional de Recursos Naturales contenia normas para la
administracién y uso del agua, suelo, aire, fauna y flora asi como manejo de aguas
residuales, desechos y productos téxicos. También contenia disposiciones sobre
ordenamiento territorial, ordenamiento y manejo de cuencas hidrograficas entre
otros. Se da inicio a los estudios de efecto ambiental que son antecesores de los
estudios de impacto ambiental que hoy se exigen para otorgar licencias a los

proyectos.

Entre 1974 y 1978 se expiden los primeros decretos reglamentarios del cédigo en
materia de areas de reserva forestal, educacién ambiental, proteccion del paisaje,
fauna silvestre, entre otros. La gestion del Inderena también contribuyé al fomento
de la reforestacion con participacién comunitaria. Segun el documento publicado

por el MMA y la CVC (2002) el Inderena enfocé su atencién en ocho areas:

* Ordenamiento ambiental en las cuencas hidrograficas

* Investigacién en bosques naturales y plantados especialmente enfocada a
especies con impacto en las fuentes de agua

* Proteccion y control de recursos por medio de inspectores

* Programas para otorgamiento de permisos y licencias, concesiones y cobro de
tasas

* Planes de administracion de los parques nacionales

* Programas de manejo y desarrollo integrado de recursos naturales a través de
zoocriaderos.

* Programas de pesca maritima artesanal

* Programas de educacion ambiental

Las décadas de los 50's, 60's y 70's estuvieron marcadas por importantes

sucesos en el tema ambiental, sin embargo muchas de las consecuencias en
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conservacion, fueron el resultado de eventos aleatorios mas que de un proyecto
de conservacion planeado. Es el caso de la creacion de los primeros parques
como resultado de una medida para proteger los bosques alrededor de las vias
férreas en el Atlantico. Estos parques, creados en principio de una forma muy
intuitiva, cobraron una gran importancia como la figura de conservacién de la

biodiversidad, mas sobresaliente en el pais.

A pesar de esto, ya desde los 70 se ve una evolucion en el tema ambiental hacia
un manejo sistematico de la biodiversidad; iniciamos con la creacién en los 50 de
unas CAR encargadas del desarrollo regional y con algunas funciones
ambientales, pasamos luego a finales de los 60 a la creacion del INDERENA que
en principio tenia solamente la funcién del manejo de recursos naturales
renovables, a un INDERENA que en el 76 se encargaria también del medio
ambiente. Este cambio de concepcion de la naturaleza de un simple recurso
natural hacia una concepcion medioambiental es muy importante para el

desarrollo de la normatividad en el tema de conservacién en el pais.

Gracias a esta nueva concepcidén, menos utilitarista, y apoyados en el Cddigo de
Recursos Naturales Renovables del 74 se origina una institucionalidad en torno a
la naturaleza, no solo para su uso sino también para su proteccién.® Sin embargo
la problematica ambiental continuaba y se agudizaba y en 1985 se decide que la
mejor manera de administrar el medio ambiente en Colombia es a través de un
esquema descentralizado. A partir de entonces, en Colombia se crean otros
institutos para el manejo de los recursos ambientales como el IDEAM 8antiguo
HIMAT) Agustin Codazzi, Ingeominas y el Instituto Colombiano Agropecuario
(ICA), entre otros (Rodriguez 1998).

En la década de los 80’s se fortalece la alianza entre los ambientalistas

gubernamentales y no gubernamentales que reclamaban una mayor importancia

® En la década de los 70’s, ocurre la conferencia de Estocolmo.
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del tema ambiental en la organizacién del estado. Esta alianza se vio fortalecida
gracias al clima mundial que volcaba sus ojos hacia los problemas ambientales
ocasionados por el modelo de desarrollo (la comision Bruntland, el desarrollo en
torno a la preocupacioén por el hueco en la capa de ozono, calentamiento global,
desertificacion, hambruna en Africa y el valor estratégico de la biodiversidad y los

recursos genéticos).

Las alternativas de reforma se discutieron en varios foros convocados por el
Inderena y a los que acudieron un amplio grupo de ONG's como Fundacion
Natura, Herencia Verde, Pro-Sierra Nevada de Santa Marta entre otras. La
propuesta final de estos grupos fue la formacién, a nivel nacional, de un
Departamento Administrativo de los Recursos Naturales Renovables y del Medio
Ambiente DARNAR, que jamas lleg6 a consolidarse (MAVDT y CVC 2002).

A su vez, la ciudadania, gracias a los programas de educacion ambiental (que no
formaron parte de los planes de desarrollo sino hasta después del 91) adelantados
principalmente por las ONG y por el Inderena, también aumentaban el grado de
entendimiento de las implicaciones que la crisis ambiental tenia para su calidad de
vida (Uribe 2005).

La década de los 80's marca un hito en la historia ambiental no solo de Colombia
sino del mundo en general y por fin se empieza a entender que las acciones de un
pais afectan a todo el planeta. Se piensa en las consecuencias a futuro y se
introduce por primera vez el concepto de desarrollo sostenible. Desde entonces
mas que la conservacion, la proteccion del medio ambiente se ve como una
obligacion del quehacer de cada pais; con esto Colombia entra en un proceso de
reflexion sobre el tema ambiental que empieza a crear en el ambiente politico y
académico la necesidad de una normatividad mas clara y de un posicionamiento

del tema en el gobierno.
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5.1.2 El contexto nacional desde los 90°s hasta hoy

La constitucion de 1991 brind6 el marco perfecto para el desarrollo de politicas de
gestion ambiental participativas, incluyentes, y descentralizadas. A continuacion
se presentan los principales articulos de la constitucion, en cuanto a referencias al

tema ambiental:

En el articulo 67 del capitulo 2 “Los Derechos Sociales, Econdmicos y Culturales”
se menciona la necesidad de que se involucre en la educacion el tema de la
proteccion ambiental; El tema ambiental toma forma en nuestra constitucion en el
capitulo 3, en donde se hace referencia a Los Derechos Colectivos y del Medio
Ambiente. Este capitulo consta de cinco articulos en total, dos de los cuales hacen
referencia tanto a bienes y servicios ofrecidos y presentados por la comunidad y a
la proteccidon del espacio publico. Sin embargo los articulos 79, 80 y 81 hacen
referencia explicita a varios temas que posteriormente se desarrollaron en la
PNBD. Por una parte, el articulo 79 menciona el derecho de toda persona de
gozar de un ambiente sano, menciona como deber del Estado proteger la
diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia

ecoldgica y fomentar la educacion para el logro de estos fines.

El articulo 80 dice que el Estado debe planificar el manejo y aprovechamiento de
los Recursos Naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauraciéon o sustituciéon. A su vez debe prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental, imponer las sanciones y exigir la reparacion. Debera a su vez
cooperar con otras naciones en la proteccion de ecosistemas fronterizos. Por su
parte, el Articulo 81 es el que atane a la prohibicidon de la introduccion al pais de
armas quimicas, bioldgicas y nucleares asi como de los desechos peligrosos, y el
deber del Estado de regular los temas concernientes al acceso y aprovechamiento
de los Recursos Genéticos de acuerdo con el interés nacional. A su vez, el articulo
88 menciona que la Ley protegera los derechos e intereses colectivos sobre el

medio ambiente por medio de la tutela.
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El Capitulo 5 de nuestra carta constitucional habla sobre los deberes de las
personas. En este capitulo se establece que es un deber proteger los recursos
culturales y naturales del pais y velar por la conservacion de un ambiente sano.
Como se ve, fueron muy importantes los avances logrados en la nueva Carta
Constitucional de 1991 sobre las responsabilidades de la sociedad y del Estado en
materia de proteccion del medio ambiente. Incluso se llega a establecer que la
preservacion del medio ambiente es unos de los poquisimos casos en los que el
estado puede limitar las actividades econdmicas. Se dice por primera vez que los
ciudadanos tienen derecho a gozar de un ambiente sano, que la comunidad
debera participar en las decisiones que afecten su entorno y que la ley debera

garantizar tanto los deberes como los derechos de los ciudadanos.

La constitucion de 1991, sirvi6 de marco para el desarrollo de politicas
ambientales modernas. En ese mismo afo, el Departamento Nacional de
Planeacién desarrollé un documento CONPES’ en el que definié los lineamientos
generales para el desarrollo de las politicas ambientales en Colombia. Este
documento fue discutido con los actores publicos y privados mas relevantes. En el
documento se incluian temas tan relevantes como:

* Creacién de un Ministerio de Medio Ambiente encargado de coordinar el
manejo ambiental a nivel regional y de escribir las politicas y regulaciones
ambientales a nivel nacional.

* Creacién de un Consejo Nacional Ambiental, responsable de aprobar las
politicas ambientales. Este, seria presidido por el Ministro de Medio
Ambiente y tendria representacion de todos los sectores econdmicos.

e Creacibn de Unidades Ambientales dentro de las agencias
gubernamentales.

* Creacién de una institucion adscrita al Ministerio de Medio Ambiente

encargada del manejo del sistema de parques nacionales.

" CONPES 2544. Politica ambiental para Colombia. 1991.
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* Fortalecimiento y redefinicion del las funciones de las Corporaciones
Auténomas Regionales.

* Creacion de autoridades ambientales en las principales ciudades.

* Promocion de la participacion de la comunidad en el manejo ambiental.

* El desarrollo de instrumentos econdmicos, como incentivos, para promover

el uso racional de los recursos.

A partir de los lineamientos definidos en este documento CONPES, se escribid
una propuesta de ley de modernizaciéon de la gestion ambiental en Colombia. Esta
propuesta fue elaborada por el Ministerio de Agricultura, el DNP y el Inderena, y
fue discutida publicamente durante los siguientes dos anos (tal como lo ordenaba
la constitucién del 91) con entes de gobiernos locales, ONGs, organizaciones

indigenas, universidades y demas actores de la sociedad civil.

Algunas modificaciones importantes fueron hechas después de la consulta
publica:

* Se descentralizé el manejo administrativo de las corporaciones autonomas
regionales (no habian vinculos administrativos fuertes con el Ministerio de
Ambiente).

* Se crearon tres institutos de investigacion (Instituto Humboldt, IDEAM vy el
INVEMAR)

* Se incluyeron nuevos mecanismos para garantizar participacion y control
publico en decisiones y procesos relacionados con estudios de impacto
ambiental, licencias y permisos, derechos de comunidades negras e

indigenas, etc.

Los debates continuaron en el Congreso de la Republica y en diciembre de 1993
fue aprobada la ley 99 por el senado y la camara de representantes. En la ley
99/93 se definid el Sistema Nacional Ambiental (SINA) como “el conjunto de

orientaciones, normas, actividades, recursos, programas e instituciones que

44



permiten la puesta en marcha de los principios generales ambientales orientados

hacia un modelo de desarrollo sostenible”.

La propuesta del SINA sigue el orden de conocer, planificar, ejecutar y evaluar.
Para esto se crearon cinco institutos de investigacion (en la discusién en el
congreso se agregaron dos institutos mas a los definidos por consulta con la
sociedad civil) que tienen como objetivo generar conocimiento cientifico, y un
Ministerio del Medio Ambiente que dirige la formulacion de las politicas
nacionales. La ejecucion de las politicas en cada regién quedd a cargo de las CAR
(Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible), cuatro
unidades ambientales de los grandes centros urbanos y las entidades territoriales:
departamentos, distritos, municipios y territorios de los grupos étnicos. EI SINA
crea el Consejo Nacional Ambiental como érgano consultivo del Ministerio e
integra a los demas ministerios y otras dependencias del Estado con el fin de que
se pueda implementar el modelo de desarrollo sostenible en los planes de

Desarrollo Nacionales, Regionales, Departamentales y Municipales.

En Enero de 1994 empieza a funcionar el Ministerio del Medio Ambiente y se
cierra definitivamente el Inderena. En este afio, se adopta por ley el PND, lo cual
representd un nuevo desarrollo institucional para el pais. En esta ley se definieron
todas las aspiraciones posibles y financiables del desarrollo durante ese periodo

presidencial.

En el plan de desarrollo del gobierno del presidente Ernesto Samper (1994-1998),
el modelo alternativo de desarrollo reconoce la importancia de incluir la necesidad
de tener un nuevo ciudadano “mas consciente del valor de la naturaleza y por lo
tanto menos depredador”. En este plan se reconoce que no es suficiente con tener
ventajas comparativas, sino que sera necesario que estas se desarrollen, entre
otros, por medio de la capacidad para generar y acumular conocimiento, la

cantidad y calidad de la infraestructura disponible, la integracién de los agentes
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econdmicos en cadenas productivas y comerciales o en redes de innovacion,

entre otros factores.

Este plan elaboré un diagndstico del desarrollo econémico, social y ambiental que
fue el punto de partida para la elaboracion de las estrategias y reconoce que el
desarrollo sostenible, junto con las politicas orientadas a mejorar la calidad de vida

y la competitividad del aparato productivo doméstico son sus tres pilares.

En la fase de diagndstico, se mencionan siete causas del deterioro ambiental:

* EIl caracter de libre acceso a buena parte de los recursos naturales.
Ausencia de mecanismos que permitan cobrar por el deterioro ambiental
(externalidades negativas).

e lLa pobreza y los bajos niveles educativos que llevan a consumir
intensamente los recursos naturales y el poco acceso a tecnologias.

* Los patrones de consumo — uso ineficiente de los recursos naturales.

* Los multiples factores de caracter internacional tales como los términos
inequitativos de intercambio de productos basicos, la demanda de fauna y
flora silvestre y el consumo de drogas ilicitas.

* Lareducida investigacion en medio ambiente.

* La ineficacia de la administracion publica para afrontar y orientar soluciones

concretas a los problemas ambientales.

El objetivo de la politica ambiental de este periodo era avanzar gradualmente
hacia el desarrollo humano sostenible. Los objetivos especificos eran promover
una nueva cultura del desarrollo, mejorar la calidad de vida, realizar una gestién

ambiental sostenible e impulsar la produccién limpia.
Desde 1994 hasta el afio 1998, el gobierno enfoca sus esfuerzos en el desarrollo

de un marco regulatorio para favorecer la transicion de las instituciones de antes a

las nuevas instituciones de gestidon y control ambiental definidas en la ley 99 de
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1993. Se hace un énfasis particular en la definicién de regulaciones relacionadas
con licencias ambientales, tasas retributivas para contaminacion urbana y modelos

de estudios de impacto ambiental.

De la misma forma, se crean 16 nuevas corporaciones, se reestructura el grupo de
politica ambiental deL DNP y se establecen las cuatro unidades administrativas

ambientales en Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.

Durante el gobierno del presidente Pastrana, desde 1998 hasta el afio 2002, el
gobierno pone un énfasis social a su politica ambiental. Se adopta una politica
ambiental titulada: El proyecto colectivo ambiental. Durante este periodo, hubo
coordinacion entre las actividades de las municipalidades y las corporaciones
auténomas regionales en temas relevantes, hasta el punto en que en el afio 2000,
todos los municipios de cuatro departamentos aprobaron regulaciones de uso del
suelo. Para que esto ocurriera, las corporaciones dieron apoyo técnico y financiero

a los municipios (Uribe 2005).

Durante el primer gobierno del presidente Uribe 2002-2006, hubo un cambio
radical en las instituciones ambientales del pais. Ante una evidente crisis fiscal, el
gobierno ordend a sus instituciones reducir el 20% de sus costos operativos. Esta
decision se reflejo directamente en la desaparicidén de tres ministerios y en la
creacion de uno nuevo que asumiria las funciones de regulacién sobre agua
potable, vivienda y medio ambiente. Se cred entonces el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT).

De la misma forma, se reorganizaron las direcciones del Departamento Nacional
de Planeacién, desapareciendo la direccidén de politica ambiental y apareciendo la

direccion de Desarrollo Urbano y Politica Ambiental (Uribe 2005).

Como se observa en la figura No. 2, del ano 2002 al 2003 hubo una reduccion

dramatica en el presupuesto de inversion de la nacion para el sector ambiental.
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Durante este periodo se pasé de $77.939 millones de pesos (pesos constantes de
enero de 2006) a $34.191 millones de pesos. Este monto aumenté lentamente
hasta alcanzar los $61.845 millones de pesos en el 2006. Esta situacion era un
reflejo claro de que el tema ambiental no fue una de las prioridades de inversién
durante el periodo 2002-2006 (DNP 2006).

Figura No. 2
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5.2 Contexto internacional ambiental

En la segunda mitad del siglo XX, en los anos 70, la década ambientalista por
excelencia, se critica fuertemente la especializacion académica en el manejo
ambiental, dadas las terribles catastrofes que algunas tecnologias agroquimicas
dejaban en el medio ambiente. En esa década ocurren en el mundo importantes
acontecimientos para el manejo ambiental, tales como El Dia de la Tierra, el
primer informe del Club de Roma (Los Limites del crecimiento) y la primera
Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente en Estocolmo. En
1973 se establece el Convenio de Comercio Internacional de Especies en Peligro
CITES, el acta de Especies en Peligro, se origina la revista cientifica Biological
Conservation y se organiza la primera conferencia internacional de Biologia de la
Conservaciéon. Desde entonces y hasta ahora, son cada vez mas las personas e

instituciones interesadas en el trabajo multidisciplinario que implica la biologia de
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la conservacién como una alternativa de uso sostenible de la biodiversidad y de

responsabilidad ética para su conservacion.

Segun Rodriguez (1994) los movimientos mundiales sobre medio ambiente
tuvieron una gran importancia en las dos ultimas décadas del siglo XX y llegaron a
influenciar directamente las decisiones que sobre el tema se tomarian en nuestro
pais. La reforma politica a la constitucion en 1991 que en el tema ambiental tuvo
su eje principal en la elaboracion y aprobacion de la Ley 99 de 1993, se produjo
en un contexto mundial que tenia los ojos puestos en los temas ambientales. La
influencia fue tal que en la nueva constitucion se incorporaron setenta articulos
sobre medio ambiente y se adopta el concepto de desarrollo sostenible como un

concepto para la promocion del desarrollo econémico.

La participacion de Colombia en la Cumbre de la Tierra en Brasil 1992 establecio
cinco aspectos estructurales sobre la vision de medio ambiente en nuestro pais:
por un lado, consagrar el desarrollo sostenible como el nuevo paradigma del
desarrollo, dar mayor status y poder a la autoridad ambiental, el reconocimiento
de Colombia como potencia mundial en cuanto a biodiversidad se refiere, el
fortalecimiento de la cooperacion internacional en el tema ambiental y la
cualificacién del recurso humano y estatal que interviene en el tema ambiental. En
la convencién de Rio, 178 paises del mundo (Colombia entre ellos) suscribieron

cinco acuerdos globales:

* La Carta de la Tierra o Declaracion de Rio de Janeiro sobre Desarrollo y Medio
Ambiente orientada hacia la concepcién de desarrollo sostenible como “aquel
que satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras de satisfacer las propias; es el desarrollo que busca la
mejora de la calidad de vida sin rebasar la capacidad de carga de los

ecosistemas que la sustentan”.
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* La convencion Marco sobre Cambio Climatico, que plantea metas y acuerdos

para frenar el calentamiento de la tierra y la destruccion de la capa de ozono.

* La Convencion Internacional sobre Diversidad Bioldgica, que fija pautas para

Su conservacion, investigacion, uso y acceso.

* La declaracion de principios para la ordenacion sostenible de los bosques.

* La Agenda 21 conformada por cuarenta programas basados en los principios
de la Carta de la Tierra que tratan de proponer soluciones a todos los

problemas relativos al medio ambiente y el desarrollo.

Los anteriores fueron los acuerdos formales a los que los paises llegaron después
de la cumbre de la tierra; sin embargo esta reunién también dio como resultado
otra serie de compromisos no formales pero que se han hecho visibles desde
entonces: Se logré la creacion de una mayor conciencia global sobre la prioridad
que implica el medio ambiente, una mayor participacion de organizaciones no
gubernamentales, la creacion de muchas autoridades ambientales en varios
paises, se iniciaron gestiones con el sector privado con miras a lograr una
produccion mas limpia y sobre nuevas formas de comercio, se logré la creacion de
politicas ambientales para que los paises puedan acceder a créditos de la banca
internacional y finalmente una mayor conciencia de los paises en desarrollo de la
responsabilidad que tienen los paises desarrollados en los dafos ambientales del
mundo y la necesidad de que por esta razéon sean recompensados ya sea por

medio de la transferencia de recursos o de tecnologia (Rodriguez 1994).
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6. Resultados y discusion

En este capitulo se evaluara la correspondencia que ha existido entre los
lineamientos de politica publica propuestos en la PNBD y su implementacion por
medio de diferentes herramientas de planificacion como son los Planes
Nacionales de Desarrollo (PND), las politicas aprobadas por Consejo Nacional de
Politica Economica y Social (CONPES), el Consejo Nacional Ambiental (CNA ) y el
presupuesto de inversion en cada periodo. Dada la forma como se han construido
estos documentos de politica y los presupuestos de inversidn, en esta
investigacion el andlisis se basara en el enfoque de las teorias mixtas, dandole
relevancia a las posturas provenientes de las propuestas tedricas de la teoria de
redes (Lazega 1994) y de coaliciones de apoyo (Sabatier 1988), asi como también

del enfoque propuesto por las teorias centradas en el Estado.

Muchas politicas ambientales se han disefado para objetivos y ambitos muy
concretos, sin embargo la PNBD (adopatada en el pais como resultado de la
adhesion de Colombia al Convenio sobre la Diversidad Biologica), es una
propuesta amplia para un tema complejo: el manejo de la biodiversidad. Esta
politica incorpora consideraciones (ejes de politica) referentes no sélo a su uso
sostenible, sino también a su conocimiento, conservacion, y a la distribucion justa
y equitativa del beneficio que se obtenga por su uso sostenible. Es debido a este
enfoque que se puede afirmar que la PNBD se enmarca dentro de la disciplina de
la biologia de la conservacién, puesto que en ambas se comparte una vision
moderna, amplia y dinamica de los sistemas, abierta al cambio y flexible tanto en
Sus acciones como en las estrategias para lograrlas. A su vez, los principios que
rigen a la biologia de la conservacion y al enfoque por ecosistemas, expuestos en
el marco conceptual de este documento, y aquellos que rigen esta politica y que
coinciden en que tanto unos y otros reconocen: i)la importancia estratégica de la
biodiversidad para el desarrollo, ii) los diferentes valores que tiene la biodiversidad
de acuerdo a sus diferentes escalas, iii) el caracter dinamico de los procesos que

la generan, iv) la importancia de la sociedad en la gestion y en la distribucion de
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los beneficios, y v) el caracter descentralizado de la gestion. Tanto el enfoque por
ecosistemas como la politica son reiterativos en el tema de la descentralizacion en
la gestidén de la biodiversidad y en el reconocimiento y proteccidon de las diferentes

formas de gestion.

6.1 La PNBD, los PND y las politicas aprobadas por CONPES y CNA.

- Los Planes Nacionales de Desarrollo
A continuacion se hace una presentacion general de los contenidos ambientales
de cada uno de estos planes de desarrollo (discurso politico), con el animo no de
elaborar ningun tipo de analisis sobre la pertinencia de estos ejes generales (pues
no es el objetivo de la presente investigacion) sino de contextualizar cada uno de
los PND.

Posteriormente, con base en las propuestas de cada plan de desarrollo para cada
eje de la PNBD se presenta un analisis que pretende reflejar el énfasis que tuvo
cada uno de los ejes en cada periodo y los cambios en los contenidos de un

periodo a otro.

6.1.1 Descripcion general del capitulo ambiental en el PND 1998 — 2002

El capitulo ambiental del plan de desarrollo del gobierno de Andrés Pastrana
(1998 — 2002), Cambio Para Construir La Paz, contiene cinco partes. La primera
hace referencia al contexto general, en el cual se le da una gran importancia al
agua como eje articulador de la politica y se reconoce el papel fundamental que
tiene la educacion y lo que se llamé la concientizacion ambiental y el papel del
medio ambiente en la insercion de Colombia en el campo internacional. La
segunda parte del capitulo ambiental de este plan hace referencia a tres objetivos
para alcanzar el gran propdésito de la politica que era el camino hacia la paz, por

medio de lo que se denomind el proyecto colectivo ambiental.
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Los tres objetivos del plan en materia ambiental eran i) contribuir a la
sostenibilidad ambiental de los sectores por medio de dos programas: el de
produccion mas limpia y el de mercados verdes; ii) conservar y restaurar las
ecoregiones estratégicas, por medio de los programas de agua, biodiversidad y
bosques; iii) y dinamizar el desarrollo urbano, rural y regional sostenible, por
medio de los programas de sostenibilidad de procesos productivos endoégenos y
de calidad de vida urbana. La cuarta parte del plan presenta los instrumentos
necesarios en torno a la apropiacion de la informacion para el fortalecimiento del
SINA. La quinta y ultima parte del plan propone una serie de consideraciones
ambientales por cada una de las regiones naturales: Caribe, Andina, Amazonas,

Pacifico y Orinoquia.

6.1.2 Descripcion general del capitulo ambiental en el PND 2002 — 2006

Por su parte el capitulo ambiental del PND del presidente Uribe (2002 — 2006),
Hacia un Estado Comunitario, inicia con una breve descripcion de la situacion
actual donde de manera muy sucinta se hace referencia especialmente a la
pérdida de coberturas forestales y a la importancia de estos ecosistemas para la
economia nacional; a los problemas de desabastecimiento y calidad del agua y al
potencial econdmico de la biodiversidad. También hace referencia al SINA y a los
mecanismos de planificacion ambiental, a los problemas de inequitatividad de los
recursos entre las corporaciones y a la importancia del cumplimiento de los

diferentes acuerdos internacionales que Colombia ha suscrito.

Este PND elabord una estrategia de sostenibilidad ambiental con base en cinco
programas: i) conservacion y uso sostenible de bienes y servicios ambientales; ii)
manejo integral del agua; iii) generacion de ingresos y empleo verde; iv) la
sostenibilidad ambiental de la produccidon nacional; y v) la planificacion y

administracién eficiente por parte de las autoridades ambientales.
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6.1.3 Descripcion general del capitulo ambiental en el PND 2006 - 2010

El PND del segundo periodo de gobierno del presidente Uribe (2006 — 2010)
Estado comunitario — Desarrollo para Todos (actualmente en proceso de
aprobacion por parte del Congreso de la Republica), contiene un capitulo
ambiental denominado Una Gestion Ambiental y del Riesgo que Promueva el
Desarrollo Sostenible. Este capitulo inicia con una elaboracion detallada sobre la
situacion actual del medio ambiente en el pais haciendo referencia a los
principales problemas asociados a la pérdida de coberturas, al recurso hidrico, a
los ecosistemas de paramos y humedales, a los avances en materia de
conservacion in situ, a las especies amenazadas, al estado del conocimiento y
aprovechamiento sostenible de la biodiversidad, a la degradacion ambiental
especialmente en lo referente al deterioro de los suelos, a la contaminacion del
aire y al cambio climatico; finalmente, hace referencia al SINA como el ente

regulador y generados de la politica ambiental.

Este plan también expone una serie de principios que deberan regir la gestién
ambiental: transparencia, eficiencia, articulacion interinstitucional, participacion,

sostenibilidad ambiental, enfoque territorial, vision ecosistémica, y equidad.

Finalmente, propone seis estrategias para el desarrollo de la gestién ambiental: la
planificacion ambiental en la gestién territorial; la gestidon integrada del recurso
hidrico; el conocimiento, conservacién y uso sostenible de la biodiversidad; la
promocién de procesos productivos competitivos y sostenibles; la prevencion y
control de la degradacion ambiental; y el fortalecimiento del SINA para la

gobernabilidad ambiental.

6.1.4 Analisis de las propuestas de la PNBD segun los tres planes de desarrollo
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En esta investigacion se hizo la clasificacion de las propuestas de politica
contenidas en los tres planes nacionales de desarrollo, posteriores a la publicacion
de la PNBD, de acuerdo a los tres ejes de la politica (ver anexo 3); a su vez, se
realizé una comparacion que muestra cuales son las principales propuestas de la
PNBD que estan contenidas y cuales los vacios (presencia — ausencia) en cada

uno de los PND (ver anexo 4).

Haciendo una comparacion por la cantidad de propuestas que se formularon para
los diferentes temas de cada uno de los ejes de la politica, se pudo determinar
que, en lo que se refiere a las propuestas de conservacion, al final de los tres
periodos todas las propuestas hechas en la PNBD han sido contempladas dentro
de los PND. Sin embargo se encontré que ha existido una mayor preocupacién de
los gobiernos por proponer en sus PND acciones tendientes a detener los
procesos que ocasionan el deterioro de los habitats, a formular y desarrollar una
politica de produccién mas limpia y a articular las areas protegidas con las
dinamicas del pais. Opuesto a esto, se puede observar que ha sido menos
prioritario, en términos de acciones propuestas en los PND, los lineamientos que

tienen que ver con evitar la sobreexplotacion de la biodiversidad.

No ocurrié lo mismo al evaluar cuales han sido las propuestas para conocimiento y
uso sostenible contenidas en los PND, pues se encontré6 que no todas las
propuestas de la politica fueron acogidas; no se encontré ninguna referencia a la
elaboracién de metodologias para incorporar criterios de manejo de biodiversidad
en las evaluaciones de impacto ambiental, ni nada que hiciera referencia explicita
al conocimiento de los procesos ecolégicos que determinan la biodiversidad;
tampoco hubo referencias a temas relacionados con la definicion de mecanismos
de distribucion equitativa de los beneficios obtenidos por el uso de la
biodiversidad, con la aplicacién de contratos de acceso a recursos genéticos, con

el analisis de patentes, ni ningun tema de propiedad intelectual.
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Analizando las propuestas elaboradas por cada plan de desarrollo en cada uno de
los ejes de la PNBD es posible observar algunas diferencias que pueden arrojar
luces sobre las prioridades de cada periodo. De acuerdo con lo anterior, en el
tema de conservacion de la biodiversidad, al hacer una comparacion entre el
numero de propuestas de los diferentes PND, se logré determinar que mientras en
el gobierno de Pastrana se propusieron 26 temas para ser desarrollados, en el
primer periodo de Uribe se plantearon 15 propuestas y en el segundo periodo se

formularon 39.

Del analisis de las 26 proposiciones formuladas para el periodo de Pastrana, se
pudo establecer que durante ese periodo se dio énfasis a los temas de reduccion
de procesos que deterioran la biodiversidad y a temas referentes a prevenir o
revertir los procesos de contaminacién. De todas formas, la mayoria de
propuestas giran alrededor del tema del agua, lo cual es consistente con los
postulados que promueve el Proyecto Colectivo Ambiental, para el cual el agua es
el eje articulador de la politica ambiental. Por su parte el primer periodo del
gobierno de Uribe, le da un mayor énfasis al tema de las areas protegidas,
especialmente a aquellas acciones que estén enfocadas a articular las areas
protegidas dentro de las dinamicas del pais, por ejemplo, impulsando los procesos
productivos en las zonas amortiguadoras, el desarrollo del ecoturismo y los planes
de manejo. De otra parte, en el segundo gobierno del presidente Uribe, se le ha
dado relevancia a los temas de la contaminacién del agua y del aire, a la
consolidacion de las areas protegidas y a la reduccién de los procesos que

deterioran la biodiversidad asi como a su restauracion.

En el tema de conocimiento de la biodiversidad, el PND del gobierno de Pastrana
formulé cinco propuestas para ser incluidas; en el primer mandato de Uribe, fueron
dos las propuestas y en el actual gobierno de Uribe fueron seis. Se puede
observar que en el unico periodo en donde no se priorizd ninguna accion para la

proteccion y el fomento del conocimiento tradicional, fue en el periodo de Uribe |,
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por su parte en el periodo de Uribe Il, la propuesta de elaboracion de una politica

para este tema estuvo a punto de ser eliminada del PND.

Aparte de los PND, existen también los documentos de politica aprobados por el
CONPES o por el CNA. A continuacion se presentan los resultados de la
busqueda de los documentos que estan de alguna forma relacionados con el
manejo de la biodiversidad y que han ido moldeando las prioridades del pais en
los diferentes temas. Dada la cantidad y la complejidad de los contenidos, no fue
posible hacer una clasificaciéon de estos documentos de acuerdo a los ejes de
politica de la PNBD. Sin embargo el analisis que se presenta a continuacion fue
muy util para comprender en que periodos hubo mayor o menor actividad en la
formulacion de temas de interés para el manejo y la conservacion de la
biodiversidad. en términos de CONPES y de CNA. En el anexo 5 se muestra una
relacion de los documentos de politica ambiental, relacionados con temas de
biodiversidad y producidos durante los periodos de estudio. Como se puede
observar de 33 documentos de politica, nueve pasaron por aprobacion del
CONPES vy los otros 11 por el CNA, para un total de 20 documentos aprobados.

Los otros 13 se quedaron en proceso de formulacion.

El periodo 1994 - 1998 fue aquel donde mas documentos de politica se produjeron
y aprobaron, nueve en total, seguido por el periodo 2002 — 2006 con ocho
documentos y finalmente el periodo 1998 — 2002 con tres documentos. En
proporcion, el CONPES y el CNA aprobaron casi la misma cantidad de politicas
durante este periodo, nueve el CONPES y 11 el CNA.

En concordancia con lo anterior Uribe (2005) sefala que la produccion de
documentos de politica ambiental durante los primeros afnos de creacion del SINA
fue claramente amplia, pero que revel6 grandes fallas en sus procesos de
construccion, pues los documentos no se basaron nunca en informacioén primaria,
solo dos documentos de los que el autor analizé tenian fuentes financieras

especificadas, ninguno de los documentos mostr6 metas cuantitativas y sus
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objetivos fueron, generalmente, muy amplios. Sefialé que sélo cuatro de un total
de 243 referencias de nota al pie, utilizaron los resultados de los institutos de
investigacion y sélo en cinco casos se aportd evidencia de que se hubiera tenido
en cuenta la opinién de las corporaciones auténomas regionales y de desarrollo
sostenible. Esta referencia de Uribe deja claro que el éxito no esta en contar con
un gran numero de politicas aprobadas, sino en la forma como se construyen las

politicas y como se definen los mecanismos para su implementacion.

Finalmente, aunque no es proposito de esta investigacibn abordar las
consecuencias de la aprobacién de politicas por CONPES o por CNA, si vale la
pena recalcar que la estructura institucional del CNA (que no esta en cabeza del
presidente) ha tenido grandes repercusiones en el desarrollo politico de los temas
abordados, pues la ausencia del presidente hace ver débil la figura del CNA. Por
su parte, el CONPES, encabezado por el Presidente de la Republica, es acogido
por todas las instituciones y es reconocido ampliamente como instancia de toma
de decisiones en politica. En el CONPES el DNP actua como secretaria técnica y
dado su papel preponderante en la planificacion sectorial, el DNP tiene el deber y
el poder para hacerle seguimiento a cada una de las decisiones aprobadas en
sesion. ElI CNA por su parte, tiene como secretaria técnica al MAVDT, la cual
debera a su vez hacer seguimiento a las decisiones adoptadas; los resultados de
la adopcion de politicas ambientales como la de Humedales Interiores o la misma
PNBD, sugieren que es cuestionable hasta que punto esta institucién ha podido
cumplir con este papel. La carencia de seguimiento a las decisiones del CNA
puede hacer que las politicas ambientales sectoriales, mueran en el papel y que

muy pocas se logren implementar.

6.2 La implementacion de la PNBD a través del presupuesto de inversion

nacional
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En esta seccion se analizara la implementacion de las propuestas de la PNBD
formuladas en los PND a través de la inversién hecha o presupuestada en el Plan

de inversiones de cada PND.

Es importante anotar que desde 1998 hasta el 2006, el presupuesto total del plan
de desarrollo ha venido aumentando, pasando de ser algo mas de 109 billones de
pesos en 1998, a 112 billones en 2002 y a 228 billones de pesos en 2006 (en
pesos de 2006). Sin embargo, es interesante ver que aunqueque hubo un
pequeio aumento entre el 2002 y el 2006, el presupuesto destinado al sector
ambiental en los planes de desarrollo desde 1998 hasta el 2006, sufrié una
considerable disminucién entre 1998 y 2002, debido probablemente al ajuste fiscal
del primer gobierno del presidente Uribe y a la fusion de los ministerios. Como se
observa en las figuras 3 y 4, el presupuesto del sector ambiental del plan de
desarrollo 2006, no alcanza a ser ni la mitad del presupuesto para el sector
ambiental del plan de desarrollo de 1998. De la misma forma, si se analizan los
porcentajes del presupuesto ambiental con respecto al presupuesto total del plan
de desarrollo, vemos una disminucion considerable, pasando de ser el 0.79% en
1998 (869 mil millones de pesos de 2006) al 0.19% en 2002 (216 mil millones de
pesos de 2006) y el 0.18% (414 mil millones de pesos de 2006) en el 2006.
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Figura 3. Cambios en el presupuesto ambiental (%).
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Fuente: Calculos elaborados por la autora. Basado en cifras del Plan de inversién anual 1998, 2002; BPIN — SIIF- DNP -
GPADS (cifras en millones de pesos de 2006).

Figura 4. Cambios en el presupuesto ambiental
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GPADS (cifras millones de pesos de 2006)
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Por otra parte, al analizar el cambio en la inversion periodo a periodo de acuerdo
a los ejes generales de la PNBD, se encontré6 que en todos los periodos las
mayores asignaciones presupuestales se hicieron para el tema de conservacién y

las menores para el tema de conocimiento de la biodiversidad (Figura 5).

Figura 5. Distribucién de la asignacion presupuestal por cada eje de la PNBD
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Fuente: Calculos elaborados por la autora. Basado en cifras de Plan de inversiones 1998 — 2002 (cifras

en millones de pesos de 2006)

Mientras que para Pastrana los temas prioritarios en conservacion estaban
relacionados con la reduccion de procesos que ocasionaban el deterioro de la
biodiversidad, durante el primer gobierno del presidente Uribe, el tema principal
fue la conservacion de areas protegidas (figura 6). En ambos casos los temas de

sobreexplotacion no fueron tan relevantes.

De otra parte, en los temas de conocimiento de la biodiversidad en ambos casos
el mayor porcentaje destinado para este fin, se dirigid a proyectos que tuvieran

como objetivo caracterizar los componentes de la biodiversidad. El tema de
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conocimiento tradicional, soélo tuvo asignacion en el primer periodo del presidente
Uribe estando ausente dentro de las prioridades del plan del presidente Pastrana.
Lo anterior pareciera contradecir lo encontrado en las propuestas de los PND de
Pastrana y Uribe |, ya que en el primero se proponen dos lineas de accidn sobre el
tema y en el segundo no se propone nada (Figura 7). La mayor asignacion
presupuestal para este tema, la tiene la elaboracion de los inventarios, esto es

coherente con la cantidad de propuestas que para este tema contienen los PND.

Figura 6. Comparacién de las asignaciones presupuestales para temas de

conservacion de la biodiversidad durante los periodos Pastrana y Uribe I.
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Fuente: Calculos elaborados por la autora. Basado en cifras de Plan Nacional de Inversiones 1998;
BPIN — SIIF- DNP — GPADS (2002 — 2006) (cifras en millones de pesos de 2006)
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Figura 7. Comparacion de las asignaciones presupuestales para conocimiento de

la biodiversidad durante los periodos Pastrana y Uribe I.
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Fuente: Calculos elaborados por la autora. Plan Nacional de Inversiones 1998; BPIN — SlIF- DNP —
GPADS (2002 — 2006) (cifras en millones de pesos de 2006)

Finalmente para los temas de uso, las mayores asignaciones en ambos casos se
dieron para aquellos proyectos destinados a promover sistemas de manejo
sostenible de la biodiversidad; para los demas temas hubo muy poca asignacion y
para el tema de valoracion de la biodiversidad en particular, no se destinaron
recursos. lgualmente, los PND le dieron muy poca prioridad en sus propuestas, a

los temas de valoracion (Figura 8).
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Figura 8. Comparacion de las asignaciones presupuestales para temas de uso de

la biodiversidad durante los periodos Pastrana y Uribe
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Fuente: Calculos elaborados por la autora. Basado en cifras del Plan Nacional de Inversiones 1998;
BPIN — SIIF- DNP — GPADS (2002 — 2006) (cifras en millones de pesos de 2006)

A continuacién se hace una descripcion de la inversién en el tema ambiental para
cada gobierno, desde 1998 hasta 2006.

6.2.1 Pastrana 1998 — 2002 (Cambio para Construir la Paz)

El plan nacional de inversiones publicas de este periodo fue de ciento nueve
billones doscientos noventa y ocho mil millones de pesos ($109.298 billones) de
2006, de los cuales $869.441 millones correspondian a medio ambiente. El monto
destinado a medio ambiente representaba el 0.79% del valor del plan de
inversiones. El desagregado de los recursos del plan de inversiones permite
establecer cudl fue la destinacion de los recursos y clasificarlos de acuerdo con
los ejes generales de la PNBD. De acuerdo con esto, se estimé que la inversidon

en los temas de la PNBD fue de $817.091 millones, que representa el 94% del
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presupuesto ambiental de esta administracion (el 6% restante se distribuyé en

gestion ambiental urbana). Este monto se distribuy6 de la siguiente manera:

Tabla 2. Propuestas contenidas en el Plan de Inversiones de 1998 que se relacionan con la

implementacion de la PNBD

Eje de PNBD Plan de Inversién Presupuesto en miles
de millones de 2006
Consolidar un sistema | Administracion, manejo y conservacion de areas 54772
Nacional de areas protegidas
protegidas — SINAP.
Ordenamiento y manejo de ecoregiones 8.877
estratégicas
Ordenamiento y manejo de microcuencas para 171.330
Reducir procesos y el recurso hidrico
actividades que Instrumentos para evaluacion de oferta y 47.666
ocasionan el deterioro de demanda del recurso hidrico superficial y
la biodiversidad subterraneo
Recuperacién, conservacion y manejo de la 80.272
Conservacion biodiversidad
Promover la restauracion Recuperacion y restauracion de ecosistemas 51.252
de ecosistemas boscosos
degradados y de especies Restauracion de areas afectadas por
amenazadas actividades productivas y extractivas 118.026
Manejo, control y monitoreo de vertimientos y
emisiones 44.844
Contaminacion Regulacion y control de residuos sélidos
13.335
Promocion de sistemas productivos y
extractivos limpios 38125
Conocimiento Caracterizar los Procesos de investigacion, caracterizacion e 10.926
componentes de la informacion para la biodiversidad
biodiversidad
Promover sistemas de Investigacién para uso sostenible de los 1 845

manejo sostenible de

recursos naturales

bosques

Desarrollo de sistemas de conservacion y
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Uso renovables Investigacién para uso sostenible de los

bosques

Desarrollo de sistemas de conservacion y

produccién sostenible regional y local 203.529

Desarrollar Promocion de mercados verdes
sosteniblemente el
potencial econémico de la

biodiversidad

TOTAL

Fuente: Elaborado por la autora. Basado en Plan de Inversiones de Pastrana. Cambio para

construir la paz. (1999-2002). Cifras en miles de millones de pesos de 2006.

En este gobierno, el eje de la PNBD que mayor relevancia tuvo -en términos del
presupuesto asignado- fue el eje conservaciéon, con el 72% del presupuesto
ambiental (quinientos noventa mil millones trescientos setenta y ocho mil pesos
($590.378)), seguido por el eje uso sostenible que equivalié al 26,4% de la
inversion ambiental ($ 215.786) millones y por el de conocimiento que represento
el 1,33% de la inversién ($10.926) millones.

Con respecto a la conservacién, la mayor parte del presupuesto destinado para
estos fines se invirtid en proyectos que tenian por objetivo reducir procesos y
actividades que ocasionan el deterioro de la biodiversidad (52% del presupuesto
de conservacioén), seguido por proyectos destinados a promover la restauracion de
ecosistemas degradados y de especies amenazadas (con el 28% del

presupuesto).
Por su parte, en lo que a conocimiento se refiere se invirtid todo el presupuesto en
la caracterizacion de la biodiversidad, dejando completamente ausente de las

prioridades de inversidn el tema del conocimiento tradicional.

En lo que respecta al uso sostenible del potencial de la biodiversidad, el 95 % del

presupuesto de uso se invirti6 en aquellos aspectos relacionados con la
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promocién de sistemas de manejo sostenible de recursos naturales renovables y
apenas un 4% se destind a desarrollar sosteniblemente el potencial econémico de

la biodiversidad.

6.2.2 Uribe 2002 — 2006 (Hacia un Estado Comunitario)

De acuerdo con el plan de inversiones, el valor total estimado de este PND fue de
$112,174 billones de 2006, de los cuales $216.631 millones (en precios
constantes de 2006) correspondian a inversidon en medio ambiente. Este monto
equivalia al 0,19% del presupuesto total. Este valor no se presenta de manera

desagregada segun las propuestas de politica del plan.

Sin embargo, para este fin, se pudo elaborar el analisis de los proyectos de
inversion presentados ante el BPIN. Se tuvieron en cuenta un total de 1216
proyectos correspondientes al MAVDT, de los cuales, 201 correspondieron al
sector de agua potable y saneamiento basico, 928 correspondieron a medio
ambiente, 36 a desarrollo territorial y 51 a vivienda. El trabajo se enfocd en los
proyectos que le corresponden al sector ambiente. La clasificacién dentro de algun
eje general de la PNBD se hizo principalmente teniendo en cuenta el titulo del
proyecto. En los temas en los que se tenia duda, se consultdé el BPIN para
conocer sus contenidos por medio de la ficha EBI de cada proyecto. Los que
resultaran ser muy ambiguos o que no correspondieran a ningun eje de la politica

se eliminaron del analisis.

Se clasificaron 616 proyectos (dentro de los 928 del sector ambiental), como
proyectos que de alguna manera responden al logro de los objetivos de la PNBD.
De estos, 61 proyectos responden al eje de conocimiento, 340 al eje de
conservacion, 163 al eje de uso sostenible y 88 a los instrumentos de la politica
principalmente en lo que se refiere a educaciéon ambiental e informacion, para un

ejemplo de la clasificacion de los proyectos remitirse al anexo 5.
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En total los proyectos suman $161.422 millones en pesos constantes de 2006 (el

75% del presupuesto ambiental de este periodo) distribuidos de la siguiente

manera: el 61% en proyectos de conservacién ($98.880 millones), el 18%

en

proyectos de uso de la biodiversidad ($29.362 millones), el 14% en instrumentos

de politica ($23.459 millones) y el 6% en conocimiento ($ 9.722 millones). Los

instrumentos de la politica hacen referencia principalmente a la educacion

ambiental y a los sistemas de informacion. A continuacion se presentan tres tablas

(3, 4,5) con la desagregacion de los rubros de inversion en cada uno de los temas

generales del PNBD:

Tabla 3. Presupuesto de inversién en Conocimiento (2002-2006)

Tema PNBD Subtema PNBD Propuesta PNBD 2002 2003 2004 2005 2006 2007[Total general
Caracterizar los
componentes
Conocimiento de la biodiversidad Colecciones biolégicas| 366 229 163] 155 150 1062}
Estudio de procesos
ecologicos 0 172 163] 155] 150 640]
Impacto de
transformacion
ecosistémica 305] 401] 380] 362 350 1797
Inventario nacional de
la biodiversidad 913] 675 586| 559 505 3238]
Red de estaciones de
investigacion en BD 183] 252 781] 228| 260 1703
Transformacion de
ecosistemas 0 0 0 0 0 0]
Investigacion en
Conocimiento y conocimiento y
practicas tradicionales |practicas tradicionales 0 57| 239 26| 25 347
Recuperacion del
etnoconocimiento en
biodiversidad 97 0 0] 838 0 935
Total general T864| 1785 2310| 2322] 1440 [8) 9722

Fuente: BPIN — SlIF- DNP - GPADS (Cifras en millones de pesos de 2006)

68



Tabla 4. Presupuesto de inversién en Uso Sostenible (2002-2006)

Tema PNBD |Subtema PNBD Propuesta PNBD 2002| 2003| 2004/ 2005/ 2006/ 2007 Total general
Desarrollar Evaluacion de sectores
sosteniblemente el nacionales que se
Uso potencial econémico de |benefician de la oferta de la
sostenible la biodiversidad BD. 1119| 938| 1452| 2070] 1468, 7048
Fortalecer y promover
el establecimiento de
bancos genéticos y
programas de Desarrollo de
biotecnologia biotecnologias 0] 458 0 0 0 458
bancos genéticos y centros
de investig. en bioquimica |
biotecnolog. 0 0l 108 103] 100 312
e intercambio de
informacion 0 0l 217 207] 200 624
Promover sistemas de
manejo sostenible de
reursos renovables de [ldentificacion de sistemas
la biodiversidad de manejo sostenible 7307| 3615| 4187] 3396| 2416 20921
Total general Total general 8425| 5011| 5965| 5776 4184 0f 29362

Fuente: BPIN - SIIF- DNP - GPADS.

Millones de pesos de 2006
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Tabla 5. Presupuesto de inversién en Conservacién (2002-2006)

Tema PNBD

Subtema PNBD

Propuesta PNBD

2002 2003 2004 2005

2006 200

‘Total general

Conservacioén

Consolidar un Sistema
Nacional
de Areas Protegidas

Administracion y
manejo del SPNN
Articular las areas
del SINAP

con la dindmica del
pais

Declaracion,
administracion y
manejo de nuevas
AP para el SPNN

Fortalecer el SINAP

4972 5263 5617] 4396

5925,423

26174

1316 343 2088] 1343

688

5777

1293

1000

2293

609 0 o 517

500

1627

Contaminacion

Formulacion e
implementacion de
mecanismos que
minimicen el
imapcto negativo de
actividaes
productivas

Formulary
desarrollar una
politica de
produccion as limpia
Mecanismos para
minimizar impacto
de actividades
productivas
contaminantes
Normatividad de
vertimentos,
residuos solidos
peligrosos.
Reglamentacién de
tasas retributivas y
compensatorias
Trabajo con COPs

345

345

313 0 0] 1303]

145

1762

4868 5132 5440] 3000

4529

22969

172 0 623

856

549

549

Promover la restauraciéon
de ecosistemas
degradados y de especies
amenazadas

Desarrollo de
metodologias para
recuoerar
ecosistemas
degradados

Promover la
conservacion ex situ

4812 3507 3954 8201

2570

23044

61 34| 347 31

330

803

Reducir procesos que
ocasionan el deterioro d ela
biodiversidad

Detener procesos
que ocasionan la
transformacion de
los habitats

842| 593| 1452| 646

1278

4811

Sobreexplotacion

CITES

Determinar la oferta
del medio natural y
su capacidad de
renovacion

Evitar la
sobreexplotacion.

182 70 162 114

153

681

60 0 0] 0

60

2170 1049 1375 1799

736

7129

Total general

20267| 16163| 20435| 23816

18199

0

98880

Fuente: Elaborado por la autora. Basado en BPIN — SlIF- DNP — GPADS. (Cifras en millones de
pesos de 2006).
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En el eje conocimiento de la biodiversidad, de acuerdo a los resultados de las
asignaciones presupuestales, se le dio mayor énfasis a la caracterizacion de la
biodiversidad (87% del presupuesto de conocimiento). EI 13% del presupuesto se

invirtié en temas relacionados con el conocimiento tradicional.

Por su parte en temas de conservacion, el 36% del presupuesto se invirtié en
proyectos orientados a la consolidacion de las areas protegidas, el 26% en
proyectos para evitar y corregir problemas de contaminacion, el 28% en proyectos
de restauracién ecosistémica y de recuperacion de especies amenazadas y el 8%

en prevenir y mitigar la sobreexplotacion de los recursos naturales.

En el eje uso de de la biodiversidad, el 71% de los recursos se destinaron a
proyectos que buscaran desarrollar sistemas de manejo sostenible de la
biodiversidad, el 24% al desarrollo del potencial econémico de la biodiversidad y el

5% a temas de genética y biotecnologia.

6.2.3 Uribe 2006 - 2010 (Estado comunitario — Desarrollo para Todos)

El Plan de Inversiones (PPI) asciende a $228.6 billones de pesos de 2006 con una
programacion anual para 2007 de $53.4 billones; de $58.4 billones para 2008; de
$58 billones para 2009 y de $58.8 billones para 2010. El costo total del plan de
desarrollo en lo que corresponde al sector ambiental, ha sido estimado en
$414.640 millones que equivalen al 0,18 % del costo total del plan de inversiones.
Con estos recursos se garantizara el cumplimiento de las principales metas fijadas
por el Gobierno para este periodo y se avanzara en la consecucién de los

objetivos de mas largo plazo planteados en la vision 2019.

Es por esta razén que la vision 2019 ha adquirido una gran importancia, porque es
el primer ejercicio de planificacién a corto mediano y largo plazo y por lo tanto si
logra superar la voluntad de un gobierno, sera un insumo muy importante para la

elaboracién de los siguientes planes de desarrollo. EI 2019 ambiental se elabord
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con base en el convenio sobre la diversidad biolégica y la PNBD, y por lo tanto

contempla metas para cada uno de los ejes de la politica.

Sin embargo, no es posible para este periodo, hacer el mismo analisis que se hizo
para los periodos anteriores, porque no se cuenta con la informacién desagregada
por temas en el PND, sumado a esto los proyectos de inversion apenas estan
siendo inscritos en el BPIN, razén por la cual no es posible utilizar esta

informacion, como se hizo en el PND del primer periodo de Uribe.
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7. Conclusiones y recomendaciones

7.1 El desarrollo de la PNBD en los PND 1998 — 2007

El anadlisis de la PNBD sugiere que su elaboracion responde mas a la necesidad
del pais de cumplir con un compromiso internacional, que a la necesidad de
resolver una problematica nacional. Lo anterior tiene dos connotaciones opuestas:
por un lado se fortalece la institucionalidad ambiental en la medida en que el pais
se compromete con un tema que es relevante a nivel internacional, pero por otro
lado se debilitan los instrumentos de gestion ambiental con la formulacion de una
politica a) demasiado amplia, b)sin un objetivo que responda a solucionar un
problema nacional identificado, ¢) que no incorpora presupuesto y d) que es muy
difusa tanto en lo que se refiere a las instituciones responsables de su
implementacion asi como en los instrumentos necesarios para su desarrollo. Por
su parte, el PANBD fue un buen intento de darle dientes a la PNBD con metas
para cada eje en el mediano y largo plazo y con la estimacién de sus posibles

costos, sin embargo no se adopto formalmente.

De otro lado, a pesar de que esta investigacion tiene la gran limitacion de haber
analizado solo un pedazo de una cara de la moneda, (pues no fue posible hacer el
mismo analisis incorporando otros sectores y actores relevantes), los resultados
destacan la importancia de las acciones sectoriales para la materializacién de la
PNBD vy los inmensos vacios que esta politica tiene en ese sentido. A pesar del
reconocimiento que se hace en la PNBD al papel de los sectores en el logro de
sus propuestas, esta politica no define con claridad los arreglos institucionales
necesarios para su implementacion; sélo 70 de un total de 122 acciones, tienen
claramente definido los responsables institucionales. Sumado a lo anterior, en
algunos casos, la definicidén de las instituciones para cada actividad es demasiado
limitada desconociendo por ejemplo, el papel que instituciones como las
autoridades ambientales regionales, los institutos de investigacion y la academia,

tienen en varios de los temas sefialados (Ver anexo 1). Lo anterior se traduce en
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una baja apropiacién de la politica por parte de los diferentes actores, lo cual a su
vez repercute en que el procesos de toma de decisiones sectoriales no implique
un tamizaje o por lo menos una consideracion de las propuestas contempladas en
la PNBD.

Esta investigacion sugiere que lo anteriormente mencionado puede ser en parte el
resultado del proceso de elaboracion y aprobacion de la politica. Los resultados
revelan la necesidad de reevaluar el papel del CNA como instancia que aprueba
las politicas ambientales, mas aun, cuando estas como en el caso de la PNBD,
tienen un matiz sectorial. Las decisiones que tienen un matiz sectorial, como lo
son aquellas que se toman en la mayoria de politicas publicas, requieren de un
compromiso decidido de los principales actores, este compromiso al parecer no se
ha asumido en las politicas ambientales aprobadas por el CNA; esto implica o
buscar mecanismos para fortalecer la accidon estratégica del CNA sobre otros
sectores o reevaluar su papel como instancia para la aprobacion de politicas,
teniendo en cuenta que la estructura institucional del pais cuenta con otro

escenario para la toma de decisiones de alto nivel: el CONPES.

Por su parte aunque el analisis de las propuestas de los PND en torno a la PNBD
muestra que hubo algunas diferencias en la importancia que se le dio a los
diferentes temas en cada periodo®, de todas formas es posible hacer algunas
generalizaciones para cada uno de los tres ejes de la politica. Asi por ejemplo, los
resultados en el tema de conservacion de la biodiversidad sugieren que las
propuestas han estado mas dirigidas al tema de conservacion in situ por medio de

la declaracién o manejo de areas protegidas que a los temas relacionados con

+ 8 E| énfasis en cada gobierno fue diferente, en el periodo de Pastrana, se dio énfasis a los
temas de reduccién de procesos que deterioran la biodiversidad y a temas para prevenir o
revertir los procesos de contaminacion; Por su parte el primer periodo del gobierno de Uribe,
le da un mayor énfasis al tema de las areas protegidas, especialmente a aquellas acciones
que estén enfocadas a articular las areas protegidas dentro de las dinamicas del pais; en el
segundo gobierno del presidente Uribe, se le ha dado relevancia a los temas de la
contaminacion del agua y del aire, a la consolidacion de las areas protegidas y a la reduccion
de los procesos que deterioran la biodiversidad asi como a su restauracion.
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evitar la sobre explotacion de la biodiversidad. Lo anterior puede tener dos
razones, por un lado es mas facil para el sector trabajar en temas que son
principalmente de manejo de la institucionalidad ambiental, como es el de areas
protegidas que al trabajo con otros sectores productivos que ocasionan lo que en
la PNBD se denomina la sobreexplotacién. Y por otra parte, las metas de gobierno
que normalmente incluyen la declaracidon de algun parque nacional o el aumento
de las areas de conservacion. Aunque aumentar el tamafno del Sistema Nacional
de Areas protegidas es de por si una meta mas que loable, como ya se dijo
anteriormente la politica nacional de biodiversidad, incluso en el tema de
conservacion requiere principalmente de acciones sectoriales, de forma tal que
parece ser suficiente con promover el trabajo de conservacion in situ, sin abordar

la gestion sostenible de la biodiversidad por fuera de las areas protegidas.

En el tema de conocimiento de la biodiversidad, los grandes vacios en las
propuestas de los PND respecto a la PNBD, tienen que ver con la elaboracion de
metodologias para incorporar criterios de manejo de biodiversidad en las
evaluaciones de impacto ambiental. Claramente estos vacios tienen a su vez un
impacto negativo en el trabajo ambiental en lo que se refiere a la evaluacion de
impacto de procesos sectoriales. Tampoco se encontré ninguna referencia
explicita al conocimiento de los procesos ecologicos que determina la
biodiversidad. Por su parte, en el tema de uso de la biodiversidad, no se
encontraron referencias a temas relacionados con la definicion de mecanismos de
distribucion equitativa de los beneficios obtenidos por el uso de la biodiversidad,
con la aplicacidon de contratos de acceso a recursos genéticos, con el analisis de

patentes, ni a ningun tema de propiedad intelectual.

7.2 La PNBD en el presupuesto nacional

El anterior analisis de los contenidos de las politicas guarda relacién con los
resultados arrojados en el analisis del presupuesto nacional en tres puntos; en
primer lugar se ve una clara disminucién en el presupuesto ambiental lo cual a su
vez puede ser interpretado como una disminuciéon en la escala de prioridades de

los gobiernos; en segundo lugar la poca prioridad que en términos presupuestales
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se le ha dado al tema de conocimiento de la biodiversidad, especialmente a las
propuestas que giran en torno al conocimiento tradicional y en tercer lugar la
relevancia al tema de areas protegidas, que aunque es de todas formas poca en
comparacién con otros sectores, es importante dentro de las asignaciones para

los temas ambientales.

Por una parte, los resultados muestran que a pesar de que el presupuesto
destinado para la ejecucion de los PND ha aumentado sustancialmente entre 1998
y 2006, es claro que la proporcién destinada para medio ambiente ha disminuido
considerablemente pasando de ser el 0.79% en 1998 al 0.19% en 2002 y el 0.18%
en el 2006 (pesos constantes de 2006). Lo anterior es evidente a partir de la
fusién del MAVDT en el afo 2002. Las asignaciones presupuestales para los
temas ambientales, comparadas con el resto de temas (sociales, seguridad, salud,

desarrollo etc.), revelan la poca prioridad que el tema tiene para los gobiernos.

De otra parte, es evidente la poca prioridad que ha tenido el tema de conocimiento
de la biodiversidad, especialmente el de conocimiento tradicional en los periodos
analizados. La investigacion revela una inconsistencia en las propuestas para el
tema de conocimiento tradicional y la inversién asignada, en los PND de Pastrana
y Uribe |. Este tema sdlo tuvo asignacion en el primer periodo del presidente Uribe
estando ausente dentro de las prioridades del plan del presidente Pastrana, sin
embrago, en las bases del PND de Uribe | no hubo mencién alguna al tema. Lo
anterior permite concluir que para que la PNBD se materialice, la institucionalidad
ambiental debera asegurarse no solo de que las propuestas se presenten en el
discurso politico (lo cual ya es muy importante) sino que ademas sobrevivan a los

debates que se dan en el proceso de planificacion del presupuesto nacional.

A futuro se recomienda actualizar los contenidos de la PNBD y adoptar el PANBD
incluyendo: objetivos, metas claras, responsables de su ejecucion tanto en la
institucionalidad ambiental como dentro de los demas sectores, presupuesto y

tiempo. A su vez se recomienda fortalecer los instrumentos de planificacion

76



sectorial como son las evaluaciones ambientales estratégicas y las evaluaciones
de impacto ambiental, de forma tal que haya un mecanismos que asegure que las
propuestas sectoriales van tener en cuenta las acciones propuestas en la PNBD

en sus procesos internos de toma de decision.

La actualizacion de la politica debera a su vez, incluir nuevas tematicas
ambientales que representan peligros y oportunidades como son aquellas
relacionadas con biodiversidad y cambio climatico, mecanismo de desarrollo
limpio, acceso y aprovechamiento sostenible de los recursos genéticos vy
productos derivados y la definicion de los mecanismos para asegurar la
distribucion justa y equitativa de beneficio que se derive del uso sostenible de la

biodiversidad.

Dada la complejidad de la PNBD ésta podria ser desarrollada en varias
estrategias separadas que incorporen no solo las acciones de otros sectores
necesarias para el manejo integral de la biodiversidad, sino que defina también
claramente las acciones del mismo sector ambiental en esta materia. Lo anterior
permitiria avanzar ordenada y estratégicamente en temas priorizados y facilitar la
incorporacion de consideraciones ambientales (en este caso aquellas
relacionadas con la biodiversidad) en los procesos sectoriales, asi como definir

mecanismos para su seguimiento.

En términos metodologicos es importante reconocer que este trabajo es el
producto del analisis de diferentes herramientas que solo hacen parte del trabajo
del gobierno central en materia ambiental, seria importante en fases posteriores,

hacer un analisis parecido pero a nivel regional, sectorial y descentralizado.
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ANEXO 1 — Propuestas de la Politica Nacional de Biodiversidad (PNBD)

Propuestas contenidas en la PNBD

Entidades responsables

1. Conservacion

1.1 Consolidar un Sistema Nacional de Areas protegidas

Para garantizar la representatividad se consolidara el Sistema

Nacional de Areas Protegidas (SINAP) conformado por areas gﬂy,\'f‘N
nacionales, regionales y locales tanto publicas como privadas .
Procesos de evaluacion de inclusién de nuevas AP en el SINAP
Identificaciéon de diversos potenciales de las AP para ser integradas
en las economias regionales y locales
Se reglamentara el funcionamiento de la red de reservas de la
sociedad civil.
Se promoveran condiciones para el establecimiento de de AP por
parte de las CAR y entidades teritoriales
Proyectos que fomenten el uso de los componentes tangibles e
intangibles de las AP. Proyectos de incentivos para la conservacion
de la biodiversidad por parte de la sociedad civil

L ) MMA
Evaluacién del estado de las reservas forestales con el fin de

. Las CAR
vincularlas al SINAP . . o
Institutos de investigacién
Criterios técnicos para establecer AP del SINAP IAVH
. ., . . L . IAVH

Estudios de relacion entre diversidad biolégica y recursos hidricos. IDEAM
Estudios de factibilidad de ampliacion de cobertura del SPNN MMA
Establecimiento de corredores biolégicos que tengan como fin la MMA

conectividad de las areas protegidas del SPNN

Elaboracion y ejecucién de planes de manejo en areas del Sistema
de Parques Nacionales Naturales (SPNN)

En coordinacién con cada una de las
CAR

Proyectos de saneamiento territorial de puntos criticos del SPNN

Gestion de las zonas amortiguadoras con participaciéon de las CAR

En coordinacién con cada una de las
CAR

Reglamentacién de las zonas amortiguadoras del SPNN

Delegacion en CAR, municipios, ONG de la administracién de
algunas areas del SPNN segun lo considere el MMA

Politica de ecoturismo

MMA y Desarrollo Econdmico

1.2 Reducir los procesos y actividades que ocasionen el
deterioro de la biodiversidad

Proyectos que identifiquen los principales procesos de deterioro de
los componentes de la biodiversidad y los agentes que los
ocasionan.

Desarrollo del potencial de uso de la biodiversidad

Estrategia intersectorial e interinstitucional que incluya actividades de

actividades reprevencion y reorientacion de procesos no DNP

. o T MMA
sustentables identificados como prioritarios para ser controlados.
1.2.1 Transformacién de habitats

. . . MMA
Proyectos encaminados a reducir los procesos de transformacion, Las CAR
fragmentacion y degradacion de ecosistemas por medio de planes de ) .
. i o Entidades territoriales

ordenamiento ambiental territorial IDEAM
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Procesos de licenciamiento ambiental con criterios de biodiversidad

Capacitacion a las entidades territoriales en planificacion y

ordenamiento ambiental. Las CAR
Revision de politicas agropecuarias y forestales para buscar MMA
acciones que incrementen la productividad en zonas de vocacién MADR

agropecuaria y disminuyan el crecimiento de frontera agricola.

Reforma agraria

Incorporacion de consideraciones ambientales en planes de
desarrollo vial e infraestructura especialmente en zonas de
estratégicas para la diversidad biolégica.

Se concertara con Ministerio de
Transporte e Instituto Nacional de Vias

Estrategias para disminuir el consumo de lefia con fines energéticos

Ministerio de Minas y Energia
MMA
Las CAR

Demanda de madera de uso minero debe proceder de bosques
manejados sosteniblemente.

Ministerio de Minas y Energia

Acciones para reducir los procesos de degradacion forestal por MMA

medio de la politica de bosques. CAR
MMA

Acciones de prevencién, control y extincidon de incendios provocados | IDEAM

antropicamente sobre los ecosistemas.

Direccion Nacional de Atencion y
Prevencion de Desastres

Incorporacion de criterios de conservacion de la biodiversidad en los

aprovechamientos forestales sostenibles del bosque. IAVH
1.2.2 Introduccion de especies invasoras y trasplante de
especies entre ecosistemas

L . . CAR
Adopcién de cédigos de conducta para el control de especies
. h o o MADR
invasoras, Organismos Modificados Genéticamente (OGM) y MMA

trasplante de especies entre ecosistemas.

Aduana Nacional

Estudios sobre los efectos de la introducciéon de exoticas,
manipuladas genéticamente y organismos usados para el control
bioldgico.

Elaboracion de un protocolo de bioseguridad

Reglamentaciones del protocolo de bioseguridad

Programa de investigacion de impactos de la introduccion de sps MADR

. MMA

invasoras . L
Institutos de Investigacion
CAR
MADR

Medidas para control de especies invasoras MMA

Aduana Nacional
Institutos de investigacién

Medidas de responsabilidad y compensacion cuando la introduccién
de OGM cause dafios.

Evacuacién del impacto del trasplante de especies entre ecosistemas

Instituciones encargadas del fomento
como INPA

Definicion de criterios ambientales para el trasplante de especies
entre ecosistemas.

1.2.3 Sobreexplotacion

Proyectos para determinar la oferta del medio natural y su capacidad
de renovacion

Institutos de investigacién
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Fijar niveles de aprovechamiento y vedas

MMA

INPA

Establecimiento de cupos globales y de especies para el
. MMA

aprovechamiento forestal.
Evitar cambio en el uso del suelo.
Establecimiento para fauna de tallas y edades minimas, asi como
épocas de vedas y cotos de caza.
Delimitacién de zonas importantes para el desarrollo de las especies
sujetas de uso.

MMA
Mecanismos de seguimiento y control de especies amenazadas Las CAR
incluidas en la convencion CITES y de aquellas de uso restringido La Aduana Nacional
segun normatividad nacional via cupos de aprovechamiento o vedas. | La Fiscalia

La Procuraduria

Estudios técnicos para inclusién de sps colombianas en CITES.

Institutos de investigacién

Fomento de alternativas de ingreso para quienes viven de sps Las CAR
amenazadas. UMATA
Fomento de zoocria comunitaria.
Disefio e implementacién de la estrategia de control de trafico ilegal | MMA
de sps de fauna y flora. Las CAR
1.2.4 Contaminacién
Promocién de la formulacion e implementacion de mecanismos, MMA
instrumentos y normas que minimicen el impacto ambiental de Las CAR
actividades productivas mediante cambio en procesos productivos. UAU
Diagndsticos de contaminacién por contaminante sélido, liquido y MMA
gaseoso.

s L . MME
Formular y desarrollar una Politica de Produccién Mas Limpia MMA
Establecimiento de instrumentos administrativos, técnicos, MME
tecnoldgicos y financieros que incentiven la reconversion industrial. MMA

Normatividad de vertimientos, residuos sélidos y peligrosos.
Reglamentacién de tasas retributivas y compensatorias.

Desarrollo de las acciones del Plan Estratégico Nacional de
Contingencia por derrames de hidrocarburos.

Oficina Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres

Ministerio de Salud

MMA

Consejo Colombiano de Seguridad
Armada Nacional

Direccion Maritima

ECOPETROL

Asociacion Nacional de Industriales
ANDI

1.3 Promover la restauracion de ecosistemas degradados y de
especies amenazadas

Fortalecimiento de programas de conservacion ex situ para sps

- L ) MMA
amenazadas con jardines botanicos, viveros, bancos de
. o Las CAR
germoplasma, centros de cria y zooldgicos.
Programas de conservacion ex situ, propagacién y reproduccion de MADR

recursos genéticos y biolégicos que han sido objeto de
mejoramiento.

Comunidades rurales

Programas de proteccion propagacion y reproduccion del
germoplasma nativo como objeto de seguridad alimentaria.
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Definicion de criterios técnicos para establecer areas prioritarias para
adelantar proyectos de restauracién

Institutos de investigacién

Inventarios de areas afectadas por compactacion del suelo, erosion y
desertificacion entre otros principalmente para ecosistemas mas
diversos.

Identificaciéon de areas vulnerables a procesos de deslizamiento,
incendios, erosién para adopciéon de medidas de mitigacion.

Direccion Nacional de Atencion y
Prevencion de Desastres

IDEAM

IGAC

Desarrollos de metodologias de recuperaciéon de ecosistemas
degradados donde el principal factor sera la biodiversidad.

Institutos de investigacién
Universidades

Para lo anterior se utilizara el CIF y una parte del recaudo por

concepto de tasas de utilizaciéon del agua. CAR
2. Conocimiento
2.1 Caracterizar los componentes de la biodiversidad
Recopilacién de informacion existente sobre la investigacion en los
I : IAVH
componentes de la biodiversidad.
Identificacidon de requerimientos de informacién y areas criticas. IAVH
Impulso a investigacion en ecologia, historia natural de especies COLCIENCIAS
amenazadas y promisorias. MMA
L . COLCIENCIAS
Investigacion en recursos genéticos
MMA
Investigacién en conocimiento y practicas de comunidades locales
Articulacion y coordinacion de red de estaciones de investigacion
para monitoreo de los cambios en los componentes de la IAVH
biodiversidad.
Elaboracion de un estatuto unico de investigacion que garantice los
derechos de propiedad intelectual, individual y colectiva sobre MMA

resultados de investigaciones, CT asociado a RG y de los sistemas
tradicionales de manejo de recursos naturales.

Estudios de procesos de biodiversidad en ecosistemas para asi
conocer su capacidad intrinseca de recuperacion especialmente en
ecosistemas prioritarios como humedales, bosques secos y andinos.

Institutos de investigacién
MMA

Estudio del efecto de la fragmentacién de habitats sobre la BD.

IAvH

Impacto de la transformacion ecosistémica en la productividad y
salud humana.

IDEAM
Instituto Nacional de Salud

Caracterizacion de BD en sistemas agricolas para medir
sostenibilidad

Diversificacion de sistemas de produccion agricola haciendo uso de
servicios ambientales

MADR

Inventario nacional de la BD

IAVH

Las CAR

Universidades

Centros de investigacion
Institutos de investigacién
Comunidad

Sistematizacién y articulacion de las colecciones bioldgicas IAVH
Reglamentacién y fortalecimiento de colecciones regionales IAVH
Evaluaciones ecolégicas rapidas en areas criticas IAVH
Repatriacion de informacion IAVH
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Elaboracion de metodologias para incorporar criterios de

biodiversidad en las evaluaciones de impacto ambiental. IAVH

Estudio de procesos ecoldgicos que determinen alta biodiversidad IAVH s
Otras instituciones

Estudios de demografia y requerimientos de habitat especialmente IAVH

para especies amenazadas o vulnerables

Otras instituciones

Estudios de variabilidad genética de poblaciones y especies,

cambios genéticos y problemas de endogamia y flujo genético entre | IAVH
poblaciones.
Estudios genéticos de la viabilidad de poblaciones de sps IAVH
amenazadas.
Est}Jdlos genéticos de especies potencialmente Utiles (variedades CORPOICA
resistentes a plagas y enfermedades).
2.2 Recuperar y divulgar el conocimiento y las practicas
tradicionales
Identificacién de usos y procesos artesanales e industriales por
diferentes culturas.
MMA

Formulacion e implementacion del plan recuperacion del
etnoconocimiento en materia de biodiversidad.

Ministerio Del Interior

Instituto Colombiano de Antropologia

Desarrollo de estos procesos en los sistemas productivos del pais
protegiendo los derechos de propiedad intelectual, individual y
colectiva.

3. Utilizar

3.1 Promover sistemas de manejo sostenible de recursos
naturales renovables

Identificaciéon de sistemas de manejo sostenible de la BD

Identificacién de criterios de evaluacion regional de impactos sobre el
medio.

Promocién del uso de sistemas de aprovechamiento sostenible de la
BD y de sistemas productivos que usen la diversidad.

Evaluacién ambiental y establecimiento de programas de zoocria,
piscicultura, cultivo y manejo de frutas, plantas comestibles y
agrofesteria y medicina tradicional.

Para una distribucion adecuada del beneficio y aumento del costo de
oportunidad se promovera la titulacion colectiva a comunidades
negras e indigenas, formacion de reservas campesinas.

Promocién de acceso a mercados, créditos, tecnologias y educacion.

3.2 Fortalecer y promover el establecimiento de bancos
genéticos y programas de biotecnologia.

Reglamentacién del acceso e intercambio de informacién y de
muestras de material genético para comercio e investigacion.

Promocién del establecimiento de bancos genéticos, centros de
investigacion publicos, privados y mixtos en bioquimica y
biotecnologia.

Desarrollo de biotecnologias para el uso de variedades autoctonas.

Promocién de cooperacion entre diferentes actores.

Protocolo de bioseguridad.
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3.3 Sistemas de valoracion multicriterio de componentes de la
BD y distribucion equitativa del beneficio.

Investigacién para averiguar valores de uso y no uso de la BD

MMA

Ajuste de sistema de cuentas nacionales para reflejar el valor y costo
de oportunidad de la BD.

MMA, DANE, DNP, CICA

Mecanismos de distribucidon equitativa del beneficio MMA, las CAR
Aplicacién de contratos de acceso a RG conforme Decision 391 CAN

y otros instrumentos que se creen para esto.

Reglamentacién (en marco del CDB) para proteccion de derechos de

propiedad intelectual, individual y colectiva de conocimientos MMA
tangibles e intangibles asociados a la BD.

Analisis de sistemas de patentes en el mundo IAVH

3.4 Desarrollar sosteniblemente el potencial econémico de la

biodiversidad

Evaluacién de sectores nacionales que pueden beneficiarse de la

oferta de la BD colombiana.

Evaluacién de estrategias para alcanzar niveles de competitividad

internacional.

Analisis de opciones de incorporacion de valor agregado a recursos

de la BD, en particular a RG y productos derivados.

Se analizaran asociaciones y convenios con empresas extranjeras.

Se trabajara en una legislacion de largo plazo

Identificacién de sps promisorias IAvH, SINCHI

Estudios de mercadeo para productos de sps promisorias

Penetracion en mercados locales, regionales, nacionales e
internacionales

Promocién del uso de productos farmacéuticos y agricolas por medio
de transferencia tecnoldgica y su desarrollo tanto en procesos de
identificacion como de produccién.

Ministerios de Desarrollo y Comercio
Exterior

4. INSTRUMENTOS

4.1 Capacitacién, educacién y divulgacién

Fortalecimiento de programas de formacién profesional en BD

Fortalecimiento de programas de becas de doctorado en
COLCIENCIAS

Promocién de programas de cooperacion con entidades de
investigacion internacionales

Programas de capacitacion
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Anexo 2 Clasificacion de los temas propuestos en la PNBD para esta investigacion.

Eje general de
la politica

Subtema

Principales propuestas

Conocimiento

Caracterizar los
componentes de la
biodiversidad

Recopilacién de informacién existente sobre la investigacién en los
componentes de la biodiversidad.

Identificacién de requerimientos de informacion y areas criticas.

Articulacion y coordinacién de red de estaciones de investigacién para
monitoreo de los cambios en los componentes de la biodiversidad.

Impacto de la transformacién ecosistémica

Inventario nacional de la BD

Sistematizacién y articulacion de las colecciones bioldgicas

Elaboracién de metodologias para incorporar criterios de biodiversidad en
las evaluaciones de impacto ambiental.

Estudio de procesos ecoldgicos que determinen alta biodiversidad

Estudios de variabilidad genética de poblaciones y especies, cambios
genéticos y problemas de endogamia y flujo genético entre poblaciones.

Recuperar y divulgar el
conocimiento y las

Investigacién y desarrollo en conocimiento y practicas de comunidades
locales (esto estaba en el anterior)

Elaboracién de un estatuto Unico de investigacion que garantice los
derechos de propiedad intelectual, individual y colectiva sobre resultados
de investigaciones, CT asociado a RG y de los sistemas tradicionales de

practicas tradicionales manejo de recursos naturales.(esto estaba en el anterior)
Formulacién e implementacion del plan recuperacion  del
etnoconocimiento en materia de biodiversidad.
Eje general de Subtema Principales propuestas
la politica
Crear y consolidar el sistema de planificacién de las areas
protegidas ( planear el SINAP)
Consolidar un Sistema Nacional | Articular las &reas del SINAP con la dinamica del pais.
de Areas protegidas Integrar AP al SINAP de diferentes categorias
Administracién y manejo del SPNN
Declaracién, administracion y manejo de nuevas AP para el
SPNN
Reducir  los  procesos y | Detener procesos que ocasionen la transformacion de habitats
actividades que ocasionen el | Evitar y/o manejar la introduccion de especies invasoras.
deterioro de la biodiversidad
Determinar la oferta del medio natural y su capacidad de
renovacion
Sobreexplotacion. Evitar la sobreexplotacion.
Mecanismos de seguimiento y control de especies amenazadas
. incluidas en la convencion CITES y de aquellas de uso
Conservacion

restringido segun normatividad nacional
aprovechamiento o vedas.

via cupos de

Fomento de alternativas de ingreso para quienes viven de sps
amenazadas

Contaminacion.

Promocion de la formulacion e implementacion de mecanismos,
instrumentos y normas que minimicen el impacto ambiental de

actividades productivas mediante cambio en procesos
productivos.

Diagndsticos de contaminacién por contaminante solido, liquido
Yy gaseoso.

Formular y desarrollar una Politica de Produccién Mas Limpia

Normatividad de vertimientos, residuos solidos y peligrosos.
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Reglamentacion de tasas retributivas y compensatorias.

Promover la conservacion ex situ

Promover la restauracion de
ecosistemas degradados y de

Programas de conservacién ex situ, propagaciéon vy
reproduccion de recursos genéticos y biolégicos que han sido
objeto de mejoramiento

especies amenazadas

Definicion de criterios técnicos para establecer areas prioritarias
para adelantar proyectos de restauracion

Desarrollos de metodologias de recuperacion de ecosistemas
degradados donde el principal factor seré la biodiversidad.

Eje general Subtema Principales propuestas
de la
politica
Identificacién de sistemas de manejo sostenible de la BD
Promover  sistemas de  manejo | Promocion de acceso a mercados, créditos, tecnologias vy
sostenible de recursos naturales | educacion.
renovables
Reglamentacion del acceso e intercambio de informacién y
de muestras de material genético para comercio e
Fortalecer y promover el | investigacion.
establecimiento de bancos genéticos y | Promocion del establecimiento de bancos genéticos, centros
programas de biotecnologia. de investigacién publicos, privados y mixtos en bioquimica y
biotecnologia
Desarrollo de biotecnologias para el uso de variedades
Utilizar autoctonas.

Protocolo de bioseguridad

Sistemas de valoracion multicriterio de
componentes de la BD vy distribucion
equitativa del beneficio.

Investigacién para averiguar valores de uso y no uso de la
BD

Ajuste de sistema de cuentas nacionales para reflejar el valor
y costo de oportunidad de la BD.

Mecanismos de distribucién equitativa del beneficio

Aplicacién de contratos de acceso a RG conforme Decisién
391 CAN y otros instrumentos que se creen para esto.

Andlisis de sistemas de patentes en el mundo

Reglamentacion (en marco del CDB) para proteccion de
derechos de propiedad intelectual, individual y colectiva de
conocimientos tangibles e intangibles asociados a la BD.

Desarrollar sosteniblemente el potencial
econdmico de la biodiversidad

Evaluacion de sectores nacionales que pueden beneficiarse
de la oferta de la BD colombiana.

Evaluacion de estrategias para alcanzar niveles de
competitividad internacional.

Andlisis de opciones de incorporacion de valor agregado a
recursos de la BD, en particular a RG y productos derivados.

Promocion del uso de productos farmacéuticos y agricolas
por medio de transferencia tecnolégica y su desarrollo tanto
en procesos de identificacién como de produccién.

Fuente: PNBD (1995)
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